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RESUMEN

El propésito fundamental de este documento es presentar un balance de las tendencias y situacion actual
de la politica social en América Latina y el Caribe, ahora centrada — en gran medida — en la entrega de
transferencias (fundamentalmente monetarias) concebidas como subsidios al ingreso familiar, focalizadas
en hogares en condicién de pobreza; a diferencia de su evolucién anterior asociada — en lo fundamental —
a la provision de bienes y prestacion de servicios. La metodologia utilizada es investigacién documental,
con base en bibliografia especializada analizada con conocimiento de primera mano y sistematizacion de
Bases de Datos de organismos internacionales. Para efectos de andlisis se establece una periodizacion,
destacando momentos o estadios de desarrollo, base para abordar como pregunta central: ¢cuando,
como y por qué la politica social empieza a cobrar este nuevo rostro bajo el alero de la Proteccion Social?
El estudio evidencia que la novedad estriba no solamente en la reorientacion de las prestaciones, sino
también en la estructuracion y fisonomia del quehacer y accionar institucional, y que en la actualidad la
politica social — por lo menos en algunos paises de la regién — parece ocupar un lugar mas destacado en
la agenda gubernamental.

Descriptores: Politica Social, Proteccion Social, Programas de Transferencias Monetarias

Condicionadas, América Latina y el Caribe.

ABSTRACT

The main goal is to bring forward a balance of the trends and current situation of Social Policy in Latin
America and the Caribbean, at the moment centered — to a large extent — on the delivery / handing over of
transfers (mainly money) or subsidies to the familiar income, focused on low-income households; unlike
previous evolution related — basically — with de provision of goods and social services. The backbone of
this study is Documentary Research, based on specialized bibliography analyzed with firsthand
knowledge, as well as Data Base systematization of international organizations. For purpose of analysis,
we will help us weave (once a functioning periodization has been defined and set up) an inter-temporal
analytical framework through both the various (sometimes, non-linear) stages of development, as the
basement to approach the central question: when, how, and why does social policy morph into this new-
faced entity below the eaves of Social Protection scheme? The study evidences that the novelty lies not
so much on refocusing or, rather, reorienting handouts (be they monetary or otherwise), but changes on
the structuring and physiognomy of institutional actions and processes; when nowadays the Social Policy
— at least in some countries from the region — seems to occupy a more prominent place on the
government agenda.

Keywords: Social Policy, Social Protection, Conditional Cash Transfers Programs, Latin American and
the Caribbean.
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INTRODUCCION

A manera de introduccién se plantean las coordenadas béasicas del contexto general en que se
inscribe el tema de investigacion y el planteamiento del problema de interés; asi como, la
estructura en general del documento de trabajo.

La politica social desde sus origen hasta la actualidad ha transitado por rumbos diversos, tanto
desde el punto de vista tedrico como de su aplicabilidad practica, condicionado ello — en lo
fundamental — por el papel del Estado y las coordenadas basicas en que se sustenten los

modelos y estilos de desarrollo societarios.

En ese contexto, al inicio del siglo XXI es posible afirmar que en América Latina y el Caribe la
politica social ha cobrado un nuevo rostro. En efecto, desde su incursién inicial su accionar se
centraba — en lo fundamental — en la provision de bienes y la prestacion de servicios sociales
(paquetes de alimentos, educacién, servicios de salud, acceso a vivienda y otros ambitos
particulares destinados a satisfacer necesidades basicas y no basicas) disefiados — en términos
generales — bajo premisas de universalidad y solidaridad. En contraste, en el momento actual y
desde hace ya al menos un par de décadas, la tendencia cada vez mas creciente es su enfoque
en la entrega de transferencias (fundamentalmente monetarias, pero también en especie)
concebidas como subsidios al ingreso familiar, definidas bajo el atributo de inversion en capital
humano, condicionadas o no al cumplimiento de corresponsabilidades, en educacion (asistencia
escolar regular), salud (controles preventivos) y nutricion (consumo de alimentos), operando su
asignacion — en la mayoria de los paises — en el marco de sistemas de focalizacién (geografica
y/o individual) dirigida a hogares en condicion de pobreza (extrema, basica, en vulnerabilidad
social o grupos de alto riesgo o condiciones especiales: nifiez, madres embarazadas o

lactantes, personas en condicion de envejecimiento y/o personas con discapacidad).

Como cara visible de la politica social ha emergido y cobrado vigencia con relativa fuerza, la
implementaciéon de Programas de Asistencia Social (no contributiva) bajo el alero de la
Proteccibn Social en su forma mas elemental (nivel basico de bienestar econdémico)

consistentes, en términos generales, en: (1) Transferencias Monetarias, (2) Registro o afiliacion
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a los Regimenes Subsidiados o No Contributivos de la Seguridad Social; (3) Transferencias en
Especie; y, mas recientemente, (4) Programas de Apoyo al Empleo (WorkFare).

Durante el transcurrir el concepto de Proteccién Social ha ido evolucionado y transformandose
y asumiendo énfasis diversos: (1) capacidad de respuesta en procura de satisfaccion de
necesidades basicas y cumplimiento de derechos humanos fundamentales desde su irrupcién
en el seno de la Comision de Desarrollo Social del Consejo Econdmico y Social (ECOSOC, por
su sigla en inglés); (2) propuesta del piso minimo en la escalera de la seguridad social,
definicion de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT); (3) reconceptualizacion como
parte del Enfoque Social del Riesgo, impulsada por el Banco Mundial; y (4) desarrollos
conceptuales y practicos que promueven un enfoque de inclusion y derechos, a propuesta de la

Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Con este estudio se aspira a contribuir con un vacio de sintesis interpretativa desde la
perspectiva de la academia que, en los Ultimos afios ha estado practicamente ausente en el
analisis de los procesos que en torno a la politica social estan teniendo lugar en la regién; y, por
su intermedio, se pretende aportar elementos para la difusion de un tema crucial en la

formacion de profesionales en Ciencias Sociales y areas afines.

En ese tenor, el principal valor agregado del presente documento de trabajo es la convergencia
de conocimientos, informacion y experiencias, cuyos esfuerzos en su mayoria resultan
dispersos y su difusion restringida en circulos de interés. Es propdsito del analisis hacer visible
y accesible a un publico amplio, con fines didacticos, la interpretacion de la situacion actual de

la politica social; y, de ser posible, visualizar sus principales coordenadas futuras.

En décadas recientes, particularmente en los Ultimos afios, la produccion de literatura en
materia de proteccion social ha sido profusa. Especialmente en América Latina y el Caribe, a
pesar que se ha contado con el impulso de organismos de la regibn como la Comisién
Econémica para América Latina (CEPAL) y el Instituto Latinoamericano de Planificacion
Econdmica y Social (ILPES), asi como extra region como el Banco Mundial y otras entidades

como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Programa de Naciones Unidas para el
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Desarrollo (PNUD). No obstante, en general dicha produccion ha tendido a quedarse
circunscrita entre grupos de interés de las organizaciones internacionales y la institucionalidad
de los paises; y, aun en estos ultimos, el enfoque ha sido mas pragmatico que teorico-
metodoldgico.

Para el Centro Internacional de Politica Econdmica (CINPE) de la Universidad Nacional (UNA)
en Costa Rica, tal situacion resulta relevante ya que el tema de la politica social ha sido de su
interés desde su creacion, en que a partir de la experiencia y trayectoria de la Maestria en
Politica Econdmica para Centroamérica y el Caribe, capitalizé la experiencia de la Especialidad
de orientacién social, primero denominada Politicas de Empleo y Recursos Humanos vy,
posteriormente, Economia de los Recursos Humanos, haciendo énfasis en estudios de
mercado laboral, distribuciéon del ingreso y pobreza. Empero, sin adentrase de manera directa

en el enfoque de politica social en forma comprehensiva.

La aproximacion del CINPE a la politica econémica mas all4 de sus ambitos tradicionales de
intervencion, los equilibrios macroecondmicos, la formacion de capital, los aspectos fiscales,
monetarios y cambiarios, para centrarse en un enfoque sectorial que privilegia ambitos de
interés como objeto de estudio, tales como la innovacién, el turismo, la energia, la politica
agraria y otros ambitos, valida su aproximacion a la politica social y a la politica ambiental, por

ejemplo, como ambitos de definicidbn de macro politicas o politicas marco.

En el caso de la politica social tal acercamiento resulta particularmente pertinente, dado que
histéricamente la vinculacién entre ésta y la politica econdmica se ha dado bien por exclusion,
admitiendo la disyuncion entre ambas, asumiendo a la primera, en el mejor de los casos, como
una funcién subsidiaria en relacién con la segunda; o bien, por complementariedad, que aunque
se reconoce la mutua interaccidon entre ambas, en los planes y en la practica institucional, se
asumen como dualidad, sin detenerse incluso a evaluar los efectos cruzados entre ambas.
Obviandose en la mayoria de los casos el asunto medular en la formulacién de la politica social
es que, por definicion, cualquier politica econémica tiene implicaciones de politica social; v,

cualquier politica social tiene implicaciones de politica econdémica, en tanto constituyen un
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espacio de accion vinculante de la intervencion estatal tanto en materia de asignacion de

recursos, como de resultados e impactos esperados.

De tal forma que con este trabajo se espera aportar en la linea de la consolidacion de la
identidad institucional del CINPE, reafirmando su vocacion internacional instituida por mandato
del Consejo Universitario, en su creacion y transformacién de Maestria en Instituto con vocacién

de investigacion y articulacion de docencia en el nivel de postgrado.

En ese marco, este primer avance, publicado bajo la forma de Cuaderno de Trabajo del CINPE,
correspondiente a un producto del Proyecto de Investigacién “EL NUEVO ROSTRO DE LA
POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE AL INICIO DEL SIGLO XXI: Los
Programas de Asistencia Social bajo el alero de la Proteccion Social”’, tiene como propdsito
general brindar un estado del arte de la evolucion y situacién actual de la politica social en
América Latina y el Caribe, sus caracteristicas y formas de operacion; y, dentro de ello, las

posibles perspectivas que se vislumbran.

La estructura del presente documento es la siguiente:

v' Antecedentes: se realiza un repaso Yy revision de la conceptualizacién vy
contextualizacion histérica de la politica social, tipologias y enfoques de analisis.

v' Metodologia: delimitacion del alcance exploratorio y de la base metodolégica centrada
en investigaciéon documental, a partir de bibliografia especializada analizada con
conocimiento de primera mano y sistematizacion de informacién proveniente de Bases
de Datos de organizaciones internacionales.

v' Resultados y discusion: despliegue de evidencias y argumentos para sustentar y
acuerpar el interés central de este documento de trabajo, cual es mostrar que la
politica social en América Latina y el Caribe ha transitado por diversos estadios o
momentos de desarrollo, desde su concepcidn inicial basada — en gran medida — en la
provision de bienes y prestacion de servicios, hasta su situacion actual ahora centrada
en la entrega de transferencias (fundamentalmente monetarias, aunque también en

especie) concebidas como subsidios al ingreso familiar, condicionados en su mayoria
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al cumplimiento de condiciones o corresponsabilidades, focalizadas en hogares en

condicién de pobreza; lo que implica diferencias sustanciales con respecto al estilo de
desarrollo y al modelo de la gestion de la politica social y a los impactos reales o
previsibles en la vida de las personas.

v’ Sintesis y Conclusiones: se realiza un balance de los diversos aspectos considerados
en los antecedentes, la metodologia, los resultados y discusion, de cara a la segunda

fase del proceso de investigacion en proceso.
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l. ANTECEDENTES

En este apartado se plantea, en términos generales y a manera de bitacora histérica, el
ambito de la politica social y su conceptualizacién, desde su origen y desarrollo y sus formas de
operacion, hasta las tipologias de andlisis mas conocidas y difundidas y los enfoques de

analisis utilizados.

El &mbito de la Politica Social

El ambito de la politica social es sumamente vasto pues deberia abarcar practicamente todos
los dispositivos de la vida de las personas. Como cualquier otro @&mbito de politica, implica toma
de decision; tal toma de decision — a su vez — puede reflejarse en una determinada modalidad
de actuacion o intervencion, ya sea mediante la forma pura de accién o bien via el mecanismo
solapado de la omision. La no actuacién, aunque parezca un simple juego de palabras, supone

un tipo particular de decision: “la decisién de no tomar decision”.

Desde una perspectiva weberiana, la politica constituye el espacio natural del ejercicio del
poder, por lo tanto su disefio implica acceso a recursos, y dado el supuesto pluralista de que
éstos (tanto el poder, como los recursos) se distribuyen de manera desigual, la toma de
decision en materia de politica para dar el paso hacia el disefio, con independencia del método
de estructuracion utilizado, es el resultado de interacciones multiples entre actores diversos
para quienes la toma de decision y sus implicaciones representa intereses diversos. De tal
manera que la sola referencia a la politica puablica implica adentrarse en el complejo ambito de
la articulacién entre decisién, procesos y productos, resultantes de los intereses y tensiones
entre racionalidades que se expresan en conceptualizacion, formas de accién, estilos de

gestion y perspectivas o enfoques de interpretacién, analisis y evaluacion.

La delimitacion del ambito de accion de la politica social, en tanto objeto de conocimiento y
marco de la accion estatal, supone no perder de vista sus dimensiones: cientifica e histérica-
axiolégica; que, a su vez, fundamentan su evolucién teérica, su significado y aplicaciones. En
definitiva, desde el punto de vista conceptual, una politica es social porque busca impactar a la

sociedad genéricamente hablando; y como la sociedad la constituyen grupos y personas, en
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forma mas especifica la politica es social porque est4 destinada a afectar a los grupos y a las
personas y dado que ese es el objeto de su atencién, mantiene una cercania inherente a su

naturaleza con las ciencias humanas.

Origen y desarrollo del término

Historicamente, el término Politica Social (sozialpolitik) desde que se presume que lo utilizoé por
primera vez Robert von Mohl, a quien se le atribuye también el concepto Estado de Derecho y
se introdujo en el lenguaje cientifico, ha sido objeto de variaciones sustanciales en su
conceptualizacién y perspectivas o enfoques de interpretacion. La teoria y practica en muchos
paises, en particular los de mas larga tradicion en la materia, se acompasa al calor de los
principales postulados o teoremas de la Economia del Bienestar (Pigou 1920) y la Funcién de
Bienestar establecida bajo la premisa de la mayor felicidad para el mayor nimero?, que parte de
la nocidn de utilidad de la filosofia liberal (Benthan, 1789 y Stuart Mill, 1863) bajo el principio de

optimalidad o eficiencia (Pareto, 1906).

Si bien no resulta facil llegar a una definicion consensuada de politica social, e incluso se ha
indicado que pueden existir tantas definiciones como autores (Donati, 1985) cuestién que, por lo
demas, podria carecer de importancia; pareciera existir un consenso historico sobre su origen
mediador entre sistema politico y economia; y, por tanto, en su objetivo o fin dltimo ligado en
forma consustancial a mejoras en el bienestar de la poblacién, actuando como un mecanismo

de redistribucién de los ingresos y la riqueza para tal fin.

Mecanismos de operacién

En tanto que sus mecanismos de operacion, es posible sefialar que se insertan, sintetizando el
pensamiento de varios autores (siguiendo a Polanyi 2003: Caillé , Laville y Coraggio, 2009) en
las formas de intercambio fundamentales o principios econémicos sustantivos: (1) principio de
intercambio: modo mercantil y monetario (el mercado); (2) principio de redistribucion: modo

no mercantil monetario (el Estado); (3) principio de reciprocidad: modo no mercantil y no

! Bentham menciona a Joseph Priestley como la fuente de este principio. Sin embargo, un autor indica que todo parece
indicar que el primero en formularlo de manera explicita es Francis Hutcheson cuya principal obra fue publicada 43 afios
antes que lade Priestley (Hurtado, 2004, p. 71).

Cuadernos de Politica Econdmica por Centro Internacional de Politica Econémica para el Desarrollo
Sostenible se distribuye bajo una Licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-SinDerivar 4.0
Internacional..

-


https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

monetario (economia doméstica o la economia de la casa o el hogar que predomina en la

familia y en las asociaciones comunitarias) (Figura 1).

Figura 1 Insercion de las formas de operacién de la politica social

Principio de Reciprocidad

Modelo no mercantil
Yy no monetario

(economia
doméstica): (familia y
asociaciones
comunitarias)

Formas de operacién
de la Politica Social

Principio de Intercambio Mods mercanitly Modo o mercantil Principio de Redistribucion

" monetario (la
monetario (el

redistribucién y el
mercado) Estado)

Fuente: Elaboracion propia, con base en Polanyi 2003, Caillé, Laville y Caraggio 2009.

Tipologias de Politica Social

Titmuss, en sus estudios publicados ya en 1958 (reeditados en 1974), establece lo que se ha
dado en llamar una tipologia pionera en materia de politica social y al respecto indica que es util
examinar tres modelos contrastantes de las funciones de la politica social, no para admirar su
arquitectura, sino en tanto ayuda para entender qué es la politica social; y, al respecto, indica
gue tentativamente es posible establecer tres modelos: (1) el Modelo de Bienestar Residual, (2)
el Modelo Industrial de Desempefio y Logros y (3) el Modelo Redistributivo-Institucional (1954:

p. 14) (Cuadro 1).

Cuadro 1 Modelos para entender qué es la politica social, segun Titmuss
| Caracteristica principal | Premisa fundamental
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Modelo de Bienestar
Residual

Su formulacién esta basada en la premisa de que existen dos canales “naturales’
(socialmente constituidos) por medio de los cuales las personas satisfacen sus
necesidades: (1) el mercado y (2) la familia. Solamente cuando esos canales
fallan entran las instituciones sociales a brindar soluciones temporales, con “el fin
verdadero de ensefiar a la gente a hacer las cosas” (Peacock, 1960, p. 11).

Modelo Industrial de

Este modelo incorpora un rol significativo de las instituciones de bienestar social,

Desempefio como auxiliares de la economia. Sostiene que la satisfaccion de las necesidades

y Logros debe cumplirse en funcién de los méritos, el rendimiento del trabajo y la
productividad. Se deriva de las teorias econémicas y psicolégicas relacionadas
con incentivos, esfuerzo y recompensa y la formacién de clases y grupos con
lealtades. Ha sido descrito como el modelo doncella.

Modelo Este modelo considera al bienestar social como la institucion de mayor

Redistributivo- integracioén a la sociedad, proveyendo servicios universales fuera del mercado

Institucional para la satisfaccion de necesidades. En parte esta basado en las teorias de

multiples efectos de los cambios sociales y el sistema econdmico y en parte en
los principios de igualdad social. Se trata basicamente de un modelo que
incorpora un sistema de redistribucion de los recursos a través del tiempo.

Fuente: Elaborado con base en Tittmus, 1954: p. 145-147 (Traduccion libre).

Una version apoyada en los desarrollos de Titmuss, bajo el atributo de desmercantilizacion, la

estratificacion social y el empleo como claves para establecer la identidad del Estado del

Bienestar, identifica tres tipos de regimenes?, altamente diferenciados, cada uno de ellos con su

propia logica de organizacion, estratificacion e integracién social, debiendo sus origenes a

distintas fuerzas historicas y siguiendo trayectorias de desarrollo cualitativamente diferentes (1)

conservador, (2) liberal y (3) socialdemdcrata (Esping-Andersen, 1990; p. 2-3) (Cuadro 2).

Cuadro 2 Los tres regimenes del Estado del Bienestar, segun Esping-Andersen

Regimenes Supuestos basicos Instituciones a las que
acude la poblacion por
ayuda social
Conservador La buena disposicion para garantizar derechos Las corporaciones o
sociales, condicionados a la moral, alalealtad oala | gremios
convencion.
Liberal El mercado es emancipatorio; por tanto, el mejor La familia, laiglesia y la
soporte para la autoconfianza y la laboriosidad: la comunidad
I6gica de la mercantilizacién tiene primacia.
Socialdemdcrata | Emancipacion de la dependencia del mercado: El Estado
Derechos sociales basicos minimos.

Fuente: Elaborado con base en Esping-Andersen, 1990 p. 145-147.

2 Al decir del mismo autor: Hablar de régimen denota el hecho de que, en la relacion entre el Estado y la economia, estan
entremezclados sisteméaticamente un complejo de rasgos legales y organizativos (Esping-Andersen, 1990; p. 2).
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Por su parte, Donati (1985) indica que la politica social puede ser entendida bajo cuatro formas:
(1) Caridad: forma mas primaria o elemental; (2) Control Social: instrumento para asegurar en
forma controlada minimos de subsistencia de las condiciones de vida con el fin de poner a salvo
el orden publico, (3) Reproducciéon Social: mecanismo para la reproduccion de las condiciones
de vida de la fuerza de trabajo y (4) Derecho Social de Ciudadania: concepcién especifica que
se concentra en un tipo particular de derecho e implica una concepcién global que abarca la

diversidad de fuerzas y agentes sociales.

Enfoques de analisis

El punto de vista mas convencional de los enfoques de andlisis de la politica social, en
correspondencia con la prestacion de los denominados servicios sociales (educacion, salud y
seguridad social, de manera especial) tiende a centrarse en la forma de operacién y evaluacion
(fundamentalmente ex post) de tales servicios. En contraste, el debate actual del andlisis de la
politica social, como de otras politicas publicas, se organiza alrededor de varios enfoques de
interpretacion interactuantes: a nivel micro, a nivel meso y a nivel macro. El primero interesado
en los resultados de los programas: el segundo, que se ocupa del accionar de las instituciones;
y, el tercero, mas orientado al estilo de desarrollo (en su forma adecuada, al estilo de la
propuesta de Pinto, 2008), al modelo de gestién de la politica social (para decirlo en términos

mas modernos) y a descifrar los impactos reales o previsibles en la vida de las personas.

El primer nivel, es decir el nivel micro, sigue interesado en la evaluacién de la provisién de
servicios o prestaciones ofrecidas a las poblaciones objetivo. Mientras que, el segundo, nivel
meso, atiende situaciones particulares de la gestion de los mismos. Mas concretamente, se
abordan problemas derivados de la identificacion de necesidades, la extensién de cobertura de
los programas sociales segln la poblacién objetivo y mecanismos de financiamiento, los
problemas de organizaciébn en la prestacion de servicios y entrega de transferencias, la
gerencia de los programas sociales, los esquemas de organizacibn de provision,
reglamentacion y ordenamiento de la oferta, la estructura de actores y su relacionamiento, las
relaciones de poder y el papel de la cultura politica clientelar. En ambos casos, en ocasiones

con el propésito de extraer experiencias y buenas practicas.
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La visién a nivel macro, sin desdefiar el interés y aproximacion a los aspectos de nivel micro y
meso, tiene como propdsito principal captar la direccionalidad de la politica y en esencia la
forma de organizacion y estructuracion de los programas, caracterizandolos y comparandolos a
gran escala, sin entrar en el tratamiento individualizado y pormenorizado o centrarse en el
estudio en si de cada programa, sino mas en los mecanismos asociados que permiten
esclarecer su naturaleza y contribucién para tratar de determinar el estilo de hacer politica
social y los efectos de éste en la institucionalidad publica social, su conformaciéon y desarrollo,
las necesidades institucionales creadas en funcion de la operatividad del marco de accién y
operacion segun el estilo que se trate, el alcance de los programas mediante la cobertura de
accion y los principales impactos o incidencia en el bienestar de la poblacién, en general y en
aspectos especificos (bienestar econémico, bienestar social, bienestar espiritual). Este es,

justamente, el enfoque de analisis de este trabajo.

De esa forma el centro del debate se sita mas alla de la discusion ideoldgica y al valorar
condiciones y resultados, con independencia del signo de los mismos, se intenta superar asi
una de las debilidades en décadas pasadas, en que la discusién en muchos casos alrededor de
conceptualizaciones y posiciones ideoldgicas no permitia captar la naturaleza y orientacién de
los programas sociales en la practica y su cobertura real; y, por tanto, la construccion de
modelos de evaluacion de impacto social que permitieran, por ejemplo, medir los efectos de los
cambios en la organizacion y regulacion de los programas sociales, los efectos netos en
grupos obijetivos; o bien temas, como por ejemplo, la perspectiva de género, el enfoque de
juventud y grupos excluidos y la expresion territorial y la capacidad redistributiva de tales

programas en esos niveles de intervencion.

. METODOLOGIA

Como parte de la metodologia de trabajo, a continuacidn se presentan las preguntas de
investigacion, se explica el alcance del Estudio y las bases metodoldgicas; asi como, los

instrumentos y procedimientos utilizados.
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Preguntas de investigacion

A partir de los antecedentes sucintamente planteados en forma precedente, la pregunta clave
gue — para efectos de la primera fase de la investigacion — orienta el proceso de anlisis es la
siguiente: ¢cuando, cémo y por qué los Programas de Transferencias Monetarias
Condicionadas se incorporan en el argot de politicos y técnicos y pasan a formar parte del
instrumental de trabajo de la politica social y a expresarse en cambios e innovaciones
relevantes en el funcionamiento institucional, al punto que se convierten en el centro del
accionar de los Programas de Asistencia Social bajo el alero de la Proteccién Social,

configurando lo que podria denominarse como un nuevo rostro de la Politica Social?

Alcance del Estudio

Se trata de un estudio exploratorio, conducido por medio de investigacion documental y analisis
de informacién estadistica proveniente de fuentes secundarias y terciarias. En términos
generales, la metodologia consiste en la revisién de bibliografia especializada, analizada a

partir de conocimiento de primera mano y sistematizacion de informacion contenida en Bases

de Datos de organismos internacionales alimentadas por los paises®. Las fuentes de

informacién estadistica y de programas por excelencia son: (1) Indicadores de Desarrollo

Mundial del Banco Mundial y Estadisticas sobre la pobreza y la desigualdad de la Base de
Datos Socioecondmicos para América Latina y el Caribe (SEDLAC, por su sigla en inglés) del
Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales (CEDLAS) y el Banco Mundial; (2) Base
de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva de la CEPAL, con informacion
descriptiva y datos histéricos de: (a) Programas de Transferencias Condicionadas y (b)
Pensiones Sociales; (3) Esta ultima ampliada con informacion procedente de la Federacién
Internacional de Administracion de Fondos de Pensiones (FIAP) y (4) Otras fuentes parciales
procedentes de organizaciones diversas. Producto de la sistematizacion de informacién se

generaron inventarios que se incluyen como anexos.

®Dado que el CINPE no cuenta con presupuesto de operacion para la realizacion de investigaciones de campo, a menos
gue se cuente con financiamiento externo, no resulta posible acudir a la recolecciéon de informacién basada en fuentes
primarias, de ahi que se ha tenido especial cuidado en la seleccién de una metodologia de trabajo que pueda realizarse por
medio de las fuentes de informacion disponibles.
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Bases Metodoldgicas
La investigacion documental es una reconocida técnica de andlisis desde la tradicion de la

Sociologia clasica (Comte, Durkheim, Weber y Marx) e incluso en la economia (Adam Smith y
David Ricardo). Su aplicacion involucra el uso de textos y documentos escritos (literatura,
estudios y evaluaciones). Esta informacién es relevante para el foco de la investigacion, en
tanto que provee soporte para puntos de puntos y el desarrollo de argumentos; ya que, en
términos metodoldgicos, el punto clave es la habilidad para utilizar los documentos disponibles
como fuente de evidencia. La investigacion documental (junto con las encuestas y el método
etnografico) es uno de los tres mejores métodos de investigacion social Ademas, de que resulta
efectivo y de bajo costo, especialmente hoy en dia por el amplio acceso a documentaciéon por

medios electrénicos.

Instrumentos y Procedimientos
La literatura esta repleta de documentos de diverso tipo sobre politica social. En efecto, una

busqueda rapida utilizando el buscador Google registra un total de 3 070 000 de resultados,
restringiendo la busqueda a América Latina y el Caribe el nimero se reduce a 901,000 (al 10 de
mayo de 2013: 5:32 de la tarde hora de Costa Rica). En ese sentido, una sistematica basqueda
de documentacion especializada fue conducida, en orden de contar con literatura pertinente.
Busquedas manuales y electronicas fueron realizadas. Publicaciones adicionales fueron
identificadas a partir de la bibliografia consultada (efecto cascada). No obstante, se podria decir
gue de la profusa literatura sobre el tema, esta investigacion es soportada principalmente por
documentos primarios (definidos éstos como documentacién proveniente de testigos oculares,
esto es, autores personales y/o institucionales con experiencia en eventos particulares cubiertos
en el estudio), aplicando conocimiento de primera mano, vale decir juicio experto basado en

hechos o data “percibida” para la seleccién de la bibliografia especializada y su analisis.

Criterios de control de calidad fueron aplicados en la consulta y revisién de las fuentes de
informacién. En términos generales, tales criterios fueron: (1) Autenticidad relativo a que la
evidencia presentada es genuina y la fuente de su origen incuestionable; (2) Credibilidad,
referido a si la evidencia es tipica de su clase; (3) Representatividad que significa que dentro de

la documentacion revisada se constituye en una muestra de alta fidelidad; y (5) Significacion,

gue se refiere a si la evidencia es clara y comprensible (Scott 1990: 1-2 traduccion libre).
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En resumen, la informacién relevante obtenida permite organizar los resultados y discusién del
Estudio, en esta primera fase, en dos lineas de trabajo de la evolucion y tendencias de la
politica social en América Latina y el Caribe, complementarias y articuladas entre si: (1)
momentos o estadios de desarrollo que da paso a una periodizacion y al establecimiento de
tipologias de accion; y (2) evidencias que permiten acuerpar la tesis central del Estudio.

En la primera linea de trabajo, se establecen criterios para identificar hitos de relevancia, pues
no se trata de reconstruir la historia paso a paso, sino de identificar hechos — en la medida de lo
posible — que marcan ruptura y determinan cambios relevantes en el quehacer y accionar de la
politica social en la region. Como guia de orientacion para el ordenamiento y sistematizacion
del andlisis, se delimitan como elementos de interés a los siguientes: (1) Factores
determinantes (hechos econdmicos y politicos relevantes en la adopcion de un estilo
determinado de politica social), (2) Orientacion hegemonica (o intencionalidad del quehacer de
la politica social), (3) Cobertura preferencial (Poblacion Meta), (4) Instrumental de Analisis y (5)
Enfoque de Evaluacion. Adicionalmente, se identifican, a modo de ejemplo, experiencias
relevantes de paises. A titulo ilustrativo, y sin animos de simplificacién, para un conjunto de
paises de los cuales se dispone de informacion confiable y comparable, a principios de las
Gltimas cuatro décadas: 1980, 1990, 2000 y 2010, se utilizan tres indicadores de interés, que,
aun a sabiendas de sus limitaciones para reflejar en todas sus dimensiones la situacién social,
se consideran: (1) Producto Interno Bruto (PIB) per capita, (2) Incidencia de la pobreza y (3)

Coeficiente de Gini, en tanto medida de desigualdad.

En la segunda linea de trabajo, se examina el concepto de Proteccién Social y las coordenadas
basicas de las conceptualizaciones mas difundidas y utilizadas en el debate, marco en el cual
tienen cabida los Programas de Transferencias Condicionadas (PTC). En ese sentido, se
presentan los principales cambios o0 innovaciones institucionales generados para su accionar,
para luego profundizar en los alcances de los Programas de Transferencias Monetarias y en
algunas consideraciones sobre su impacto a partir del estado del arte de las evaluaciones

realizadas.
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. RESULTADOS Y DISCUSION

Este capitulo se inicia introduciendo a la politica social en tanto preocupacion de los
Estados modernos; seguidamente, con base en la periodizacion construida, se despliega su
evolucion y tendencias y algunos indicadores de la situacion social, hasta abarcar su estado
actual, centrado en Programas de Transferencias Condicionadas, fundamentalmente
monetarias, mostrando evidencias de lo que podria denominarse como el nuevo rostro de la

Politica Social en América Latina y el Caribe.

Politica Social: una preocupacion de los Estados modernos

La preocupacién por el mejoramiento de la condicién y calidad de vida de las personas,
especialmente aquellas que viven en situacién de pobreza material, en un entorno de
vulnerabilidad social o en condiciones especiales, podria decirse que resulta consustancial al
desarrollo de la humanidad. No obstante, a cada época o momento historico corresponden

especificidades y particularidades de distinta naturaleza.

Si bien es cierto que a lo largo de la historia las sociedades han engredado un interés mas o
menos generalizado, por quienes menos tienen 0 necesitan algun tipo de asistencia social, se
podria decir que la politica social en tanto interés y objeto de atencion de los Estados
Nacionales, es una creacién, o si se quiere un legado en su expresion mas completa, de
principios del recién finalizado siglo XX. Y, no podria ser diferente, porque el ejercicio de la
politica social, como de cualquier otra politica, requiere de un Estado con voluntad politica, que
le confiera legitimidad al proceso, para decirlo en palabras de Max Weber y que movilice
recursos de poder (en todo el amplio sentido de la expresion). Vale decir, hace falta un Estado
gue no actle Unicamente como arbitro, gendarme o vigilante de la ley y el orden, en el contexto

del Estado Liberal: “laissez faire, laissez passer”.

Es, entonces, en el marco del capitalismo avanzado, con las necesidades de reconstruccion
derivadas de las guerras mundiales*y de forma mas acabada con las consecuencias de la

crisis de 1929, que el Estado consolida su caracter interventor en la vida nacional al compas de

4 Recuérdese, por ejemplo, el Tratado de Versalles que establece que la reconstruccion de Europa devastada por la desolacion
producida por la primera guerra mundial deberia ser una tarea del Estado.
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las politicas Keynesianas®, con participacion creciente en el desarrollo econémico, a través de
la regulacion de precios, la fijacion de salarios, el cobro de tasas impositivas, incursionando
incluso en forma directa en la produccion®. El debate sobre la importancia y pertinencia de la
politica social y la forma de actuacién de los Estados Nacionales cobra vigencia en ese ambito,
como resultado de las luchas y conquistas de importantes sectores (corporaciones o gremios y
la Doctrina Social de la Iglesia)’. En varios paises de Europa, en Estados Unidos de América y
en Canada, la politica social adquiere importancia y complejidad especialmente a partir de la
segunda postguerra y se encarga de prestar determinados servicios, fundamentalmente en
educacioén, salud y seguridad social. Tales acciones adquieren importancia y complejidad, bajo
el denominado Welfare State (Estado Benefactor o de Bienestar). El capitalismo salvaje
(centrado en produccién y consumo) enarbolando las banderas del progreso y la opulencia, da
paso a la preocupacion creciente por el pleno empleo y la seguridad social; y, al compas, al
surgimiento y desarrollo de la filantropia como forma de reivindicacién social, via actividades de

socorro y ayuda mutua dirigidas a las personas mas pobres.

Evolucion de la Politica Social en América Latinay el Caribe
En América Latina y el Caribe, como también ocurre en otras partes del mundo, la evolucién de

la politica social esta signada por diversos momentos, a contrapelo con las caracteristicas de

los modelos de desarrollo y la orientacion y preeminencia de la politica econémica.

Con base en lo anterior y la concepcion, implicita o explicita, de la cuestion social, una

clasificacién de su acontecer (Franco, 1996, p. 1-4) es la siguiente: (1) Crecimiento hacia

afuera: en el cual la politica social no formaba parte de las preocupaciones gubernamentales;
aunque se le empezd a conceder prioridad a la educacién basica y fueron surgiendo
mecanismos de autoproteccién (privada), como las organizaciones cooperativas bajo la forma

de mutualismo orientadas a la proteccion de la salud; (2) Sustitucion de importaciones

(desarrollo hacia adentro) cuyo motor era el mercado interno, y en lo social con marcado énfasis

5 Una caracterizacion magistral de los hechos sociales que configuran al Estado interventor se encuentra en Sunkel y Paz 1978.
Snvirtiendo en aquellas ramas de la economia que no resultan rentables para el capital privado, porque la inversion es de
mas alto riesgo, su recuperacién es mas lenta o el volumen de inversién no esta al alcance de capitales privados.

"Un interesante trabajo (Piven y Cloward, 1971) plantea que en los paises desarrollados las medidas sociales siempre han
sido implementadas con el objetivo de reducir la intranquilidad entre los pobres y muestra que las funciones sociales del
Estado dependen directamente, tanto en existencia como en su ritmo y modalidades, de la intensidad de la movilizacion
popular, ya sea como efecto de las luchas, ya sea como tentativas del Estado para desarmarlas por anticipado.
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en la proteccion de trabajadores asalariados; y (3) Modelo posterior al ajuste, caracterizado por

la busqueda de competitividad de bienes que incorporan progreso técnico y un creciente interés
en la inversion en capital humano. A esa caracterizacion, otros autores (Cechini y Martinez,
2011, p. 28), agregan el momento actual del siglo XXI, correspondiente a un modelo de
desarrollo de competitividad sistémica, caracterizado por un enfoque selectivo centrado en la

proteccion social como asistencia y acceso a la promocion y garantia ciudadana.

Desde un punto de vista mas amplio, y quizds mas abarcador de lo acontecido en
Centroamérica, Republica Dominicana e incluso en la franja colindante de América del Sur
(Venezuela, Colombia y Ecuador), es posible marcar un transitar que admite identificar hitos
historicos para construir y caracterizar una periodizacion de cuatro momentos o estadios de
desarrollo, con caracteristicas y resultados diferenciados entre si, pudiéndose incluso subdividir

el tltimo de los momentos considerados en dos sub momentos en su interior:

1. Los origenes, asociados al Estado interventor, regulador, planificador y empresario con

funciones productivas en lo econémico y de proteccion de riesgos y asistencia social.

2. El despliegue, cuya fuerza motora la constituye la Alianza para el Progreso (ALPRO), que
impulsa a la Planificacion del Desarrollo y a un modelo de Politica Social fundamentada en
programas de accién como condicién para canalizar ayuda internacional, en procura de

potenciar la democracia y salvaguardar la libre empresa, impulsando reformas sociales.

3. La crisis que, a su vez, es reflejo de diversas, concomitantes y relacionadas
manifestaciones de crisis: crisis de la deuda, crisis del modelo de desarrollo industrial, crisis
del Estado Benefactor, crisis del pensamiento econémico y social, crisis de la planificacion;
cuyas consecuencias mas inmediatas se manifiestan en un repliegue de la accién social
estatal via el constrefiimiento del gasto social y la reduccién del tamafio del Estado, en el

marco de la apertura de la economia y la liberalizacion econémica y financiera.

4. El resurgimiento o lo que podria denominarse como su vigencia actual en que cobra fuerza
la implementacion de Programas de Transferencias Condicionadas (PTC),

fundamentalmente monetarias, bajo el alero de la Proteccidon Social en una magnitud tal, en
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términos de cantidad de programas y cobertura de los mismos, que marca lo que podria

denominarse como una vitalizacién de la politica social (Cuadro 3).

Cuadro 3 Evolucién de la Politica Social en América Latinay el Caribe (1929-2014)

Criterio/ 1 2 3 4
Periodizacion 1929-1961 1961-1980 1980-1990 1990 -2000
adelante

2001 en

Estadio de Origenes Despliegue Crisis y Resurgimiento (0 Revitalizacién
Desarrollo repliegue vigencia actual)
Crisis deuda
externa
Crisis modelo de  Ajuste con rostro humano
desarrollo Desarrollo Humano
Crisis Estado Desarrollo Sostenible
Benefactor Cumbre de Rio
Estado Crisis del Consenso de Washington
Interventor (e Revolucion pensamiento New Public Management
interlocutor) e Cubana econémico y Planificacion Institucional
Factores incluso Suscripcién de la saocial Objetivos del Milenio (OdM)
determinantes productor y Alianza para el Crisis de la
(hechos empresario. Progreso planificacion
econdémicos y Primeras (ALPRO) Conflictos
politicos experiencias Democratizacion politicos

relevantes)

de

Despegue de la
Planificacion del

Década Pérdida
Liberalizacion

planificaciéon
nacional.

DEMOCRATIZACION

Financiera GLOBALIZACION

Ajuste
Estructural
Reforma Estado
(vuelta
funciones
basicas)

Tigres Asiaticos

Desarrollo

Continda...
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Continuacién Cuadro 3

Orientacion
hegemonica (o
intencionalidad
de la politica
social)

Cobertura
preferencial

Instrumental
Analisis
Enfoque
Evaluacion

Experiencias
relevantes de
paises

Los origenes

Welfare
State: de la
caridad como
expresion de
la bondad del
“patron”, a la
proteccion de
riesgos
(seguros
sociales) y
ayudas
sociales
(asistencia)

Poblacion
asalariada
Poblacion
pobre

Econémico

Grupo
Pionero Alto
en seguros
sociales
(Uruguay,
Argentina,
Chile, Brasil y
Costa Rica)
Asistencia
Social:
Argentina
(Perdn)
México
(Cardenas)
Brasil
(Getulio
Vargas)
Costa Rica
(Calderon
Guardia)
Chile
(Ibafez)

Prestacion de
servicios
sociales
basicos
(educacion,
salud, vivienda)
y entrega bienes
(paquetes de
alimentos y
otros)

Universal

Socio
Econémico

Beneficio/
Costo

Politica Social:
Cuba
(preeminente)
Costa Rica
(complementaria)
Chile
(subsidiaria)

Compensacion:
(Fondos de
Emergencia
luego
denominados
como Fondos de
Inversién Social)

Extrema
Pobreza

Financiero

Costo/
Eficiencia

Fondos
Sociales:
Bolivia FSE
(luego FIS)
Chile FOSIS
Honduras FHIS
El Salvador FIS
Nicaragua FISE
Panama FES
Guyana SIMAP
Haiti FAES
Perl
FONCODES

Programas de Transferencias
Monetarias
(Subsidios al Ingreso Familiar
focalizados en familias en
condicion de pobreza).

Pobreza en general
(en condicién de
riesgoy
vulnerabilidad)

Extrema Pobreza

Gestion orientada a

Gerencia Social
Resultados

Cobertura Evaluacion de

Metas (eficaciay Impacto

eficiencia) Evaluacion
Cualitativa

Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas (PTC):
Brasil (Hambre Cero, Bolsa Alimenticia,
Bolsa Ecola, Bolsa Familia)

México (PROGRESA-Oportunidades)
Colombia (Familias en Accion, que
después da paso a Red Juntos, ahora
Red Unidos)

Chile (Chile Solidario)

Costa Rica (Superémonos suspendido y
luego retomado como Avancemos).
Republica Dominicana (Programa
Solidaridad)

Surinam (Social Protection Support
Program)

Jamaica (Program of Advancement
Through Health and Education (PATH).

Fuente: Elaboracién propia con base en experiencias previas.

En América Latina y el Caribe, los antecedentes de la politica social se pueden encontrar en la

prioridad concedida en algunos paises a la gratuidad de la educacion y a la prestacion de
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servicios de salud; asi como, a iniciativas de solidaridad social, incluso provenientes de manos
privadas®. Sus origenes se sitian en la conformacion y desarrollo del Estado Interventor (e
interlocutor) e incluso productor y empresario y de los movimientos sociales; lo que, de alguna
manera, explica los alcances de la politica social en los distintos paises y momentos histéricos.

Esta primera fase o estadio de desarrollo de la politica social ocurre al compas de las primeras
experiencias de planificacion nacional (por ejemplo en México y en el llamado cono sur:
Uruguay, Argentina, Brasil y Chile), que surgen bajo la influencia de la Comisién Econdémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), con el papel de disciplinar el proceso de
industrializacién sustitutiva y resolver la preocupacion por la velocidad del crecimiento
economico. Para tales propésitos se formulan planes nacionales de desarrollo, de alcance
global y con un horizonte temporal de mediano plazo, Obviamente, que desde esa perspectiva,
el marco de referencia del instrumental de analisis derivado de la disciplina econémica, no
permite o no da cabida a la formulacion coherente de una politica social como decision de

Estado y muchos menos su evaluacion®.

No obstante, en ese contexto, se pasa de la caridad como expresion de la bondad del “patrén”,
a la proteccién de riesgos sociales de la poblacion asalariada para efectos de expansion y
reproduccion de la fuerza de trabajo y a las ayudas o asistencia social dirigida de manera

preferente a la poblacién en condicion de pobreza extrema.

En el primer caso, se destacan el llamado grupo pionero alto (Uruguay, Argentina, Chile, Cuba,
Brasil y Costa Rica) que empezaron con el establecimiento de seguros sociales (salud y
pensiones) a partir de la década de 1920 (Mesa-Lago, 2004: p. 13). En el segundo, las
versiones mas explicitas de asistencia social tienen expresion en los Gobiernos Populistas de
Juan Domingo Perén en la Argentina®, Lazaro Cardenas en México y Getulio Vargas en Brasil.

Chile y Costa Rica representan, si se quiere, los casos mas acabados del Estado del Bienestar,

8 En alguna medida al estilo de las llamadas leyes de pobres en el capitalismo avanzado.

°En ese momento, la evaluacion en general se circunscribia a valorar la rentabilidad econémica y recuperacion de la inversion,
principalmente de proyectos de infraestructura fisica y desarrollo productivo.

10 Eva Peron entregando cajas de dientes, vestidos de novia, sillas de ruedas, muletas, etc., maravillosamente descrito en Santa
Evita (Martinez, 1997); que, en su momento, dio paso a la caricatura del “asistencialismo”.
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cuya caracteristica mas relevante es la inversion en capital humano, via la ampliacién de la

cobertura en educacion, el acceso a servicios de salud y seguridad social!.

El despliegue

El auge los movimientos populares, cuya manifestacion mas significativa la constituye el triunfo
de la revolucién cubana, lleva a la suscripcion de la Alianza para el Progreso (ALPRO) por los
paises pertenecientes a la Organizacion de Estados Americanos (OEA) con excepcion de
Cuba. En la Declaracién a los Pueblos de América, signada en Punta del Este (Uruguay) en
agosto de 1961, los paises se comprometian a perfeccionar las instituciones democraticas,
acelerar el desarrollo econdmico-social, ejecutar programas de vivienda, impulsar programas de
reforma agraria, asegurar a los trabajadores una justa remuneracion y condiciones de trabajo,
acabar con el analfabetismo, desarrollar programas de salubridad, reformar las leyes tributarias,
mantener una politica monetaria y fiscal, estimular la actividad privada, dar solucién a la
variacién excesiva de precios y acelerar la integracion. Para cumplir con ese cometido se
establecia complementar los esfuerzos internos con ayuda externa. Los Estados Unidos se
comprometian con ayuda financiera y técnica. Por su parte, bajo el lema de desarrollo
econdémico y progreso social, por medio de la realizacion de reformas, los paises de América

“

Latina se comprometian a formular programas nacionales amplios y debidamente
estudiados para el desarrollo de sus economias como las contribuciones de cada uno a la

Alianza para el Progreso’.

Como resultado, la Planificacion del Desarrollo en América Latina y el Caribe tiene un amplio
despegue, (se profundizan las experiencias existentes y practicamente en todos los paises se
crean Instancias de Planificacion Nacional) con un giro significativo, pues se empieza a mostrar
interés por la direccion del crecimiento y no tanto por la velocidad (aunque sin llegar a un
acuerdo sobre la orientacion y sentido del crecimiento). Los aspectos operativos de la
planificacién (formulacién de programas y proyectos) adquieren predominio, en particular los

denominados aspectos sociales del desarrollo, via prestacién de servicios basicos (ampliacion

1 En el caso del primero ya la Constitucion Politica de 1925 declara de atencion preferencial el derecho al trabajo, a la
educacion, a la salud y al seguro social. En el segundo, se aprueba el Cédigo de Trabajo, se crea la Caja Costarricense de
Seguro Social (CCSS) e incluye el Capitulo de Garantias Sociales en la Constitucion Politica de 1949, junto a otras medidas
de interés nacional.
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de la cobertura y niveles de educacién y salud) y entrega de bienes (paquetes de alimentos,
programas de viviendas, reparto de tierras) en forma universal. En cierto modo, se empieza a
modificar y ampliar el instrumental de andlisis y aplicar evaluacion de programas y proyectos,
utilizando el enfoque beneficio/costo y desarrollando criterios e instrumentos propios de la
llamada metodologia de precios sociales o precios sombra.

En los circulos académicos se intensifica el debate de la politica social, en tanto objeto de
estudio, atencion e intervencion, en particular desde la Optica de las disciplinas humanas.
Diversas definiciones se construyen y se discuten acerca de su fin dltimo. Entre ellas, su nocién
de intervencion estatal con capacidad para reducir las desigualdades sociales, o bien como
interludio para erradicar la pobreza; sin faltar la lectura politica de quienes cifraban en la politica
social un instrumento para promover y preservar la legitimidad del orden social vigente. De esas
definiciones que se pueden situar a lo largo de un continuum con algunos casos extremos,
fueron surgiendo definiciones intermedias, siendo la mayor vigencia y alcance en la region, la
gue empez6 a situar a la politica social por su orientacion hacia la satisfaccion de las
necesidades basicas (Franco y Palma 1981, Demo 1978, Molina y Pifiera 1970 y Graciarena
1979; entre otros autores). En alguna medida, aunque timidamente, también se hace sentir la

oleada del llamado movimiento de los indicadores sociales.

No obstante, la ampliacién generalizada de programas sociales no se llega a lograr una
articulaciéon adecuada con las decisiones econémicas. Al punto que en noviembre de 1980, el
Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social (ILPES) presenta ante la llI
Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacion de América Latina y el Caribe, un estudio
donde con base en el analisis de 20 paises, clasifica la importancia dada a las politicas sociales
en tres tipos de experiencias (1982, p. 47-50): (1) preeminente, que implica una persecucion
directa de objetivos sociales (el caso de Cuba), (2) complementaria, que supone un lugar de

importancia a la par de la politica econémica (Costa Rica)*?; y (3) subsidiaria, que — como el

2 En |la década de 1970 se toman una serie de medidas para ampliar la cobertura de la seguridad social: 1971: Modificacion de la
Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguridad Social para facultarla a cubrir a los y las trabajadores independientes y a
coadyuvar en la atenciéon de la poblacion calificada como indigente; 1973: Extension de cobertura del seguro social a las
trabajadoras domésticas; 1974: Régimen No Contributivo de Pensiones por Monto Basico; 1975: Establecimiento del Seguro
Voluntario; 1984: Creacién de la Modalidad Seguro por Cuenta del Estado para cubrir a la poblacion pobre, y creacion de la
Modalidad de Aseguramiento Colectivo por medio de Convenios (Pichardo y Ruiz 1999). Asimismo, en 1971 se crea el Instituto
Mixto de Ayuda Social (IMAS) con el lema “guerra contra la miseria extrema” y en 1974, se promulga la Ley de Desarrollo Social y
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nombre lo indica — coloca a la politica social en una posicion subordinada confiriendo la mayor
prioridad a la politica econémica y sus objetivos (el caso de Chile durante la dictadura militar).

La crisis y el repliegue

La crisis econdmica-financiera de la década de 1980 con el aumento de los precios del petréleo
como detonante, da paso a la crisis de la deuda externa, con secuelas de crisis en diversos
ambitos (del modelo de desarrollo, del Estado Benefactor, del pensamiento econémico y social,
de la planificacion)®® y los conflictos politicos de diversa envergadura en la region, se tradujeron
en una marcada regresion de las condiciones de vida de amplios sectores de poblacion, lo que

la CEPAL popularizé como la década perdida, asociada al surgimiento de nuevos pobres.

Como una manera de enfrentar los embates de la crisis, en la mayoria de los paises los
gobiernos optaron por politicas de estabilizacién financiera y programas de ajuste estructural,
orientados a restaurar los desequilibrios macroeconémicos y cimentados en una drastica
contraccion de la demanda, por la via de reducir tanto los ingresos reales como el gasto
publico, no obstante las propuestas de desarrollo alternativo. La apertura econémica, la
orientacion a los mercados internacionales y el protagonismo de la iniciativa privada se
convirtieron ejes centrales del debate, arropando practicamente cualquier otro tipo de
pretension de la planificacion del desarrollo o de la politica social. La reestructuracion de las
funciones del Estado (para volver a sus funciones basicas) y la reduccién de su tamafio
pasaron a ocupar el lugar central de la agenda. Y, los tigres asiaticos se convirtieron en el

ejemplo a emular en produccién, productividad y crecimiento econémico.

En materia de politica social, el cambio mas drastico denoté un repliegue de la
conceptualizacion y accionar de la politica social, desde la atencion universal y de asistencia
social hacia un enfoque de compensacion y focalizacion en la poblacién en condicion de
pobreza, priorizando la necesidad de “evitar’ filtraciones de los sectores medios.

Consecuentemente, con el abordaje de la politica econdmica el instrumental de analisis

Asignaciones Familiares, que establece al Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF), inspirado en el
modelo francés inicialmente planteado como un programa de transferencias en efectivo, que luego quedé reducido a un Proyecto
Piloto y el grueso de su accidn se instrumento via prestacion de servicios, particularmente en educacion, salud y nutricién.

13 La “crisis” se asumi6 como referente explicativo de todo lo que acontecia, al punto que el concepto empez6 a perder su
capacidad de interpelacion.
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financiero pas6 a gobernar la decision de continuar o0 no con los programas sociales y la
evaluacion, aunque practicamente ausente, cuando se practicaba adoptaba la Optica de los
criterios de costo-eficiencia.

Bajo ese enfoque, muchos gobiernos crean Fondos de Inversion Social, con el Banco Mundial
como principal aportador de recursos. El primer antecedente es Bolivia, en 1986, con el Fondo
Social de Emergencia (FSE), luego Fondo de Inversion Social (FIS); al que le sucedieron otras
iniciativas similares que, gradualmente, se convirtieron en instrumento o brazo ejecutor de la
politica social: en Chile, el Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS); en Honduras, el
Fondo Hondurefio de Inversion Social (FHIS); en El Salvador, el Fondo de Inversién Social
(FIS); en Nicaragua, el Fondo de Inversion Social (FISE); en Panam4, el Fondo Econémico-
Social (FES); en Guyana el Social Impact Amelioration Program (SIMAP por su sigla en inglés);
en Haiti el Fonds d'Assistance Economique et Sociale (FAES, por su sigla en francés); en Peru
el Fondo Nacional Compensacién y Desarrollo Social (FONCODES, ahora Fondo de

Cooperacion para el Desarrollo Social).

El resurgimiento (o vigencia actual) y la revitalizacion

El trickle-down (o efecto goteo) y el presumible impacto positivo que la dindmica de la actividad
econdmica podia tener en los ingresos, a lo que habian “apostado” las economias de mas alto
crecimiento, pone en el tapete los alcances de las medidas econémicas centradas en el
mercado y llaman la atencion sobre la inclusion de amplios sectores de la poblacién en el

consumo.

En forma global, los sucesos econdmicos y politicos post preeminencia de la adopcion del
ajuste, llevaron al replanteamiento de la politica social y su papel en la agenda gubernamental,
particularmente a partir del llamado al ajuste con rostro humano propiciado por el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), que adicionalmente ha contribuido a profundizar el

impulso del enfoque de derecho (Cornia, Jolly y Stewart 1987).
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En el mismo sentido, un histérico discurso, tras el consenso de Washington, el entonces
Director Gerente del Fondo Monetario Internacional (FMI), admitié la necesidad de dejar el
ajuste y mirar al progreso social (Camdessus, 1991)*“,

El lanzamiento del Informe de Desarrollo Humano (IDH), impulsado por el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) fundamentado en el indice bajo el mismo nombre,
publicado en forma consecutiva desde 1990, y, en algunos paises, con versiones nacionales,
inspirado en el paradigma edificado a partir del enfoque de capacidades y oportunidades de
Amartya Sen; junto a Informes del BID y del propio Banco Mundial y el postulado original de
crecimiento y equidad planteado por la CEPAL, se impulsan reformas sociales e institucionales
y se le empieza a conceder un papel protagénico al tema de la politica social en las Cumbres

Presidenciales a nivel mundial.

La irrupcion en el debate global del desarrollo sostenible, con el impulso de Nuestro Futuro en
Comun, mejor conocido como el Informe Brundlant, y la Cumbre de las Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo, conocida como la Cumbre de la Tierra, si bien infunden dejar un
poco de lado la visién inmediatista y de corto plazo fomentada por los tiempos del ajuste y se
abre un espacio para la discusién y la accién al calor de una importante busqueda de un
paradigma para el desarrollo, el tema ambiental y su capacidad de interpelacion, opaca el
debate de la importancia y la pertinencia de la politica social, al punto que incluso la calidad de

vida tiende a interpretarse como un componente ambiental.

La politica econémica tras el Consenso de Washington, y sus postulados basicos de equilibrio
fiscal y desregulacion de los mercados, desplegada en un entorno de reforma del Estado en
distintos ambitos, incluida la administracién puablica, bajo el enfoque gerencial (New Public
Management) abre espacio para el cumplimiento de condicionalidades sociales sujetas a
desembolsos financieros, como parte de la adopcién ampliamente generalizada de programas
para acompafiar los procesos de reforma, de diversa naturaleza, complejidad y alcance
basados en préstamos y donaciones. El enfoque de Gerencia Social, ampliamente promovido

por el Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) del BID, empieza a calar en la

14 Unos afios después, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en su informe de 1997, utiliza el sugestivo titulo de El ajuste:
¢valié la pena? Democracia y déficit.
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formacion y en alguna medida en el accionar institucional social y se fortalecen los esfuerzos de
evaluacion, principalmente aquellos sustentados en analisis de cobertura y cumplimiento de

metas, con base en criterios de eficacia y eficiencia.

La Declaracion de los Objetivos del Milenio (OdM), la primera de su naturaleza en la cual una
cantidad relativamente grande de paises (193 mandatarios en total) se comprometen con la
politica social, anima el interés de los paises para llevar a cabo acciones dirigidas a la poblaciéon

en condicion de pobreza y generar sistemas de seguimiento de los indicadores contemplados.

En el marco de practicas heterodoxas para la conduccion de la economia, se empieza a poner
en evidencia la actuacion en la reduccion de la pobreza material, lo que incide en un
resurgimiento (o vigencia actual) de la politica social, cuya revitalizacion se evidencia en la
cantidad y diversidad de Programas de Asistencia Social, en practicamente todos los paises de
América Latina y el Caribe, cuya orientacion hegemonica esta signada por las transferencias
monetarias o subsidios al ingreso familiar, focalizadas en familias en condicion de pobreza.
Como en otros ambitos de la politica publica se empieza a fomentar la Gestion orientada a

Resultados y la practica de la Evaluacion de Impacto e incluso la Evaluacién Cualitativaqg.

En varios paises del continente, desde la década de 1990, se empiezan a desarrollar
Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas. Brasil es pionero con el lanzamiento
del Programa Fose Cero (Hambre Cero) y diversos programas que luego se unifican en Bolsa
Familia®®, a la fecha el programa con mayor cobertura en cuanto al nimero de personas
beneficiarias. México gue inicia primero con el Programa de Educacién, Salud y Alimentacion
(PROGRESA)* luego transformado en Oportunidades, considerado desde sus inicios como un
icono en materia de evaluacién de impacto incluida de manera explicita desde su disefio inicial.
En Colombia, Familias en Accion, que después pas6é a Red Juntos, ahora Red Unidos. Una
segunda ola se inicia a principios del 2000 con Chile Solidario a la cabezal’, y en Costa Rica

con Superémonos, suspendido y luego reemplazado por Avancemos. Una tercera corresponde

15 Constituida por: (1) Programa Nacional de Renta Minima denominado, Bolsa Escola;, (2) Programa Nacional de Renta
Minima, vinculado a la salud, denominado “Bolsa Alimentagao”; (3) Programa de Auxilio-Gas, y (4) Programa Nacional de
Acceso ala Alimentacion (PNA), denominado Cartdo Alimentagéo.

16 Con el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) como antecedente.

17 Con un enfoque diferente enraizado como parte de un sistema integral de referencia.
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al segundo lustro de esa misma década, abarcando a paises como la Republica Dominicana
con el Programa Solidaridad, Surinam con el Social Protection Support Program y Jamaica con
el Program of Advancement Through Health and Education (PATH por su sigla en inglés).

En ese contexto, las caracteristicas actuales del estilo de hacer politica social en América Latina
y el Caribe y un posible derrotero o evolucion futura de la politica social, estan marcadas por un
eventual signo positivo que deviene de los esfuerzos de la participacion ciudadana y el control
democratico como mecanismo para asegurar que los programas sociales reflejen de manera
efectiva las demandas y necesidades sociales y una gestiéon publica transparente (acceso a
informacion, participacion ciudadana en asignacién de recursos publicos, revision de
prioridades y metas y evaluacién de resultados); el signo negativo, en general, proviene de la
recurrente crisis financiera global que advierte grados de incertidumbre cada vez mayores en la
conduccion de las economias nacionales, particularmente aquellas que cifraron sus esfuerzos

en la apertura econémica y en la insercion en los mercados internacionales.

Situacion Social

Los resultados de la politica social se pueden evaluar desde diversas perspectivas, sin duda
con arreglo a un sin nimero de variables e indicadores. Como se indica en la metodologia, a
titulo ilustrativo y sin &animos de simplificacion, se han escogido tres indicadores de interés, en
razon de la disponibilidad, confiabilidad y posibilidades de comparacion de la informacion y aln
a sabiendas de sus limitaciones para reflejar en todas sus dimensiones la situacién social, éstos
son: (1) PIB per cépita, a precios de ddlares internacionales constantes del 2005, calculado al
tipo de cambio de la Paridad del Poder Adquisitivo (PPA); (2) Incidencia de la pobreza: medida
por la linea de pobreza para la linea de los Estados Unidos de América (US$ 2.50 délares por
dia); y (3) Coeficiente de Gini, en tanto medida de desigualdad, calculando entre 0 y 100; y por
tanto, mas cerca de 0 indica mayor igualdad y mas cerca de 100 refleja mayor desigualdad

(Inventario 1).

En general, las cifras indican un mejoramiento sustancial en practicamente todos los paises
considerados, con algunas excepciones. No obstante, que no reflejan un cambio estructural en
la condicion de vida en general. En el PIB per capita, Haiti es el Unico pais que muestra una

caida consistente, pero Nicaragua, Guyana, Honduras, Guatemala, Bolivia, Paraguay y El
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Salvador tienen niveles por debajo de US$ 6 000 (Grafico 1). En la incidencia de la pobreza
para la Ultima década Guatemala es el Unico pais que muestra un aumento relativamente
considerable (41%), aunque se mantiene muy por debajo de los niveles alcanzados en los
periodos anteriores. Honduras, Nicaragua, El Salvador, Colombia, Paraguay, Peru, Republica
Dominicana, Bolivia y Ecuador, Brasil, México, Panama y Venezuela los rangos fluctian entre
34% y 12% (Grafico 2). En el Coeficiente de Gini, Costa Rica y Uruguay son los Unicos paises
gue muestran una tendencia de aumento en materia de desigualdad, pero todos se mantienen
por encima de 38 y Colombia, Guatemala, Honduras, Paraguay, Panama, Brasil y Chile estan

por encima de 50 (Gréfico 3).

Grafico 1 PIB per cépita para paises seleccionado de América Latinay el Caribe. Principios de
1980, 1990, 2000 y 2010 (en US$ 2005)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de los Indicadores de Desarrollo Mundial y
Estadisticas sobre la pobreza y la desigualdad de SEDLAC / CEDLAS.
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Grafico 2 Incidencia de la pobreza para paises seleccionados de América Latinay el Caribe.
Principios de 1980, 1990, 2000 y 2010 (En US$ 2005).
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de los Indicadores de Desarrollo Mundial y
Estadisticas sobre la pobreza y la desigualdad de SEDLAC / CEDLAS.
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Grafico 3 Coeficiente de Gini para paises seleccionados de América Latinay el Caribe.
Principios de 1980, 1990, 2000 y 2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de los Indicadores de Desarrollo Mundial y

Estadisticas sobre la pobreza y la desigualdad de SEDLAC / CEDLAS.

Proteccion Social

En las ultimas décadas el concepto de Proteccién Social irrumpe con fuerza en el argot de las
politicas publicas; y aparejado con ello el debate — tanto desde el punto de vista conceptual,
como normativo y operativo — de los componentes y alcances de su aplicacion practica,

especialmente de cara a la delimitacion de los alcances de su poblacién objetivo.

El debate ha derivado en una vasta literatura, en la que coexisten analisis de tipo histérico
(Draibe y Riesco, 2007; Filgueira y Filgueira, 2002), conceptual (Barrientos e Hinojosa-Valencia,
2009; Barrientos y Hulme, 2008; Cook y Kabeer, 2009; Norton, Conway y Foster, 2002) y
normativo (CEPAL, 2006; Naciones Unidas, 2009a), junto con propuestas concretas para su
implementacion y ampliacion (Banco Mundial, 2005; CEPAL, 2006; Deveraux, 2002a, 2002b;
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Holzmann y Jorgensen, 1999; OCDE, 2009; OIT, 2008a, 2008b) (Citado por Cechini y Martinez,
2011, p. 34). Sus conceptos basicos se encuentran en evolucion constante y su despliegue
analitico se puede asociar con las caracteristicas de los modelos de desarrollo y el tipo de
politica social (Cechini y Martinez, 2011), con la reduccion del riesgo y las vulnerabilidades
(Banco Mundial, 2001), con el enfoque de derechos humanos en las politicas de desarrollo
(Artigas, 2005), e incluso con las tendencias demograficas (CELADE, 2008).

La conceptualizacion

En un principio, la nocion de proteccion social tendia a ser utilizada con una vision restringida a
la proteccion de riesgos de la poblacion laboral inserta en el mercado laboral, hasta que
empieza a evolucionar para incorporar a la poblacién en condiciones de precariedad laboral o

con dificultades de acceso a la misma, por ejemplo, la poblacién con discapacidad.

La arquitectura paradigmética del concepto de Protecciéon Social tiene su origen, en forma
explicita o implicita, en el conjunto de derechos econémicos, sociales y culturales, conocidos
como Derechos de Segunda Generacion, dado que su reconocimiento historico es posterior a
los Derechos Civiles y Politicos. Es propdsito principal de tales derechos garantizar el bienestar
econdmico, el acceso al trabajo, a la educacion y a la cultura, para asegurar el desarrollo de los
pueblos y de las personas. En tanto que constituyen requisitos basicos para el respeto a la
dignidad humana, la libertad y la vigencia de la democracia y al Estado le compete la creacion
de condiciones para su ejercicio efectivo. En efecto, tales derechos forman parte de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos (ONU, 1948, Art. 22-27), antecedente directo del
Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, cuya entrada en vigor tuvo
lugar 10 afios después de su adopcién en 1966, y en el cual se hace referencia explicita al
derecho al trabajo, a la seguridad social, a la vida familiar, a un nivel de vida adecuado, a la

salud, a la educacién y a la participacion en la vida cultural (ONU, 1966, Art. 6-15).

El espectro de conceptualizacion de Proteccién Social es amplio y diverso, incluye desde
enfoques restringidos, muy cercanos a las formas mas tradicionales de caridad y
asistencialismo, hasta posiciones mas amplias y abarcadoras que, en el presente, se

consideran como aliadas de las estrategias para la superacion de la pobreza. Con sus
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diferencias de matices, en general, todas esas conceptualizaciones o apreciaciones se podria
decir que estdn mas cercanas al modelo de bienestar residual que a cualquiera de los otros
modelos de los enunciados por Titmuss.

A grandes rasgos, se podria decir que la nocion de Proteccion Social desde sus origenes
iniciales ha ido evolucionado a partir de las conceptualizaciones mas conocidas y difundidas: (1)
ECOSOC, con el enfoque de capacidad de respuesta frente a necesidades de compensacion
de ingresos, riesgos o privacion; (2) OIT, con la propuesta del Piso Minimo de Proteccién Social
en la escalera de la Seguridad Social, (3) Banco Mundial, con el manejo de riesgos y la
focalizacion en la poblacion pobre, y (4) CEPAL con un enfoque de proteccion social mas
integral y de corte ciudadano, tanto en el plano te6rico como en el que concierne al disefio de
politicas sociales, fundamentado en la complementariedad de diversos marcos normativos y
conceptuales incluyentes de los derechos humanos, las necesidades basicas y el riesgo,

abarcando los pilares contributivo y no contributivo (Inventario 2).

Resumiendo, la nocién de Proteccion Social, en rigor, podria situarse como una determinada
intencionalidad y en ese sentido se configura en el mainstream o paradigma de preferencia en
América Latina y el Caribe, aunque — no necesariamente — exista acuerdo sobre su concepcién
y alcances. De tal forma, que se va generando un marco de conceptualizacion y accion para
enmarcar a los Programas de Asistencia Social; y, de alguna manera, ambos conceptos,
Proteccién Social y Politica Social, comienzan a hermanarse, determinandose una reorientacion
y redireccionamiento del primero en el marco del segundo, al punto que la tendencia actual es
establecer una especie de sinonimia entre ellos (Ver, por ejemplo, la Serie de Estudios de la

CEPAL http://dds.cepal.org/proteccionsocial/sistemas-de-proteccion-social/).

Los Programas de Asistencia Social bajo el alero de la Proteccién Social

Un andlisis de los Programas de Asistencia Social en América Latina y el Caribe durante las dos
Gltimas década da cuenta de un amplio y diverso conjunto de iniciativas de distinto alcance, que
es posible clasificarlas en cuatro dmbitos de intervencién y accion, siendo predominantes los

primeros (Cuadro 4 y Recuadro 1).
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Cuadro 4 Programas de Asistencia Social bajo el alero de la Proteccién Social

Programa Consiste en...

Transferencias Monetarias Subsidios al ingreso de las familias en condicién de pobreza bajos
dos modalidades: sin condicionantes o condicionados a ciertas
conductas positivas, mediante el cumplimiento de

corresponsabilidades en educacién (asistencia escolar regular) salud
(controles preventivos) y nutricional (consumo de alimentos) y la
participacion en actividades de capacitaciébn (compromisos o
contraprestacion de servicios a cambio de la asistencia social) con el
proposito de aumentar la inversion en capital humano de los hogares
(Inventario 3).

Regimenes Subsidiados o No | Incorporan a las llamadas pensiones sociales (ya sea en forma
Contributivos de la Seguridad | universal o focalizada) las pensiones por discapacidad, los seguros

Social de salud y, en algunos casos, asistencia o seguros de desempleo
(Inventario 4).

Transferencias en Especie Programas de Alimentacién con miras a mejorar la nutricion de
sectores especificos, tales como la nifiez y las madres lactantes.

Programas de Apoyo al Capacitacion para el trabajo y ayuda econémica.

Empleo (WorkFare)*8,

Fuente: Elaboracion propia con base en Ferreira y Robalino 2010 (Traduccion libre).

18 El término WorkFare, procede de la contraccién en inglés de Welfare to Work y rara vez encuentra una traduccion afortunada al
espafiol, por esa razén se coloca la expresion en inglés entre paréntesis para una mejor comprension de sus alcances. Es utilizado
para hacer distincién de los clasicos Programas de Welfare (Asistencia Social) y forman parte de las llamadas politicas activas de
empleo, cuyo centro de atencién es la mejora de la empleabilidad, la recalificacién y reconversién de la fuerza de trabajo, en
oposicién a las medidas asistenciales tradicionales en apoyo a la insercion laboral, fundamentadas de manera exclusiva en el pago
de prestaciones, que pasan a ser conocidas como politicas pasivas de empleo. En algunos paises, también se ha experimentado
con la fijacion de subsidios sociales a poblacion pobre que relina ciertas caracteristicas de insercion en el mercado laboral.
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Recuadro 1 Ejemplos de Programas de Asistencia Social en América Latina y el Caribe
bajo el alero de la Proteccién Social

1. Transferencias en Efectivo: que — como su nombre lo indica — consisten en asignaciones en dinero familias
pobres y se pueden subdividir en dos tipos.

11 Programas de Transferencias Condicionadas (PTC) y No Condicionadas: en el primer caso, su otorgamiento y
pago de subsidio social esta condicionado al cumplimiento de ciertas normas de conductas positivas (asistencia de la
poblacion infantil a centros educativos, control de peso y talla, examenes y controles periédicos de mujeres embarazadas
y personas envejecientes y asistencia a actividades de capacitacion); y, en el segundo, el apoyo esta supeditado a
estados (discapacidad) o etapas del ciclo de vida (envejecimiento).

Oportunidades en México, Chile Solidario y Bolsa Familia, en Brasil, constituyen los casos emblematicos.

12 Beneficios de los Regimenes Subsidiados o No Contributivos de la Seguridad Social, que incluyen pensiones y
seguros de salud.

Las pensiones asumen dos variantes:
1.2.1 Las denominadas pensiones sociales para personas envejecientes o con discapacidad.
Renta Dignidad en Bolivia y 70 y mas en México, son algunos ejemplos.

1.2.2 Sistemas de Contribucién Definida” (Matching Defined Contribution), que consisten en programas de transferencias
dirigidos a personas trabajadoras de bajos ingresos fuera del sector formal urbano, disefiados con el fin de promover su
afiliacion a los sistemas de seguridad social.

En algunos paises, como Colombia y México, estan considerando ese tipo de programas.
Costa Rica los tiene desde hace ya varias décadas.

2. Transferencias en Especie: particularmente referidas a programas de alimentos, en los cuales, en funciéon de la
poblacién objetivo, se pueden distinguir dos tipos:

2.1 Programas dirigidos a hogares pobres, que incluyen subsidios o distribucién de alimentos basicos o
suplementos nutricionales para embarazadas y poblacién infantil, o bien Programas de Alimentos por Trabajo (al estilo de
los Programas de Ayuda al Empleo).

Tortivale en México, Programa Nacional de Alimentacién Complementaria en Chile y Food Stamp Program
en Jamaica.

2.2 Programas dirigidos a grupos especificos que, en su mayoria, se centran en la edad escolar y operan en los
centros educativos publicos.

En la Republica Dominicana el Desayuno Escolar inicia sus primeras acciones en 1943 y en Costa Rica desde la década
de 1970 operan los Comedores Escolares (CE), Centro de Educacion y Nutricion (CEN) y los Centros Infantiles de
Atencién Integral (CINAI), financiados por el PRODESAF.

3. Programas de Ayuda al Empleo (WorkFare): que consisten en programas de asistencia social, en los
cuales las prestaciones o ayudas sociales estan condicionadas a una contraprestacién laboral o de otro tipo, por
ejemplo: servicio a la comunidad o participacion en actividades de capacitaciéon. Generalmente, ofrecen una
compensacion monetaria en situaciones de emergencia o corto plazo, en programas de trabajo que en su forma
tipica se asocian con el mantenimiento, mejoramiento o construccién de infraestructura local.

PTC con experiencias de mecanismos de insercién laboral: Programa de Jefes y Jefas de Hogar Desocupados en
Argentina, el Plan Sectorial de calificacion e insercién profesional para los beneficiarios de Bolsa Familia en
Brasil, conocido como Proximo Passo y Chile Solidario; y Programas orientados a la Juventud: Chile Joven,
Jévenes en Accién en Colombiay Pro Joven en Perd.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Base de Datos de Programas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina
y el Caribe de la CEPAL, Ferreira y Robalino 2010 (traduccion libre) y experiencias propias.
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Empero, la novedad no solamente estriba en la reorientacion de las prestaciones ofrecidas,
ahora en forma de transferencias y subsidios al ingreso en lugar de la otrora prestacién de
servicios sociales, sino también en la reestructuracion de la fisonomia del quehacer y accionar
de la institucionalidad de la politica social, que ha asumido cambios de relevancia con
caracteristicas distintas a las conocidas en el pasado. Entre tales cambios se destaca el papel
privilegiado asignado a la institucionalidad publica en la responsabilidad de la implementacion
de la politica social, actuando en forma directa, sin intermediacion o participacion de terceros y
eliminando intermediaciones, llegando incluso a arropar — en algunos paises — las instancias de
la sociedad civil o la nueva esfera publica (Habermas, 1981) que en el pasado jugé un rol de

relevancia en la administracion y prestacion de servicios sociales en forma directa.

De hecho, en la mayoria de los paises de la region, se podria decir que la politica social en
tiempos recientes ha generado una suerte de renovacion y reestructuracion de la
institucionalidad publica, incluyendo la creacion de entidades ex profeso, cuya forma de
operacibn en ambos casos se articula con plataformas de tecnologias de informacion y
comunicacion modernas, en ocasiones de alto nivel de sofisticacion, en particular para el control
de entrega de recursos, en procura de hacer mas transparente la asignacion de beneficios. A su
vez, tal nivel de desarrollo institucional, asociado a innovaciones en distintos ambitos, ha
implicado perfiles de desempenfio profesional con mayores niveles de techicismo, acudiéndose a

un espectro disciplinario amplio, tanto para efectos de enfoque, como de operacionalizacion.

Del lado de los recursos, éstos tienden a provenir tanto de asignaciones de los presupuestos
nacionales, como de donaciones y préstamos de la banca multilateral, tendiendo ésta ultima a
jugar un importante papel en el disefio, operacion y evaluacién de los programas, promoviendo
desde el disefio la realizacion de Estudios Linea Base y contemplando en la programacion
Evaluaciones Intermedias y Finales, con enfoque de Evaluacién de Impacto, incluida la
aplicacion de metodologias experimentales o cuasi experimentales, mediante la conformacion

de grupos de control.

Tal accionar se ha venido consolidando en forma creciente y en su forma de operacion se

agregan varios requerimientos especiales, entre los cuales se destacan:
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1. En la mayoria de los paises de la region operan bajo sistemas y registros de informacion y «
enfoques de focalizacion geografica y/o individual de hogares en condicion de pobreza,

utilizando métodos de comprobacion e indices de medicion (proxy means test). Por ejemplo,
el Sistema de Identificacién y Clasificacion de Potenciales Beneficiarios para Programas
Sociales (SISBEN) en Colombia, o la creacion del Sistema Unico de Beneficiarios (SIUBEN)
en la Republica Dominicana y el Sistema de Identificacion de Poblacion Objetivo (SIPO) en
Costa Rica. En general, tales sistemas estdn mas centrados en resolver el acierto de
inclusion (evitar que familias que no cumplen con los criterios de elegibilidad participen en
los programas) y menos en el error de exclusion (familias que si cumplen con los criterios de

elegibilidad, pero que no son consideradas en los programas).

2. La requlaciéon del derecho a insercion de las familias y sus integrantes a participar en los

programas de asistencia social se hace evidente por medio del reconocimiento de la

identidad legal, como requisito de entrada y condicion necesaria para su incorporacion como
sujetos de beneficios y mecanismo de verificacion de la cobertura real de la entrega de
servicios y beneficio. Situacion ésta que ha dado paso a iniciativas diversas de
documentacion legal de la poblacién (Inventario 5).
Los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas
La idea original de las Transferencias Monetarias Condicionadas, corresponde a dos
economistas brasilefios, quienes plantearon la propuesta primero en un articulo de peridédico
(Camargo 1993) y luego en un documento de trabajo (Almeida y Camargo 1994). Su primera
aplicacion se realizé en el Distrito Federal de Brasil en Brasilia y en la ciudad de Campifias en
Sao Paolo, en 1995 y luego en diversas municipalidades. De modo que se podria decir que se
trata de una innovacion enddégena. En 1997 ya se habia ampliado a otros dos paises y desde
entonces se ha expandido no solamente al resto del hemisferio, sino que también ha irradiado a

otros paises en otros continentes (Mapal).
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Mapa 1 Los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en el mundo.
1997 - 2008.
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Fuente: Fizbein y Schady, 2009: p. 4.

En América Latina y el Caribe, como se ha indicado, los programas sustentados en
transferencias monetarias condicionadas, practicamente se han convertido en el centro del
accionar de la politica social, operando en su estructura basica por medio de la entrega de
recursos a familias en condicion de pobreza a cambio del cumplimiento de ciertas conductas
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asociadas al mejoramiento de sus capacidades humanas, y asumiendo formas diversas en sus
funciones de ejecucion (Cechini y Madariaga 2011, Cechini y Martinez, 2011; Cohen y Franco,
2006; CEPAL, 2010a). Caracteristicas éstas que, en buena medida, representan diferencias en
relacién con la concepcion y practicas de momentos anteriores de la politica social, sobre la
base de programas de entrega de bienes y prestacién de servicios (Cuadro 5).

Cuadro 5 Principales diferencias de los Programas de Transferencias Condicionadas en relacion
con Programas de Entrega de Bienes y Servicios de momentos anteriores de la Politica Social

Criterio | Definicion

Caracteristicas

1. Poblacién La condicion basica para ser considerada como poblacién objetivo es la

Objetivo situacion de pobreza (ya sea extrema o basica o en condicién de
vulnerabilidad o riesgo social) y la adscripcion de las personas a
determinadas categorias o grupos especificos (nifiez en edad preescolar y
escolar, madres en periodos de lactancia o embarazadas, personas adultas
mayores y/o con discapacidad). Las familias sin menores a cargo y las
personas extranjeras inmigrantes tienden a quedar excluidas. En general, la
unidad de intervencién por excelencia es la familia y no la persona individual;
y, dentro de ella, la madre es la receptora de los recursos y responsable del
cumplimiento de las condicionalidades.

2. Mecanismos de Los procedimientos para la seleccion de la poblacion objetivo se han

Focalizacion sofisticado, predominando la focalizacién por unidades geogréficas (en
funcion de indices de marginalidad, recurriendo a Censos de Poblacion,
Encuestas de Hogares y Mapas de Pobreza) y los métodos de seleccion de
hogares por comprobacion indirecta de los medios de vida (proxy means
test)!®. Algunos programas incorporan una Ultima etapa de seleccion
comunitaria. Otra forma de seleccion es la focalizacion categérica
(identificacién de poblaciones facilmente identificables a las que se les
otorgan beneficios por igual).

3. Instrumentos de El registro y la seleccién de personas beneficiarias se ha tendido a

registro y generalizar, mediante la utilizacién y automatizacién de fichas estandarizadas
seleccion y Unicas y la realizacién de encuestas o censos socioeconémicos.
4. Egreso Se han empezado a establecer criterios de egreso o reglas de salidas de los

programas, utilizando mecanismos simples, tales como hacer que los hogares
destinatarios dejen de recibir las prestaciones cuando pierden la condicién de
elegibilidad o bien definiendo un limite de permanencia en el programa
(nimero de afios para recibir la asistencia). Un escenario distinto es aquel en
que los objetivos del programa se toman en cuenta, de manera explicita, en el
disefio de estrategias de graduacion, y el establecimiento de periodos de
permanencia con la posibilidad de recertificacion.

Continda...

1% Dando paso, como se indicara antes, a los sistemas y registros de informacion de poblacion beneficiaria ya la regulacién del
derecho a insercién, como requerimientos especiales.
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Continuacion Cuadro 5

Transferencias

1. Tiposy formas de
pago

Las prestaciones han tendido a hacerse mas complejas que la provision de
bienes o servicios, o incluso la simple entrega de dinero en efectivo,
pudiéndose distinguir dos tipos de prestaciones:

(1) Prestaciones a la demanda, transferencias: monetarias (de libre uso;
depdsito bancario, entrega/retiro efectivo y tarjeta de débito); de uso
predeterminado: subsidios servicios basicos e intermedias: vales y
tarjeta de débito) y no monetarias (suplementos alimenticios: que
apuntan a suplir posibles carencias de micronutrientes; Utiles
escolares y capital productivo: herramientas y semillas); y servicios
no monetarios directos (talleres educativos, insercion laboral,
acompafiamiento familiar e infraestructura) e indirectos (via otros
programas) .

Prestaciones a la oferta: transferencias monetarias directas (via
presupuesto) o indirectas (licitaciones y vales).

)

2. Célculo del
monto

Para determinar el monto de las transferencias, por lo general se utilizan tres
aproximaciones (Villatoro, 2007):

(1) Transferencia plana: fijacion de un monto con independencia de la
composicion familiar, considerando un porcentaje de la linea de
pobreza o en funcién de una canasta nutricional de bajo costo.

(2) Transferencia segin composicién familiar: otorgamiento de beneficios
mayores en funcion del tamafio del grupo familiar; y

(3) Transferencia segun caracteristicas de la poblacion destinataria;
otorgamiento de montos diferenciados.

3. Ajustes de los
montos de las
transferencias

Los ajustes en los momentos de las transferencias contintan realizandose de
forma discrecional, teniendo en cuenta las limitaciones fiscales imperantes y
las presiones politicas. En algunas paises, los montos se ajustan en forma
automatica segun tasa de inflacién; aunque, en otros no, incluso pueden
pasar afios sin que se actualicen.

Condicionalidades

1. Tipos, sanciones
y monitoreo

Los tipos de condicionalidades y su funcién exigida en la |6gica de los
programas se pueden clasificar en:

(1) Fuerte: ocupa un lugar central en la operacion del programay
prevalece el esquema “una transferencia-una condicién”, de modo
que cada prestacion tiene asociada una condicionalidad especifica,
aunque los sistemas de sanciones y monitoreo son variados
(suspensién temporal, suspensién indefinida o suspensién definitiva)

(2) Moderada: su papel es secundario, la verificacion es débil y las
sanciones moderadas.

(3) Leve: asumen modalidades particulares, se negocian con las familias,
Nno se asocian a sanciones y suspensiones y no se refuerzan.

Otras prestaciones

1. Provision de
Servicios y
acceso a otros
programas

La provision de servicios y acceso a otros programas puede hacerse por
medio de dos vias:

(1) Directa: acceso a otros programas complementarios.

(2) Indirecta: insercion laboral y generacién de ingresos: consejerias,
charlas educativas y talleres; acompafiamiento familiar (orientacion y
trabajo psicosocial); mejoramiento de infraestructura basica y de las
condiciones de habitabilidad de las viviendas.

Fuente: Elaborado con base en Cechini y Madariaga, 2011, p. 13-.103.
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Impacto de los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas

Un amplio conjunto de evaluaciones de impacto de los Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas se han llevado a cabo en América Latina y el Caribe, de las cuales
es posible derivar informacion y experiencias con propositos diversos (Gonzalez de la Rocha,
2010). La mayoria de esos esfuerzos han estado enmarcados en la utilizacion de modelos
experimentales y cuasi experimentales “con” o “sin” grupo control. Asimismo, se ha comenzado

a utilizar evaluaciones cualitativas, basadas en métodos etnogréficos.

La intencionalidad central de tales programas es elevar el capital humano, por medio del acceso
a la educacioén, la salud y la nutricion, para ello se busca incidir en el ingreso familiar, como via
para fomentar el consumo, y con ello se espera reducir la condicion de pobreza familiar en el
corto plazo por medio del mejoramiento de una serie de minimos sociales (Cechini y Madariaga,
2011). En ese sentido se orienta la légica de las evaluaciones de impacto, con base en un
estado del arte de la cuestion, es posible establecer un balance de resultados, segun los

principales ambitos de accién evaluados (Cuadro 6)

Cuadro 6 Balance del impacto de los Programas de Transferencias Condicionadas
a partir del estado del arte de las evaluaciones realizadas, segliin ambitos abarcados.

Ambitos de accion

Resultados de las evaluaciones
evaluados

1. Capacidade | Las evaluaciones evidencian avances en materia de objetivos intermedios como el

s Humanas acceso a la escuela y los servicios de salud. Sin embargo, no existe informacion
concluyente en relacién con objetivos finales de desarrollo humano, como el
aprendizaje y el estado de salud o nutricional de nifios y nifias. Los efectos se
concentran en incrementos en la matricula escolar y tienden a ser mayores en
paises donde los de referencia eran mas bajos, en los grados escolares de
transicién que presentaban altas tasas de desercién y en los hogares mas pobres.
En el componente de salud y nutricién se observan aumentos de cobertura en
controles de crecimiento y en controles médicos preventivos.

2. Pobrezay Las repercusiones de las transferencias en el ingreso de las familias pueden ser
Desigualdad | sustanciales en el corto plazo, aunque variadas. Las transferencias condicionadas
de los y otras transferencias representan, en promedio, alrededor de un 10.3% del
Ingresos ingreso per capita de los hogares que las reciben y pueden llegar a duplicar el

ingreso primario en el primer decil de la distribucién del ingreso. Una forma de
visualizar la heterogeneidad es por el porcentaje que representan las
transferencias monetarias en comparacion con la linea de indigencia o de
pobreza. Otra manera de evaluar el potencial impacto de las transferencias sobre
los ingresos de las familias es comparando su monto con el déficit mensual de
recursos de dicha poblacion. La magnitud del impacto esta asociada a la cobertura

Continda...
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Continuacion Cuadro 6

y monto de la transferencia. Las repercusiones en los indicadores de pobreza a
nivel nacional se hacen sentir sobre todo en la brecha y severidad de la pobreza,.
de nuevo asociado al alcance de los programas y al monto de la transferencia. En
la distribucion del ingreso los resultados son disimiles

3. Consumo

Las evaluaciones disponibles en cinco paises muestran que el consumo de los
hogares aumenta como resultado de la participacion en los PTC. En patrticular, se
nota un alza en el consumo de alimentos y en la compra de vestuario para nifios y
nifias. Aumenta también la diversidad de los alimentos consumidos, aunque esto
no implica un mayor consumo de los alimentos mas saludables.

4. Generacion
de ingresos
e insercion
laboral

Los distintos casos de habilitacion laboral y generacion de ingresos a través de los
PTC muestran que, en general, no logran insertarse en el mercado de trabajo formal
de manera sostenible, ya que la salida a un empleo informal sigue siendo la via mas
factible para gran parte de los hogares pobres y vulnerables. Con respecto a las
intervenciones de generacion de empleo directo si bien se ha reconocido su efectividad
cuando se trata de solventar carencias de ingresos en el corto plazo también se ha
encontrado que no necesariamente producen mejores condiciones de empleabilidad.
Distintas evaluaciones muestran que las experiencias con estrategias de apoyo al
trabajo independiente en el caso de las familias muy pobres pueden ser exitosas
desde el punto de vista de la generacion sostenible de ingresos. Se ha recalcado en
particular, que los programas de fomento al micro emprendimiento tienden a ser
efectivos solo para la minoria de trabajadores que estan interesados en empezar su
propio negocio propio y, sobre todo, dan mejores resultados cuando las personas son
adultas, motivadas y con un nivel educativo relativamente alto. Finalmente, se ha
planteado el riesgo de los potenciales desincentivos que las transferencias monetarias
podrian generar a la oferta de trabajo de las personas adultas en edad de trabajar. Sin
embargo, no existen evidencias concluyentes, incluso algunas evaluaciones muestran
efectos inversos. Asimismo, el argumento del potencial impacto negativo de las
transferencias condicionadas en la busqueda de empleo ha sido refutado por varios
autores.

5. Trabajo
Infantil

La reduccion del trabajo infantil ha figurado de manera desigual entre los
principales objetivos de los PTC, aunque existen algunos programas que los
incorporan en forma explicita. Los resultados son variados y en general muestran
una tendencia a combinar las dimensiones de trabajo y asistencia escolar, mas
que a reemplazar la primera por la segunda.

6. Empoderami
ento de las
Mujeres

En cuanto al efecto positivo de los PTC en variables como empoderamiento y
autonomia de las mujeres, sobre la base de evaluaciones cualitativas, se
muestran incrementos en la autoestima y en la posicion dentro de la comunidad, al
ser receptoras de los beneficios de los programas. Sin embargo, el
empoderamiento es dependiente de otras variables, ademas de la disponibilidad
de recursos econémicos. Por otra parte, no existe evidencia concluyente con
respecto al cambio de la posicion de la mujer en la familia y el eventual incremento
de episodios de violencia intrafamiliar. Asimismo, respecto a la interaccion entre la
burocracia directamente implicada en la implementacion de los PTC y las mujeres
encargadas de cumplir las condicionalidades se destacan los posibles riesgos de
reproduccion de las iniquidades de género a través de préacticas clientelistas.
Sobre el disefio de los PTC se ha criticado el hecho de que se conciba a las
mujeres como instrumentos, mas que como sujetos en su accién (ausencia de una
mirada multidimensional de equidad, dentro de la cual se incorpore
transversalmente el enfoque de género). Uno de los nudos criticos que enfrentan
los PTC es la débil o nula consideracion de estrategias de conciliacion del trabajo

" MC MDD
Cuadernos de Politica Econdmica por Centro Internacional de Politica Econémica para el Desarrollo

Sostenible se distribuye bajo una Licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-SinDerivar 4.0

Internacional..



https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
https://creativecommons.org/choose/www.cinpe.una.ac.cr
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

remunerado y doméstico, asi como de compensacion frente a la mayor sobrecarga
de trabajo doméstico que afecta a las mujeres en el proceso de cumplimiento de
corresponsabilidades. En particular, los programas no abordan la expansion de
jardines infantiles y otros servicios de cuidado que faciliten el proceso.

Fuente: Elaborado con base en Cechini y Madariaga, 2011, p. 117-154.

En un sentido similar, un estudio reciente (Stampini y Tornarolli, 2012), muestra que en América
Latina y el Caribe el nUmero de paises con Programas de Transferencias Monetarias
Condicionadas tiende a incrementarse ampliamente entre 2006 y 2007 para estabilizase en 18
paises, con una cobertura que pasa de 38 millones de personas en el 2001 a 29 millones en el
2011, representando del 50% al 55% de la poblacion pobre en Brasil, México y Colombia y
correspondiendo a mas del 20% de los ingresos de dicha poblacién y el indice de pobreza de la
jefatura de hogar podria ser un 13% mas alta de no haberse aplicado esos programas. Como
un resultado, el nUmero de poblacion beneficiaria de los PTC superé el nUmero de personas
pobres en el 2006 (usando una linea de pobreza por ingreso de US$ 2.50 al dia, ajustado por el
PPA). La alta cobertura también aparece acompafiada de altos niveles de filtracion (familias con
ingresos superiores al limite de la pobreza). Por ejemplo, la poblacion no pobre en Brasil
representa el 50% y aumenta de 46% a 65% en Ecuador durante el periodo 2004-2010 y de
40% a 61% en México durante el periodo 2002-2010. El nivel educativo y la participacion en los
mercados de trabajo formales se han incrementado. Sin embargo, el andlisis de los datos
provenientes de Encuestas de Hogares, durante el periodo 2000-2011, muestran que la
poblacion beneficiaria de los PTC sigue siendo en su mayoria pobre o vulnerable y
caracterizada por muy bajos niveles de escolaridad y un mercado de trabajo inestable.

(Traduccién Libre).

En resumen, tales evaluaciones refuerzan lo advertido en otros momentos o estadios de
desarrollo de la politica social en América Latina y el Caribe, pero que ahora se cuenta con un
sustento acumulado y financiado por gobiernos y organismos internacionales: (1) evidencias
de la contribucién al logro de objetivos intermedios (asistencia escolar y acceso servicios salud)
y mejoras en consumo alimentos, aunque no asi en objetivos finales (aprendizaje y estado de
salud-nutricional); (2) advertencia de que fuentes informacion y métodos evaluacion distintos

arrojan resultados disimiles; (3) validacion de que los efectos ingresos no son sostenibles y
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duraderos; y (4) reafirmacion de la poca incidencia en empleabilidad y mejora ingresos
provenientes del trabajo (Inventario 6).
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SINTESIS Y CONCLUSIONES

A lo largo de la presentacion de resultados y discusion se han ido demarcando un conjunto de
conclusiones de relevancia. No obstante, para efectos de una visualizacibn mas clara, a
continuacion se remarcan un conjunto de proposiciones, especialmente de cara a la segunda

fase del proceso de investigacion en marcha.

El ambito de la politica social, que — por definicibn — practicamente abarca todos los
dispositivos de la vida de las personas, su origen mediador entre sistema politico y economia
desde su conceptualizacion inicial derivada en consenso histérico, continta teniendo validez
para efectos de andlisis e interpretacion de su transcurrir. Por tanto, entender que su objetivo o
fin Gltimo esta ligado en forma consustancial a mejoras en el bienestar de la poblacién y que se
enmarca en tanto mecanismo de redistribucion de los ingresos y la riqueza, sigue siendo

pertinente para el entendimiento de accionar.

En ese marco, los mecanismos de operacidén de la politica social a lo largo del tiempo
funcionan a partir o alrededor de las formas de intercambio fundamentales o principios
econdmicos sustantivos, con variados énfasis en el protagonismo atribuido o asignado a cada
uno segun el momento histérico que se trate. En esencia, tales mecanismos se organizan
alrededor de: (1) el principio de intercambio: modo mercantil y monetario (el mercado); (2) el
principio de redistribucién: modo no mercantii monetario (el Estado); y (3) el principio de
reciprocidad: modo no mercantil y no monetario (economia doméstica o la economia de la casa
o el hogar que predomina en la familia y en las asociaciones). En el estadio actual de desarrollo
de la politica social es posible afirmar que el Care Diamond ha ido evolucionando en la

redefinicion de arreglos para su funcionamiento (Figura 2).
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Figura 2 Redefinicion de arreglos del Care Diamond en el estadio actual de desarrollo de la

Politica Social en América Latinay el Caribe

ESTADO:

Asignacion y entrega de transferencias o subsidios
al ingreso familiar (monetarios o en especie)

MERCADO:

Provee funciéon de consumo
accesible por medio de las
transferencias o subsidios al

ORGANIZACIONES
COMUNITARIAS:

Cumplen funciones de apoyo y control
social, en ocasiones actuando como

[P Y SR

FAMILIA:

Contraprestacién de servicios o
cumplimiento de condicionalidades (en
educacion, salud y nutricion)

Fuente: Elaboracion propia.

Las tipologias de politica social con sus respectivas adecuaciones y adaptaciones, segun las

caracteristicas particulares de los distintos momentos histéricos, continlan aportando luces

para el entendimiento de la politica social con sus respectivas adecuaciones y adaptaciones

segun las caracteristicas particulares de los distintos momentos histéricos, desde la versiéon

inicial: (1) Modelo de Bienestar Residual, (2) Modelo Industrial de Desempefio y Logros y (3)

Modelo Redistributivo-Institucional (Titmuss, 1954) y sus variantes: (1) Régimen Conservador,

(2) Régimen Liberal y (3) Régimen Socialdemécrata (Esping-Andersen, 1990) o formas de

expresion: (1) Caridad, (2) Control Social, (3) Reproduccion Social y (4) Derecho Social de

Ciudadania. En el estadio actual de desarrollo de la politica social tal pareciera que se continta
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moviendo en el marco del Modelo de Bienestar Residual, lo que implica de alguna manera un
retroceso y aunque desde el punto de vista conceptual existen aproximaciones para insertarla
como derecho social de ciudadania (principalmente la perspectiva de CEPAL) la préactica resulta

sustancialmente diferente.

Los enfoques de andlisis de politicas, (1) a nivel micro, (2) a nivel meso y (3) a nivel macro,
muestran utilidad dependiendo del tipo de lectura que se desee realizar. En general, el enfoque
a nivel macro es el que mejor se aproxima cuando se trata de descifrar el estilo y modelo de

gestion de la politica social y sus impactos reales o previsibles en la vida de las personas.

La metodologia de trabajo, centrada en (1) investigacion documental y (2) analisis de
informacion estadistica proveniente de fuentes secundarias y terciarias, demuestra que: (a) con
el tamiz del conocimiento de primera mano y (b) el uso de instrumentos y procedimientos
adecuados basados en criterios de control de calidad, es posible aproximarse a evidencias y
argumentos para el estudio de la politica social. No obstante, la riqueza que proviene de la

informacién primaria basada en trabajo de campo ad hoc resulta insustituible.

La periodizacion de la politica social en América Latina y el Caribe en momentos o estadios
de desarrollo: (1) origenes, (2) despliegue, (3) crisis y repliegue y (4) resurgimiento (o vigencia
actual) y revitalizacion), para identificar hitos de relevancia, bajo el supuesto de que no se trata
de reconstruir la historia paso a paso, sino de identificar hechos — en la medida de lo posible —
gue marcan ruptura y determinan cambios relevantes en el quehacer y accionar de la politica

social en la regién, demuestra adecuacion y pertinencia en:

1. Los criterios considerados para el ordenamiento y sistematizacion del andlisis: (a)
Factores determinantes, (hechos econdémicos y politicos relevantes en la adopcion de
un estilo determinado de politica social); (b) Orientacién hegemadnica (o intencionalidad
del quehacer de la politica social); (c) Cobertura preferencial (Poblacion Meta), (d)
Instrumental de Andlisis y (e) Enfoque de Evaluacion, sin desmedro de que éstos
puedan ser ampliados tanto en su consideracion interna, como en la agregacion de

otros criterios.
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2. La identificaciéon, a modo de ejemplo, de experiencias relevantes de paises: que, de
igual modo, puede ser objeto de un tratamiento mas amplio o bien extenderse a un

namero mayor de paises.

3. La presentacion a titulo ilustrativo, y sin animos de simplificacién, para el conjunto de
paises de los cuales se dispone de informacién confiable y comparable, a principios de
las ultimas cuatro décadas: 1980, 1990, 2000 y 2010, utilizando tres indicadores de
interés, aun a sabiendas de sus limitaciones para reflejar en todas sus dimensiones la
situacion social: (1) Producto Interno Bruto (PIB) per capita, (2) Incidencia de la pobreza
y (3) Coeficiente de Gini, en tanto medida de desigualdad. En primera instancia, dan
cuenta de un mejoramiento sustancial en practicamente todos los paises considerados,
con algunas excepciones. No obstante, podria ensancharse a otras variables que
reflejen de menor manera los cambios estructurales en la condicion de vida en general,
utilizando modelos mateméaticos mas sofisticos y complejos que el simple célculo de

medidas estadisticas, como las tasas de variacion.

La seleccién de un nimero reducido de conceptualizaciones de la Proteccion Social, dado
su nivel de representatividad a nivel mundial y su difusion e impacto en las decisiones de
politica social, resulta adecuada para el analisis. No pareciera, entonces, necesario elaborar un
inventario interminable de definiciones, posiblemente repetitivas entre ellas, mas alla de las
consideradas en el analisis: (1) la conceptualizaciéon, si se quiere inicial, originalmente
adoptada por la ECOSOC, (2) la propuesta del Piso Minimo de Proteccion Social, liderada por
la OIT, (3) la reconceptualizacion del concepto y la practica de la Proteccion Social impulsada
por el Banco Mundial, desde la perspectiva del “Manejo Social de Riesgos” y (4) la
conceptualizacion y tipologia de proteccion social para América Latina y el Caribe propuesta por
la CEPAL.

La clasificacion de los Programas de Asistencia Social bajo el alero de la Proteccién
Social (Transferencias Monetarias, Regimenes Subsidiados o No Contributivos de la Seguridad

Social, Transferencias en Especie y Programas de Apoyo al Empleo WorkFare) si bien no
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necesariamente presente en toda la extension de la denominacion en la practica de los paises,
resulta atil en tanto criterio de ordenamiento como se demuestra en los inventarios de
programas elaborados para los fines de la presente investigacion. De igual manera resulta
ilustrativa de la diversidad de accion las iniciativas de paises consideradas como ejemplos.

Requerimientos especiales, tales como los sistemas y registros de informacién y enfoques de
focalizacion geografica y/o individual de hogares en condicion de pobreza y la regulacién del
derecho a insercion de las familias y sus integrantes a participar en los programas de asistencia
social mediante la dotacion de documentos de identidad, dan cuenta de evidencias y supuestos
claros de las nuevas formas de funcionamiento del accionar de la politica social. Mas aun
muestran fisuras de relevancia, tales como la exclusion de la poblacién no nacional en los

programas de asistencia social.

El recorrido por los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas, desde su

idea inicial propuesta por dos economistas brasilefios, aunque no es exhaustiva, permite

mostrar el transito por una compleja red de fuentes de tensiones, entre las que se destaca el

alcance de las prestaciones: en buenas cuentas el resurgimiento del dilema universalismo

versus focalizacién y mostrar diferencias fundamentales en la ahora forma o estilo de hacer

politica social en relaciébn con estadios 0 momentos anteriores, en aspectos medulares, tales
como:

1. Poblacion Objetivo: ahora claramente focalizada en poblacién en situacién de

pobreza (aunque con grados y énfasis variados que van desde exclusivamente

en extrema pobreza hasta la inclusion de poblacion en condicibn de

vulnerabilidad o riesgo social);

2. Mecanismos de Focalizacién: obviamente que la decisién anterior, como se
indica arriba, implica la utilizacion de métodos de seleccién y el disefio de
sistemas de informacién asociados para la seleccidn, asignaciéon de beneficios y

seguimiento;
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3. Instrumentos de Registro: consecuentemente con lo anterior la automatizaciéon

de los registros constituye una necesidad ineludible;

4. Egreso: aunque no en todos los paises se trabaja en el sistema de egresos, si la
asistencia social — por definicion — se conceptualiza como un mecanismo para
incidir en la reduccion de la pobreza, los mecanismos de comprobacién de tal

condicién resultan necesarios.

5. Transferencias: al concentrarse la asistencia social en la entrega de
transferencias cobran importancia los tipos y formas de pago; asi como, el

calculo de los montos y los ajustes a los mismos.

6. Condicionalidades: de igual modo si las transferencias estan condicionadas a la
contraprestacion de servicios o al cumplimiento de condicionalidades, un ambito
del accionar de la politica social que se releva es la definicion del tipo de
condicionalidades, el establecimiento de sanciones o penalidades por su
incumplimiento; y, mas aun, la necesidad de disefiar y poner en practica
sistemas de seguimiento de comprobacién de cumplimiento y mecanismos de

exclusién en el caso que se verifique incumplimiento.

Un resumen del Estado del Arte de la Evaluacion del Impacto de los Programas de
Transferencias Monetarias Condicionadas, en diversas areas (capacidades humanas,
pobreza y desigualdad de los ingresos, consumo, generacion de ingresos e insercion laboral,
trabajo infantil y empoderamiento de las mujeres), refuerzan lo advertido en otros momentos o
estadios de desarrollo de la politica social en América Latina y el Caribe, pero que ahora se
cuenta con un sustento acumulado y financiado por gobiernos y organismos internacionales: (1)
evidencias de la contribucién al logro de objetivos intermedios (asistencia escolar y acceso
servicios salud) y mejoras en consumo alimentos, aunque no asi en objetivos finales
(aprendizaje y estado de salud-nutricional); (2) advertencia de que fuentes informacién y

métodos evaluacion distintos arrojan resultados disimiles; (3) validacién de que los efectos
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ingresos no son sostenibles y duraderos; y (4) reafirmacion de la poca incidencia en

empleabilidad y mejora ingresos provenientes del trabajo.

Una ultima conclusién de relevancia es que el conocimiento, informacion y experiencias
acumuladas y presentados en forma resumida en este Cuaderno de Trabajo permiten
emprender con bases sdlidas la segunda fase del proceso de investigacion, en cuyo desarrollo

se considera importante partir de las siguientes premisas de andlisis e interpretacion:

1. Con independencia del papel que los Estados y las sociedades asignen a la
politica social, su conceptualizacion implica situarla como un ambito de
intervencion y accién que — por definicion — tiene como objetivo ultimo el
bienestar de las personas, con una interaccién positiva y necesaria con las
decisiones de politica econémica, sin dicotomia con la politica ambiental y otros

ambitos de politica.

2. En consecuencia, sin importar el énfasis del enfoque de bienestar y sus variadas
derivaciones (bienestar econémico, bienestar social, bienestar espiritual) es
objetivo del analisis de la politica social explorar el contexto econémico, social,
politico, cultural, ideolégico, institucional, entre otros dmbitos especificos de la
nocion de bienestar, y la forma en cdmo se produce, organiza y distribuye; asi
como, el examen de los aspectos que contribuyen a aumentarlo o disminuirlo,
especialmente desde la perspectiva de las personas, pues en definitiva son las

personas las que viven su propia vida.

3. Por tanto, el analisis debe enmarcarse en el ambito de las interacciones entre
politica econémica y politica social: la politica econémica debe procurar el
bienestar social de las personas y la politica social debe estar de cara al
bienestar econdmico. Ese es el “cuadrado magico™ encadenamientos
productivos, sin contradiccién; vinculacion ambiental, sin dicotomia. Busqueda de

recursos de la politica econ6mica para la politica social que asegure
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oportunidades para todas las personas, bajo un esquema de derecho y de

institucionalidad (Infograma 1).

Infograma 1 El cuadrado mégico de la politica econémica y la politica social

«Estabilizacion sRedistribucion
Econémica «Bienestar
sCrecimiento Material
eDistribucion sBienestar
Subjetivo

POLITICA BIENESTAR
ECONOMICA SOCIAL

POLITICA BIENESTAR
SOCIAL ECONOMICO

eSatisfaccion
con la Vida esDemanda
sAhorro
J eInversion

0 Encadenamientos productivos (sin contradiccion)
O Inclusién politica (sin exclusion)
O Vinculacion ambiental (sin dicotomia)

Politica Social y Politica Econémica = Bienestar

Fuente: Elaboracion propia.
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Inventario 1 Informacion Estadistica de variables de interés en paises seleccionados en América Latina y el Caribe

Principios 1980

Principios 1990

Principios 2000

Principios 2010

Pais PIB Per | Incidencia PIB Per | Incidencia PIB Per | Incidencia PIB Per | Incidencia

Capita dela Coeficiente | Capita dela Coeficiente | Capita dela Coeficiente | Capita dela Coeficiente

(US$) pobreza de Gini (US$) pobreza de Gini (US$) pobreza de Gini (US$) pobreza de Gini
Argentina 9,372 1.71 40.1 7,472 5.9 45.0 8,593 14.2 50.4| 14,363 6.1 44.2
Bolivia (Estado Plurinacional) 3,536 21 42.0 2,929 25.4 42.0 3,402 43.5 61.7 4,350 16.5 46.5
Brasil 7,072 37.4 57.3 7,179 37.7 60.4 8,010 27.4 58.8| 10,093 12.6 52.7
Chile 5,539 24.2 56.4 6,589 21.2 55.1| 10,810 9.1 55.2| 14,540 4.1 51.9
Colombia 5,165 35.1 59.1 6,023 25.0 53.5 6,521 37.8 57.2 8,479 19.7 54.9
Costa Rica 6,053 44.2 47.4 6,228 20.7 44.0 8,096 14.7 45.8| 10,453 7.5 50.4
Ecuador 5,827 26.9 50.4| 5,501 32.8 51.1 5,879 46.8 56.0 7,201 15.9 48.9
El Salvador 3,862 28.5 48.9 3,686 37.1 52.7 5,350 29.7 51.9 5,978 22.7 45,5
Guatemala 3,815 72.9 58.2 3,337 61.6 59.1 4,011 34.6 54.2 4,297 41.1 53.7
Honduras 2,798 32.8 55.0 2,657 56.7 51.4 2,969 41.8 54.5 3,519 34.0 53.4
México 11,049 32.8 46.2| 10,101 19.5 54.1| 11,905 20.2 53.8| 12,441 12.5 47.4
Nicaragua 2,791 41.8 56.3 1,869 65.9 56.3 2,132 47.5 50.2 2,499 29.3 45.7
Panaméa 7,013 18.3 48.7 6,085 34.0 55.5 8,070 28.6 56.5| 12,639 13.2 51.9
Paraguay 4,373 25.9 39.7| 4,028 28.3 39.7 3,715 27.5 56.2 4,648 18.4 52.2
Peru 6,344 9.2 45.7 4,458 9.8 43.8 5,637 25.6 48.7 8,558 18.4 47.2
Republica Dominicana 3,750 39.7 47.7| 3,781 41.4 50.7| 5,925 15.8 51.9| 8,387 16.1 47.2
Uruguay 7,882 4.8 43.6 7,310 3.4 42.1 7,942 3.3 43.9| 12,642 2.8 45.3
Venezuela
(Republica Bolivariana) 11,156 22.4 55.8| 9,574 15.2 41.2| 8,689 30.6 44.0| 10,973 12.1 38.4
Guyana 2,011 13.2 51.5 1,460 31.6 51.5 2,401 21.8 44.5 3,104 i.n.d. i.n.d.
Haiti 2,028 78.8 59.5 1,638 80.4 59.5 1,136 78.8 59.2 992 i.n.d. i.n.d.
Jamaica 5,171 26 43.1 5,933 63.3 57.9 6,614 43.1 62.3 7,001 i.n.d. i.n.d.
Surinam 6,600 37.2 52.8 5,343 39.5 52.8 5,302 34.6 52.8 7,110 i.n.d. i.n.d.
Trinidad-Tobago 14,821 3.9 42.6| 10,164 20.7 41.4| 14,577 11.6 40,2*| 23,168 i.n.d. i.n.d.

Leyenda: i.n.d. = informacién no disponible.

Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial/Estadisticas sobre la pobreza y la desigualdad de SEDLAC / CEDLAS.
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Inventario 2 Conceptualizaciones de Proteccion Social

Definicidn originaria de la ECOSOC
Una conceptualizacion referencial de Proteccion Social, es la que ofrece la Comision de

Desarrollo Social del Consejo Econdémico y Social (ECOSOC, por sus siglas en inglés), érgano
clave de la Organizacién de la Naciones Unidades (ONU), que desde el replanteamiento del
tema social en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social en Copenhague, en 1995, ha jugado
un importante papel en situar a la Proteccion Social entre las prioridades de los Estados

Nacionales.

A grandes rasgos, la posicién originalmente adoptada por la ECOSOC hace referencia a un
concepto amplio de protecciéon social, y advierte que resulta restringida una concepcion
centrada en los sistemas tradicionales de seguridad social dirigidos a las personas insertas en
mercado de trabajo formal de la economia, ya que debe ir mas all4d de la funcion original
cimentada en los sistemas de aseguramiento contra los riesgos de las enfermedades y el
envejecimiento y otros tipos de riesgos; pues si bien, la proteccion social incluye a la seguridad

social, también abarca a la asistencia social dirigida a la poblacion pobre.

La nocién implicita es que la asistencia social, dada la precariedad laboral v,
consecuentemente, las carencias resultantes en ingresos provenientes del trabajo, debe
basarse en; (i) esquemas no contributivos, (ii) operar durante todo el ciclo de vida (es decir:
antes, durante y después de la vida laboral) y (iii) contemplar en forma especifica a grupos

sociales vulnerables (la nifiez y la ancianidad y las personas con discapacidad).

La clave principal que se deriva de la conceptualizacién utilizada por la ECOSOC, es la
capacidad de respuestas: ya sea frente a diversas contingencias para compensar la ausencia o
reduccién sustancial de ingresos provenientes del trabajo y proporcionar asistencia social, en
términos generales; 0 ya sea ante cualquier riesgo o privacion, cuyos valores fundamentales
son concernientes a niveles aceptables de seguridad en el acceso a los medios de satisfaccion
de necesidades bésicas y al cumplimiento de derechos humanos fundamentales, en forma mas

especifica (Recuadro 2).
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Recuadro 2 La Proteccion Social segiin la ECOSOC

“Existen diferencias sustanciales entre las sociedades, en términos de cémo éstas pueden
enfocar y definir a la Proteccién Social. Tradiciones diferentes, culturas y estructuras
organizativas y politicas afectan la forma en cémo se define a la Proteccion Social, asi como la
forma en como los integrantes de cada sociedad pueden recibir tal proteccion social ... en un
sentido amplio, la Proteccion Social es entendida como un conjunto de politicas y programas
publicos y privados, emprendidos por las sociedades en respuesta a diversas contingencias en
el orden de compensar la ausencia o reduccién sustancial de ingresos provenientes del trabajo,
proporcionar asistencia para las familias con menores, y proveer a las personas servicios para el
cuidado de la salud y vivienda. Esta definiciébn no es exhaustiva, sino que sirve Unicamente
como un punto de partida, asi como un medio para facilitar el analisis.

En general, los siguientes puntos deben ser tomados en cuenta en el &mbito de la definicion
de Politicas de Proteccién Social:

a. La Proteccion Social encarna en las sociedades las respuestas a los niveles de cualquier
riesgo o privacién que se consideren inaceptables. Para el funcionamiento de los sistemas
de Proteccion Social existe consenso social (que puede ser implicito o explicito) en que los
valores fundamentales son concernientes a niveles aceptables de seguridad en el acceso a
los medios de satisfaccién de necesidades basicas y al cumplimiento de derechos
humanos fundamentales. Estos incluyen seguridad en el acceso a ingresos y empleo,
servicios de educacién y salud, nutricion y vivienda. La Proteccion Social es
multidimensional y no se refiere Gnicamente a la reunién de ingresos en efectivo con
transferencias publicas o seguros regulados (que sigue siendo la visibn dominante en
algunos paises);

b. Los valores de la solidaridad social, el civismo y la fraternidad; asi como, la responsabilidad
y la autoayuda, constituyen la base de la Proteccidon Social. La existencia de Programas de
Proteccion Social promueve sociedades mas humanas, Sin embargo, los regimenes de
Proteccion Social y los valores subyacentes a estos regimenes no son estaticos, han
habido cambios en la comprension y aplicacion de la solidaridad social, como en algunos
otros principios;

c. La Proteccidn Social se refiere tanto a la privacion absoluta, como a la vulnerabilidad de los
mas pobres, y también a las necesidades de quienes pueden no ser pobres, pero cuya
seguridad puede verse afectada de cara a perturbaciones o choques y eventos del ciclo de
vida (particularmente el envejecimiento).

d. El caracter de las respuestas politicas puede implicar un rango de diferentes instituciones:
gobierno central, gobiernos locales, sociedad civil (voluntariado, sindicatos, organizaciones
no gubernamentales) y sector privado.

e. Existen dos subcategorias predominantes de Proteccion Social. La Asistencia Social que
comprende acciones publicas disefiadas para transferir recursos a los grupos
considerados como elegibles debido a la privacion. Y, la Seguridad Social, que se financia
con contribuciones, basada en el principio del seguro, que es la forma en como las
personas y los hogares se protegen en contra de los riesgos.

Los paises difieren en la forma en como estructuran sus sistemas de Proteccién Social. La
interpretacion mas estrecha de la Proteccién Social se restringe a los sistemas de seguridad
social, que son fundamentalmente seguros basados en las relaciones laborales, tanto publicos
como privados. Es cierto que la seguridad social es un componente integrante de la Proteccion
Social que, a su vez, es mas inclusiva y amplia que la seguridad social. La Proteccion Social
también abarca a los Programas de Asistencia Social para la poblacion pobre, mediante
esquemas no contributivos dirigidos a garantizar un nivel minimo de dignidad, por medio de la
provision de servicios a las personas envejecientes, a la nifiez y otros grupos vulnerables. La
Proteccion Social debe ser vista como un enfoque holistico, en lugar de una manera aislada, y
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La propuesta del Piso Minimo de Proteccién Social de la OIT

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), con el involucramiento de otras agencias de
las Naciones Unidas, en especial la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) e instituciones
financieras internacionales, conceptualiza, promueve e impulsa la nocién del Piso de Proteccion
Social, concepto utilizado e impulsado por esa entidad para hacer referencia a la garantia de
una seguridad social basica para todas las personas, incluidas aquellas no cubiertas por los
sistemas de prevision existentes (Figura 1).

Figura 1 El Piso de Proteccion Social de la OIT como parte de la escalera
de la Seguridad Social

alto SEGURO VOLUNTARIO
Reglamentado por el Estado

NIVEL DE NIVELES GARANTIZADOS DE PRESTACIONES
PROTECCION DE SEGURIDAD SOCIAL PARA LOS/LAS
CONTRIBUYENTES

Acceso a la atencion de salud esencial y a una seguridad
minima de ingresos en favor de todas las personas

bajo

bajo alto
INGRESO FAMILIAR/INDIVIDUAL

Fuente: Tomado de OIT 2011 (http://www.ilo.org/gimi/gess/ShowTheme.do?tid=1321 Fecha de Consulta 6/01/12).

En el marco de la Agenda de Trabajo denominada Trabajo Decente, y el consenso de su
entendimiento en términos de “trabajo productivo en condiciones de libertad, equidad, seguridad
y dignidad, en el cual los derechos son protegidos y se cuenta con remuneracion adecuada y
proteccioén social” (OIT 1999 y afios subsiguientes), la misma OIT, establece a la Extension de
la Proteccion Social, como uno de los cuatro objetivos estratégicos requeridos para el logro de
los propdsitos de su propuesta de Trabajo Decente, y define a ésta, a la Proteccién Social,
como ‘proveer una compensacion adecuada en caso de pérdida o reduccion de ingresos y
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acceso a salud” (http://www.ilo.org/global/about-the-ilo/mission-and-objectives/lang--

en/index.htm).

En correspondencia con la propuesta anterior, la propuesta del “Piso de Proteccion Social para
una Globalizacién Equitativa e Inclusiva”, una de las nueve iniciativas conjuntas para enfrentar
la crisis econdmica adoptadas en el 2009 por la Junta de Directivos del Sistema de Naciones
Unidas, objeto del reciente Reporte del Grupo Consultivo sobre el Piso de Proteccion Social,
utiliza una conceptualizacion sobre Proteccion Social, en términos de (OIT 2011: xxii,

Traduccion Libre):

“El conjunto integrado de politicas sociales disefiado para garantizar seguridad en los
ingresos y acceso a servicios sociales esenciales para todas las personas, prestando
especial interés a los grupos vulnerables, protegiendo y empoderando a las personas a lo

largo del ciclo de vida.

Esto incluye garantias de:

e Seguridad de ingresos basicos, en la forma de variadas transferencias sociales (en
dinero o en especie), tales como pensiones para envejecientes y personas con
discapacidad, beneficios para la nifiez, apoyo a los ingresos y/o garantias de empleo

y servicios para las personas desempleadas y trabajadores pobres; y

e Acceso universal a servicios sociales esenciales en las areas de salud, agua y
saneamiento, educacién, seguridad alimentaria, vivienda y otras definidas de

acuerdo con las prioridades nacionales”.

La reconceptualizacion de la Proteccion Social impulsada por el Banco Mundial

Por su lado, el Banco Mundial, con base en el enfoque de Manejo Social del Riesgo?, replantea
la definicion y el marco conceptual de Proteccidon Social, denotando la necesidad de hacer
evolucionar su practica social, desde su configuracion inicial centrada en las &areas

convencionales de: (1) regulacién del mercado laboral, (2) la previsién social (proteccion social

20 El andlisis del riesgo tiene su irrupcion inicial desde la Economia del Bienestar (Hicks, 1935; Neumann y Morgenstern, 1944;
Vickrey, 1945; entre otros). En su version més reciente, desde que se acufié el término Sociedad de Riesgo, se interpreta mas
como categoria de analisis socioldgico (Beck, 1992) y tiende a entenderse como incertidumbre o incapacidad para predecir eventos
previsibles o imprevisibles que pueden generan pérdidas en el bienestar social.
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contributiva) y (3) la asistencia social (proteccion social no contributiva), hacia un marco
incluyente que posibilite la identificacién temprana de las distintas fuentes de riesgos, antes y
después de su ocurrencia, y posibilite su abordaje mediante un conjunto de estrategias
destinadas a enfrentar los eventos negativos (shock) de los mismos, por medio de estrategias
orientadas en tres niveles de accion: (a) la prevencion, dirigida a reducir de la probabilidad de
riesgos; (b) la mitigacion, con el fin de disminuir los efectos posibles de riesgos ya acontecidos;
y (c) la superacién, con miras al alivio de impactos producidos por riesgos (Holzmann y

Jegrgensen, 2000: p. 1).

Con base en esa perspectiva de conceptualizacion y andlisis, los pioneros de la
reconceptualizacion de la Proteccion Social en el Banco Mundial, la definen como
“intervenciones publicas con el fin de: (1) asistir a personas, hogares y comunidades a mejorar
su manejo del riesgo y (2) proporcionar apoyo a quienes se encuentran en condicion de
pobreza extrema” (Holzmann y Jgrgensen, 2000, p. 3). Esta definicion lleva implicita las

funciones de prevencidn y promocion, como parte de la proteccion social.

Como niveles de accion interactuantes en el manejo del riesgo, el Banco Mundial en su
propuesta de reconceptualizacion de la Proteccion Social, destaca la participacion activa en el
manejo de riesgos, de los sistemas informales (sindicatos o asociaciones de trabajadores,
apoyo mutuo comunitario y ahorros en activos reales), del mercado (activos financieros y
polizas de seguros), del sector publico (prevision social, transferencias y obras publicas) y de un
conjunto de actores sociales (personas, hogares, comunidades, organizaciones no
gubernamentales, diversos niveles de gobierno y organizaciones internacionales), cuya
actuacioén ante diferentes tipos de riesgos ocurre en un contexto de informacién asimétrica, con

implicaciones en riesgos morales y costos de transaccion, entre otros aspectos.

Tal propuesta de Banco Mundial en materia de Proteccién Social pone énfasis en el doble papel
gue desempefian los instrumentos de gestién del riesgo para responder ex ante y ex post, ante
multiples tipos de riesgos a los cuales las personas, sus hogares y sus comunidades estan
expuestos, que van desde los ocasionados por fendmenos de origen natural (terremotos y
erupciones volcénicas), los factores climéticos (ciclones, huracanes, inundaciones y sequias), o
la intervencion humana (desempleo, deterioro ambiental y conflictos bélicos), hasta los

relacionados con la salud (derivados de una posible enfermedad, epidemias, pandemias o
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discapacidades) y la longevidad (que surgen de la incertidumbre acerca del momento de la
muerte) y las fluctuaciones en los ingresos provenientes del trabajo (derivadas del desempleo u

otras fuentes inesperadas de oscilaciones en los ingresos, como las crisis econdémicas).

Si los mercados de seguros fueron perfectos, pues no se requeriria la intervencion estatal, pero
como estan lejos de serlo, la accion institucional debe proteger la subsistencia béasica vy, al
mismo tiempo, promover la disposicién de asumir riesgos, centrdndose de manera especifica en
la poblacién pobre, ya que generalmente es la mas vulnerable frente a los riesgos; y, ademas,
carece de instrumentos adecuados para manejarlos, lo que les impide involucrarse en
actividades mas riesgosas, pero a la vez de mayor rentabilidad, que son las que pueden
permitirle a las personas salir gradualmente de la pobreza crénica. De esta manera, reconocer
la importancia del manejo del riesgo para la poblacién pobre, junto con la necesidad de
otorgarles voz y potenciar sus capacidades para la creacidon de oportunidades, constituye un
aspecto esencial de las estrategias para la reduccion de la pobreza (Banco Mundial, 2000 y
2001).

Consecuentemente con los planteamientos anteriores, la “Estrategia del Sector de Proteccién
Social” del Banco Mundial, utilizando como subtitulo el simil del transito desde una Red de
Seguridad (Safety Net) hacia un trampolin (Springboard), procura dar cuenta de un enfoque de
superacion de la pobreza que permita a las personas dar el salto hacia una vida mas segura; y
reconoce que, si bien deberia existir una red de proteccién social para todas las personas
(universalidad), los programas de proteccién social deben estar orientados a las personas mas

pobres (focalizacion) (Banco Mundial, 2001).

El planteamiento anterior, al mismo tiempo refuerza la necesidad de fortalecer la intervencion
publica en términos operativos, con miras a reducir el riesgo, con instrumentos asociados al
desempefio del mercado laboral (tales como la formacién profesional y la eliminacion del trabajo
infantil nocivo), el establecimiento de mecanismos de mitigacion (el caso de las pensiones no
contributivas y los planes de ahorro para trabajadores por cuenta propia) y la atenciéon en
situaciones de crisis (transferencias en efectivo o en especie, subsidios a los combustibles y

otros bienes y obras publicas, entre otras medidas) (Banco Mundial, 2001).
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Siguiendo los planteamientos tedrico-metodoldgicos de la perspectiva del Enfoque de Manejo
Social del Riesgo, el Banco Mundial plantea que éste, el manejo social del riesgo se superpone
con los &mbitos de accién de la proteccion social y la redistribucion, aunque cada una de esas
areas de intervencioén publica tiene su propio espacio de accion y la determinacién de la frontera
entre éstas depende en cierta medida de la decision politica sobre el alcance de la funcion
publica y el papel de la politica social en cada sociedad (Banco Mundial, 2001, p. 10-11) (Figura
2).

Figura 2 Superposiciones y limites entre Manejo Social del Riesgo,
Proteccion Social y Distribucién, de acuerdo con el Banco Mundial

Redistribucié

Manejo Social del Proteccion Social

Fuente: Banco Mundial, 2001, p. 10.

De acuerdo con la propia explicacién del Banco Mundial, el area oscurecida del conjunto de
Proteccion Social representa aquellos temas al margen de la redistribucion y el Manejo Social
de Riesgos (MSR), como la exclusién social; el area gris oscuro es la interseccién con la
redistribucion al margen del MSR, como el apoyo a los ingresos para los mas pobres; el &rea no
sombreada es la Proteccion Social como parte del MSR vy el area gris claro representa a los
temas de redistribucién de los ingresos como parte del MSR, pero al margen de la Proteccién
Social, como inversiones en infraestructura para impedir o mitigar los riesgos. Las areas sin
sombrear del conjunto de Redistribucion representan las medidas publicas para lograr una
distribucion més equitativa de los ingresos al margen de las consideraciones del MSR, como la

tributacion progresiva a los ingresos. Por ultimo, el area no sombreada del conjunto de MSR
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corresponde al manejo del riesgo al margen de la proteccién social, tales como las politicas

macroecondémicas.

La Proteccién Social segun la CEPAL
En sus desarrollos sobre el tema, la Comision Econémica para América Latina (CEPAL) admite

la divergencia de puntos de vista a partir de diferentes dimensiones analiticas y politicas para
conceptualizar a la proteccion social, lo que determina que no se cuente con un criterio Unico

para su adopcion (Cechini y Martinez, 2011: p. 13).

No obstante lo anterior, al respecto la CEPAL indica: “.a proteccion social tiene por objetivos
garantizar un ingreso que permita mantener niveles minimos de calidad de vida para el
desarrollo de las personas; posibilitar el acceso a servicios sociales y de promocion, y procurar
la universalizacion del trabajo decente. Para lograrlos deben considerarse tres grandes
componentes: la proteccion social no contributiva (tradicionalmente conocida como asistencia
social, que puede incluir tanto medidas universales como focalizadas); la proteccién social
contributiva (0 seguridad social), y la regulacion de los mercados laborales, que consiste en
normativas y estandares orientados a fomentar y proteger el trabajo decente (Cechini y
Martinez, 2011, p. 18-19).

En el mismo sentido anterior, la CEPAL, indica que es posible identificar cuatro enfoques de

Protecciéon Social predominantes en el debate regional (Cechini y Martinez, 2011: p. 39-47):

i. La proteccion social basada en los seguros sociales contributivos: que da cuenta de
mecanismos de proteccién de la proteccién trabajadora frente a circunstancias
inesperadas, como el desempleo, la enfermedad o los accidentes laborales, asi
como a determinadas etapas del ciclo de vida, por medio de las pensiones,

jubilaciones y seguros de sobrevivencia.

2. La proteccién social frente a situaciones de emergencia: se trata de las redes de
seguridad, también conocidas como “redes de proteccion social”’, que incluyen un
conjunto de politicas y programas de reduccion de la pobreza para palear los

impactos generados por los ciclos de la crisis econdémica.

67



3. La proteccion social como asistencia y acceso a la promocion: que aunque
comparte con el enfoque anterior una atencion centrada en la pobreza como eje
principal de accion, incluye un disefio mas atento a las necesidades no solamente
de quienes viven en pobreza, sino también en situaciones de vulnerabilidad. En ese

marco se ubica la conceptualizacion del Banco Mundial.

4. La proteccion social como garantia ciudadana: va mas alla de quienes viven en
situacion de pobreza y se orienta a asegurar niveles minimos de proteccién al
conjunto de la ciudadania y se enfoca fundamentalmente en la realizacién de

derechos econ6micos, sociales y culturales.

Tal clasificacién podria decirse que, a su vez, marca momentos historicos de relevancia en la
definicion y orientacion de las politicas publicas sociales en América Latina y el Caribe. A partir
de los dos ultimos enfoques, esa misma entidad organiza tres grupos de paises, de acuerdo
con se cercania a los énfasis de los mismos, distinguiendo 18 paises para lo que se dispone

informacion?! (Cuadro 1).

21 Los paises que no se consideran por no disponer de informacién actualizada con: Cuba, Haiti, Nicaragua y Venezuela (RepUblica
Bolivariana).
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Cuadro 1 Enfoques de Proteccidon Social en América Latinay el Caribe segun la CEPAL

Enfoque Caracteristicas principales Paises

Proteccién Social como Proteccién Saocial No Contributiva Ecuador

Asistencia y Acceso a la focalizada en poblacion pobre Guatemala

Promocion Honduras
Paraguay
Pert

Republica Dominicana
Jamaica
Trinidad-Tobago

Posicion intermedia entre
Asistencia y Acceso a la

Proteccién social no contributiva
focalizada en poblacion pobre, pero

Bolivia (Estado Plurinacional)
Colombia

Promocion y Garantia ademas se incorporan otras El Salvador
Ciudadana politicas de proteccion social no México
contributiva (focalizadas Panama
0 universales, en ambito de
pensiones y salud) y se busca
articular de manera progresiva los
distintos componentes.
Proteccién Social como Transferencias y prestaciones Argentina
Garantia Ciudadana como parte de proteccién social no | Brasil
contributiva. Chile
Creciente articulacion entre Costa Rica
Politicas de proteccion social no Uruguay

contributiva y contributiva.

Se busca conformar sistemas
integrados y coordinados de
proteccién social.

Fuente: Cechini y Martinez, 2011: p. 82.
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Inventario 3 Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en América Latinay el Caribe (en orden alfabético por pais)

Pais Programa Poblacién Meta Fuente de Financiamiento QlpfEnlele e Geograflpa
Responsable de Intervencién
Argentina Asignacién Universal por Familias con hijos/as menores de 18 afios y/o mujeres Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Administracion Nacional
Hijo para Proteccion embarazadas que se encuentren desocupados/as o se Sistema Integrado Previsional Argentino; Nacional de Seguridad
Universal desempefien en la economia informal, empleadas Sistema Integrado de Jubilaciones y Social (ANSES)
domésticas con ingreso menor al salario minimo y Pensiones
monotributistas sociales.
Familias por la inclusion Familias en riesgo social con nifios/as entre 0 y 19 afios, Gobierno de la Republica Argentina; Banco Ministerio de Desarrollo | Nacional
social (Sucesor del mujeres embarazadas y/o discapacitados/as Interamericano de Desarrollo. Social
Programa Jefas y Jefes de
Hogar)
Jefes y jefas de hogar Familias con jefes/as de hogar desocupados/as con hijos/as | Gobierno de la Republica Argentina; Banco Ministerio del Trabajo, Nacional
desocupados/as (sucesor | de hasta 18 afios de edad, discapacitados o mujeres Interamericano de Desarrollo. Empleo y Seguridad
del Programa Trabajar) embarazadas. Social
Programa de Ciudadania | Hogares residentes en la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires | Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos | Ministerio de Desarrollo | Regional
Portefia en situacién de pobreza. Se pone énfasis en hogares con Aires. Social
mujeres embarazadas y miembros menores de 18 afios,
discapacitados y/o adultos mayores.
Bolivia Bono Juancito Pinto Nifias, nifios y adolescentes menores de 18 afios cursando Recursos internos del Tesoro General de la Ministerio de Educacién | Nacional
(antecedente del Bono hasta 8° de primaria de la educacién regular y educacién Nacién
Esperanza implementado | juvenil alternativa. Adicionalmente, los/as alumnos/as de la
por el Gobierno Municipal | Educacién Especial sin limite de edad.
de El Alto en el
departamento de la Paz
Bono Madre Nifia- Nifio Mujeres embarazadas y lactantes, sin cobertura de salud. Ministerio de Salud y Deportes Recursos internos del Nacional
Juana Azurduy Tesoro General de la
Nacion, Banco Mundial
y BID
Brasil Bolsa Alimenticia Familias en situacion de extrema pobreza, con hijos/as entre | Gobierno Federal de Brasil Ministerio de Salde. Nacional
(desaparece para formar 0y 6 afios y/o mujeres embarazadas
parte de Bolsa Familia)
Bolsa Escola (sucesor de | Familias en situacion de extrema pobreza con nifios/as entre | Gobierno Federal de Brasil Ministerio de Educacion | Nacional
PTC municipales, 6y 15 afios
inicialmente en Campifia y
Brasilia)
Tarjeta de Alimentacion Familias en extrema pobreza con hijos/as entre 0 y 6 afios i.n.d. Ministro de Estado Nacional

y/o mujeres embarazadas

Extraordinario de
Seguranca Alimentar e
Combate a Fome

Continua...
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Continuaciéon Inventario 3

] - ) o Organismo Area Geogréfica
Pais Programa Poblacién Meta Fuente de Financiamiento 9 grafi
Responsable de Intervencién
Continuacién Programa de Erradicaciéon | Familias no-pobres (renta mensual per capita superior a i.n.d. Ministerio de Nacional

Brasil del Programa Infantil (en R$140) con hijos menores de 16 afios que presentan Desenvolvimento
2005 unifica prestaciones | situaciones de trabajo infantil, salvo que se encuentren en Social e Combate a
con Bolsa Familia) situacién de aprendiz a partir de los 14 afios. Fome
Bolsa Familia (el méas Familias en situacion de pobreza y pobreza extrema Gobierno Federal de Brasil y Banco Mundial. | Ministerio de Nacional
grande de la region en Desenvolvimento
términos de cobertura) Social e Combate a
Fome (MDS)
Chile Chile Solidario (posee Familias y personas que se encuentran en situacion de Gobierno de Chile Ministerio de Nacional
caracteristicas particulares | vulnerabilidad. El Programa “Puente” es la puerta de entrada, Planificacion
en su enfoque que lo gue es un programa de intervencion integral dirigido a (MIDEPLAN)
diferencian de los PTC en | familias que viven en condiciones de extrema pobreza.
forma tradicional)
Colombia Familias en Accién (a Familias en situacion de extrema pobreza (Nivel 1del Gobierno de Colombia, Banco Mundial y Presidencia de la Nacional
partir de 2006 pasa a SISBEN), en condicion de desplazamiento por la violencia o | Banco Interamericano de Desarrollo (BID) Republica
formar parte de Red indigenas con hijos/as menores de 18 afios
Juntos)
Red Unidos (Ex Red Familias en situacion de extrema pobreza y/o en condicion Cofinanciacion del Presupuesto General de la | Departamento Nacional | Nacional
Juntos) de desplazamiento Nacién, Departamentos y Municipios de Planeacion, Agencia
Presidencial para la
Accion Social y la
Cooperacion
Internacional y
Ministerio de
Proteccion Social
Subsidios Condicionados Familias en situacién de pobreza no indigente con nifios/as i.n.d. Secretaria de Local (Alcaldia de
ala Asistencia Escolar gue asisten entre 60. y 110. grado en la ciudad de Bogot4, Educacién Distrito Bogotd)
Capital
Costa Rica Avancemos Familias con adolescentes y jévenes entre 12 y 25 afios que | Presupuesto Nacional Instituto Mixto de Nacional
tienen dificultades para mantener a sus hijos en el sistema Ayuda Social (IMAS)
educativo por causas econémicas
Superémonos Familias en situacion de pobreza con nifios de 6 a 18 afios BID y Fondo de Desarrollo Social y Instituto Mixto de Nacional
Asignaciones Familiares Ayuda Social (IMAS)
Republica Programa Solidaridad Familias en pobreza extrema y moderada, con hijos/as Gobierno de la Republica Dominicana. Vicepresidencia de la Nacional
Dominicana menores de 16 afios, mujeres embarazadas y/o jefes de Republica. Programa
hogar adultos mayores sin trabajo Solidaridad.
Programa Juventud y Poblacién joven de bajos ingresos, en situacion de riesgo Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y Ministerio de Trabajo. Nacional
Empleo (PJE) social. aportes del Gobierno de la Republica
Dominicana
Programa “Santiago Personas que habitan en las comunidades seleccionadas (6 | Ahorros generados por el Programa Juventud | Ministerio de Trabajo. Local

Trabaja”

municipios de la Provincia Santiago de los Caballeros) por su
condicion de pobreza, en condicion de desempleo de larga
duracion (12 meses) y baja calificacion educativa.

y Empleo y cuenta con los auspicios del
Banco Mundial.
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Continuaciéon Inventario 3

Organismo

Area Geogréfica

Pais Programa Poblacién Meta Fuente de Financiamiento L,
Responsable de Intervencién
Ecuador Bono de Desarrollo Familias pobres con hijos/as menores de 16 afios, adultos/as | Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y Ministerio de Inclusion | Nacional
Humano (sucesor de Bono | mayores de 65 afios y discapacitados/as. Banco Internacional de Reconstruccion y Econdmicay Social
Solidario) Fomento (BIRF). Actualmente solo es el (MIES)
Gobierno Nacional.
Bono Solidario (antecesor | Madres con al menos 1 hijo menor de 18 afios, personas Gobierno de Ecuador Nacional
del Bono de Desarrollo adultas mayores de 65 afios y discapacitadas pobres
Humano)
El Salvador Comunidades Solidarias Familias en extrema pobreza con nifios/as menores de 21 Banco Mundial, Banco Interamericano de Presidencia de la Nacional
(antes Red Solidaria) afios y/o mujeres embarazadas que residen en municipios Desarrollo (BID); Otras fuentes bilaterales y Republica
con mayor situacion de pobreza extrema severa y alta o en multilaterales.
asentamientos precarios urbanos.
Guatemala Mi Familia Progresa Familias en situacion de extrema pobreza con menores de 15 | Gobierno de Guatemala y asistencia técnica | Ministerio de Nacional
afios y madres gestantes. de diversos entes de cooperacion Educacién, en el marco
de la coordinacion del
Consejo de Cohesion
Social
Proteccién y Desarrollo de | Familias en situacion de pobreza con menores en situacion Cooperacion ltaliana para el Desarrollo y Municipalidad de la Local
la Nifiez y Adolescencia de trabajo infantil en vertedero municipal en la ciudad de Municipalidad de la Ciudad de Guatemala. Ciudad de Guatemala;
Trabajadora Guatemala. y Cooperacion Italiana.
Honduras Bono 10.000 Educacion, Familias en extrema pobreza Gobierno de Honduras, Banco Interamericano | Secretaria de Estado Nacional
Salud y Nutricién de Desarrollo (BID), Banco Mundial y Banco | en el Despacho
Centroamericano de Integracion Econémica Presidencial
PRAF/BID Tranche Il Familias en situacion de extrema pobreza con hijos/as hasta | Gobierno de Honduras y Banco Presidencia de la Nacional
12 afios y/o mujeres embarazadas/dando lactancia. Interamericano de Desarrollo (BID) Republica (principalmente zonas
rurales)
PRAF/BIDTranche Il Familias en situacion de extrema pobreza con hijos hasta 12 | Gobierno de Honduras; Banco Interamericano | Presidencia de la Regional
afos y/o mujeres embarazadas/dando lactancia de Desarrollo (BID) Republica (Departamentos de
Intibuca, La Paz,
Lempira y Santa
Barbara)
Programa Asignacion Familias en situacion de extrema pobreza con hijos/as Gobierno de Honduras; Banco Interamericano | Presidencia de la Nacional
Familiar (PRAF) menores de 14 afios cursando hasta 6to grado de primaria, de Desarrollo (BID) Republica
menores de 5 afios con discapacidad o riesgo de
desnutricion, mujeres embarazadas o dando lactancia y/o
adultos mayores
Jamaica Programme of Familias en situacion de pobreza con nifios/as menores de Banco Mundial (BM) Ministerio del Trabajo y | Nacional
Advancement Through 17 afios, personas adultas mayores de 60 afios, Seguridad Social
Health and Education discapacitadas, mujeres embarazadas/dando lactancia y/o
(PATH) adultos pobres sin empleo (entre 18 y 64 afios).
México Programa de Desarrollo Hogares en condicién de pobreza alimentaria. Uno de los Gobierno de México y Banco Mundial. Secretaria de Nacional

Humano “Oportunidades”
(uno de los principales
referentes en la region,
antecesor de Progresa,
iniciado en 1997)

cambios mas importantes incluido en su disefio mediante su
transformacion a Oportunidades, fue la expansion a zonas
urbanas y la amplia de su escala de operaciones para
convertirse en el programa de esa naturaleza de mayor
alcance en la region.

Desarrollo Social
(SEDESOL)

Continda...
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Continuaciéon Inventario 3

Pais Programa Poblacién Meta Fuente de Financiamiento Slodiisne e Geograflf:a
Responsable de Intervencién
Nicaragua Red de Proteccion Social | Familias en situacion de extrema pobreza Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Fondo Social Zonas rurales
(reemplazada en 2007 por Banco Centroamericano de Integracion Suplementario (FSS)
programas de orientacion Econdmica (BCIE) y Gobierno de Nicaragua
productiva “Hambre Cero”
y “Usura Cero”).
Panama Bonos Familiares para la Familias en situacion de extrema pobreza. Se prioriza Gobierno de Panama Presidencia de la Regional (distritos de
Compra de Alimentos familias que tengan integrantes menores de edad, personas Republica Santa Fe, Mirono,
(forma parte de la Red discapacitadas y/o adultas mayores. Nurum, Besiké y
Oportunidades) NoleDuima)
Red de Oportunidades Familias en situacion de pobreza extrema Gobierno de Panama Ministerio de Desarrollo | Nacional
Social (MIDES)
Paraguay Abrazo (enfocado hacia la | Familias en situacion de extrema pobreza con nifios/as en Fondo de las Naciones Unidas para la Secretaria Nacional de | Nacional
disminucion del trabajo situacién de trabajo infantil. Infancia (UNICEF) la Nifiez y la
infantil) Adolescencia (SNNA)
Tekopora Hogares en situacion de extrema pobreza con mujeres Banco Interamericano de Desarrollo (BID) Presidencia de la Nacional
embarazadas, padres viudos, adultos mayores y/o nifios/as (2005-2010), Banco Mundial(2009), Donacién | Republica
hasta los 14 afios. de la Republica de Taiwan (2005-2010),
Entidad Binacional Yacyreta (2009-2010),
Recursos Genuinos del Tesoro Impuestos
Peru Juntos (desde 2007 forma | Familias en situacion de extrema pobreza, riesgo y exclusion | Gobierno del Pera Presidencia del Nacional pero opera
parte de la Estrategia con mujeres embarazadas, padres viudos, adultos mayores Consejo de Ministros principalmente en
Nacional Crecer) y/o nifios/as hasta los 14 afios. zonas rurales
Trinidad y Targeted Conditional Cash | Familias en extrema pobreza Gobierno de Trinidad y Tobago Ministerio de Desarrollo | Nacional
Tobago Transfer Program Social
(TCCTP) (successor del
Program Social Help and
Rehabilitative Efforts -
Share)
Uruguay Asignaciones Familiares Familias en situacion de pobreza Rentas Generales Ministerio de Desarrollo | Nacional
(forma parte del Plan de Social y la Unidad de
Equidad) Seguimiento
Plan de Atencién Nacional | Familias en situacion de extrema pobreza Gobierno del Uruguay Ministerio de Desarrollo | Nacional
a la Emergencia Social Social (MIDES)
(PANES)
Tarjeta Alimentaria Familias en situacion de vulnerabilidad Gobierno del Uruguay Ministerio de Desarrollo | Nacional

Social (MIDES)

Leyenda: i.n.d. = informacién no disponible
Fuente: Elaboracién propia a partir de la Base de Datos de Programas de Proteccién Social No Contributiva en América Latina y el Caribe de la CEPAL y experiencias propias.
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Inventario 4 Programas de Pensiones No Contributivas en América Latina y el Caribe (en orden alfabético por pais)

Pais Programa Descripcion Poblacion Meta
Argentina | Programa de Pensiones No Asignaciéon mensual, Plan de Salud y Subsidio por | Personas mayores de 70 afios de edad o con invalidez acreditada de 76%,
Contributivas (PNC) funeral (Existe desde 1948). en estado de vulnerabilidad social, que no tienen derecho a pension, sin
posesion de bienes, ingresos ni recursos que permitan su subsistencia y que
no tiene pacientes obligados legalmente a proporcionarles alimentos.
Bolivia Renta Universal de Vejez Prestacion monetaria mensual, vitalicia y Bolivianos/as o nacionalizados/as mayores de 60 afios de edad
Renta Dignidad (sustituto del universal.
Bono Solidario — Bono Sol)
Pensién Minima Pensién solidaria pagada por el seguro social Personas con 60 afios cumplidos.
obligatorio de largo plazo.
Brasil Renda Mensal Vilalicia (RMV) Beneficio monetario mensual de monto fijo, Personas con 70 afios de edad o méas o con discapacidad.
equivalente al salario minimo vigente.
Beneficio de Prestacéo Sustituye a la RMV. Personas con 65 afios de edad y mas o con discapacidad en pobreza
Continuada extrema.
Previdencia Rural Pensién basica equivalente al salario minimo Personas adultas mayores residentes en areas urbanas o rurales de hasta
vigente. 50 000 habitantes.
Colombia | Garantia de Pensién Minima Monto de dinero mensual. Hombres de 62 afios de edad y mujeres de 57 afios de edad, como minimo.
Programa de Subsidio de Destinado a subsidiar los aportes al Régimen Poblacién en ciertos rangos de edades dependiendo del tipo de afiliacion.
Aporte a Pension General de Pensiones de trabajadores
asalariados o independientes con carencias de
recursos.
Programa de Proteccion Social | Subsidio econémico en efectivo o en especie. Personas adultas mayores en pobreza extrema.
al Adulto Mayor.
Costa Rica | Régimen No Contributivo de Auxilio econdémico a personas no cubiertas por Personas mayores de 65 afios de edad o con discapacidad en desamparo
Pensiones por Monto Basico. ninguno de los regimenes contributivos (existe econdémico.
desde 1974).
Pensién Minima del Régimen Monto de dinero mensual acorde con los Personas mayores de 65 afios de edad o personas con discapacidad, con
de Invalidez, Vejez y Muerte indicadores de subsistencia. cotizaciones previas.
Chile Pensién Minima Garantizada Pensién mensual, permanente y vitalicia, Hombres con 65 afios de edad y mujeres con 50 afios de edad y personas

por el Estado

con discapacidad, sin limite de edad.

Pension Basica Solidaria de
Vejez.

Beneficio econémico.

Personas que no tengan derecho a pension en ningn régimen previsional,
gue tenga 65 afios 6 mas y reuna requisitos de focalizacién y residencia.

Pension Basica Solidaria de
Invalidez.

Beneficio econdémico.

Personas declaradas con discapacidad que no tengan derecho a pension en
ningun régimen previsional.

Aporte Previsional Solidario de
Vejez

Beneficio financiado por el Estado.

Personas de 65 afios y més, que tengan una pension base mayor que cero e
inferior e igual a la pension méxima del aporte solidario y que retinan
requisitos de focalizacion y residencia.

Aporte Previsional Solidario de
Invalidez

Aporte monetario mensual.

Personas calificadas con discapacidad, que habiendo contribuido a un
sistema de pensiones, financien una pension inferior a la Pension Basica
Solidaria de vejez y cumplan con los requisitos de ley.

Continda...
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Continuacioén Inventario 4

Pais Programa Descripcion Poblacion Meta
El Salvador | Pension Minima, por Vejez, Beneficio mensual y vitalicio. Hombres de 60 afios de edad y mas y mujeres de 55 afios de edad, o
Invalidez y Sobrevivencia personas con discapacidad, afiliadas que por sus propios medios no son
capaces de acumular ahorros suficientes para garantizarse una pension al
menos igual a la minima.
Programa de Pensiones Pensién mensual con un monto dijo de US$. Poblacién mayor de 70 afios de edad que reside en los 100 municipios de
Asistenciales mayores indices de pobreza del pais.
México Pension Minima Garantizada Monto de dinero mensual equivalente a un salario | Personas que no acumulan recursos suficientes para recibir una pension.
minimo general.
Programa de Desarrollo Ayuda monetaria mensual. Personas de 70 afios 6 mas en condicion de pobreza extrema que se
Humano Oportunidades ubiguen en zonas rurales y urbanas de 10 000 habitantes o0 mas.
Programa “70 y mas”. Apoyo bimensual fijo. Personas adultas mayores de 70 afos y mas en localidades de hasta 30 000
habitantes.
Programa de Atencién a los Monto anual fijo. Personas adultas mayores de 60 afios de edad en zonas rurales de alta
Adultos Mayores en Zonas marginacion.
Rurales
Panama Programa Especial de Entrega de 100 balboas. Adultos mayores (hombres y mujeres) a partir de los 70 afios sin jubilacién,
Asistencia Econémica para los ni pensién.
Adultos Mayores de 70 afios 6
mas sin jubilacién ni pension
(100 a los 70)
Peru Pensién Minima de Vejez Valor referencial de un monto minimo definido por | Personas adultas mayores de 65 afios de edad que, cumpliendo con los
ley. requisitos de afios de aporte y edad, no alcanzan a tener una pension que
supere el minimo establecido.
Programa Nacional de Transferencia en efectivo. Personas mayores de 65 afios de edad, que se encuentran en pobreza
Asistencia Solidaria “Pension extrema (se inicio en algunos municipios del pais).
65" (sucesora del Programa
Piloto Gratitud)
Republica | Pensién Solidaria del Régimen | Monto de dinero mensual, equivalente al 60% del | Poblacidn con discapacidad, desempleada o indigente.
Dominicana | Subsidiado. salario minimo legal méas bajo.
Pensién Minima del Régimen Garantia de pension minima equivalente al 100% | Personas pensionadas por vejez, cuya cuenta personal no acumula lo
Contributivo del salario minimo legal més bajo. suficiente para cubrir la pensién minima vigente.
Programa “Nonagenarios” Monto uniforme mensual. Personas de la tercera edad con 60 afios y mas y en condicion de pobreza,
sujetas a prueba de medios econémicos.
Uruguay Programa de Pensiones No Prestacion econémica (existe desde 1919). Personas indigentes o con discapacidad con 70 afios de edad como minimo.

Contributivas a la Vejezy a la
Invalidez.

Fuente: Elaboracion propia con base en FIAP 2011: 13-60 y Base de Datos de Programas de Proteccién Social No Contributivas en América Latina y el Caribe de la CEPAL 2011.
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Inventario 5 América Latinay el Caribe. Iniciativas de Dotacion de Documentos Legales de Identidad

(en orden alfabético por pais).

Pais Iniciativas Caracteristicas Poblacion Meta
Argentina “Por el Derecho a la Identidad” | El proyecto es un instrumento de restablecimiento del derecho a la Nifios, nifias y adolescentes de 15 municipios, que
Identidad, a través de las acciones de asistencia y proteccion apropiadas y | representan la casi totalidad de la poblacién que se
de la concientizacion de la problemética. También fortalece a las encontraban con irregularidad de identificacion.
organizaciones locales y logra agentes multiplicadores como medida de
fortalecimiento de redes comunitarias, brindandoles herramientas desde la
practica en la busqueda conjunta con la poblacién, de mejores condiciones
de acceso a sus derechos.
Bolivia “Existo Yo, Existe Bolivia El programa trabaja en forma articulada con el Sector de Identificacion de | Personas de escasos recursos de las areas rurales
Movilizacion por la Identidad”. | la Policia Nacional, organismo responsable de la emision de las cédulas y periurbanas (comunidades campesinas y pueblos
Programa Nacional de de identidad. Las acciones que se realizan son: campafias de cedulacién | indigenas).
Carnetizacion Gratuita. Decreto | itinerantes en forma conjunta entre el Programa y la Policia y también en
N° 28.626, 2006. forma conjunta se realizan transcripcion de los registros del archivo central
de la Policia (que son manuales) a una base informatica.
Brasil Campafia de informacion sobre | El objetivo general del Plan Nacional para el Registro Civil de Nacimientos | Poblacién en general.
los derechos de los nifios y las | en Brasil, es establecer orientaciones generales para un conjunto de
nifias en la inscripcién de acciones articuladas que permitan garantizar el certificado de nacimiento a
nacimientos, 1999 y Plan toda la poblacién brasilera, erradicar el subregistro de nacimientos y
Nacional para el Registro Civil | fortalecer el sistema brasilefio del registro civil.
de Nacimientos en Brasil,
2004.
Colombia Campafia “Registrame Hazme | Establecimiento de registredurias mdviles y campafas de documentacién | Poblacién en condiciones de especial vulnerabilidad
Visible”, 2005 con exoneracion de todo gasto en lugares de alta concentracion poblacion | (comunidades indigenas y afrocolombianas).
desplazada, en los que se ubican registradores para dar fe de la identidad
de las personas.
Ecuador "Al Ecuador ponle tu nombre", | El objetivo general del programa es eliminar el subregistro e Sectores més vulnerables de la poblacion: nifios,
2006. indocumentacion en los sectores mas vulnerables de la Poblacion adolescentes, adultos mayores, jefes de hogar,
Ecuatoriana, enfocados principalmente en la atencion a nifios, nifias, personas con capacidades especiales y que viven
adolescentes y adultos mayores en situacion de indigencia. Para lo cual se | en las zonas de las fronteras.
destacan brigadas maviles a los puntos més alejados del pais.
El Salvador DUI Centro “Identificando a EI | El Registro Nacional de las Personas Naturales, desarrolla un conjunto de | Poblacion en General, Tercera Edad, Poblacién con

Salvador”

iniciativas orientadas a coadyuvar en la erradicacién del subregistro en el
pais y entrega del Documento Unico de Identidad (DUI) , entre las cuales
se cuentan los Proyectos “Registro de Partidas de Nacimiento e

Identificacion de los Pueblos indigenas”, “DUI a Domicilio” y

“Fortalecimiento del sistema de registro hospitalario en El Salvador”.

Discapacidad y Pueblos Indigenas.

Continda...
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Honduras Programa de Reinscripcion. El Ministerio de Educacion, en coordinacion con el patronato de las Personas de 5 a 20 afios en el litoral atlantico
comunidades y asociaciones de los padres de las escuelas, entreg6 a los | debido a que con el huracan Mitch los libros de
nifos y a las nifias una constancia de asistencia para que pudieran ser registro civil desaparecieron.
inscritos en el Registro Nacional de Personas de cada municipio.

Nicaragua “Derecho a un nombre y una Acoge diversas iniciativas de inscripcion masiva que se han venido desde | Nifios, nifias y adolescentes.

nacionalidad”, 2006 hace varios afios en distintas regiones del pais (“Tengo derecho a existir:
inscribeme”).
Panama Proyecto Red de Estos proyectos persiguen brindarle servicios basicos a la poblacion de Mujeres embarazadas en zonas rurales e
Oportunidades y Proyecto pobreza extrema, donde se brinda registro de nacimiento, servicios de indigenas.
“Un buen comienzo para la salud y seguimiento a la participacion escolar.
vida”.
Paraguay Campafias masivas de Las campafias masivas de registros de nacimientos se realizan por medio | Poblacién en general.
registros de nacimientos. de operativos departamentales y una Campafia por Radio y Televisién (“‘un
pais, una nacionalidad”, “damos nombre, una familia, un pais” y la difusion
de afiches sobre el tema (“como anotar a tus hijos”).

Peru Plan Nacional de Restitucién Los lineamientos del Plan Nacional de Restitucién de la Identidad se basan | El eje 1 esta orientado al grupo infantil y

de la Identidad. Documentando | en dos ejes fundamentales: (1) Prevencion de la Indocumentacion y (2) adolescente y el gje 2 tiene énfasis especial en
a las personas Restitucion de la Identidad. grupos vulnerables.
indocumentadas 2005-2009.

Uruguay Campafia por la Identidad La campafia tiene dos tipos de intervenciones: (1) una centralizada, que se | Personas en situacion de vulnerabilidad
realiza en el interior del pais desde las oficinas territoriales en las que se socioecondémica (en especial en la zona de
brinda atencion directa a través de la entrega de cartas para la frontera).
exoneracion de los costos de tramitacion de la cédula; y (2) en
Montevideo, a través de la puerta de entrada de Centros de Atencion a
Situaciones Criticas.

Venezuela Programa Nacional de Es un beneficio social que consiste en cedular a venezolanos e Sectores populares, indigenas y poblacién rural.

Identidad desde el nacimiento
“Yo Soy” (2003-2004) y “Mision
Identidad”.

inmigrantes extranjeros, por medio del establecimiento de méviles de
cedulacion desplegados en el territorio.

Fuente: Elaboracion propia con base en Poder Ciudadano, 2009; Estudios de casos realizados por el BID, Recopilacién de buenas préacticas presentadas por Delegacion de Pais al Primer
Conferencia Regional Latinoamericana sobre el Derecho a la Identidad y Registro Universal de Nacimiento, Paraguay, 2007, y basquedas intensivas en Internet.
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Ambito Indicadores Evidencias Evaluacion Programa
CAPACIDADES Acceso escuela Avances en objetivos intermedios (asistencia escolar) Bastagli, 2008
HUMANAS No hay informacién concluyente en objetivo final Reimers,
(aprendizaje) DeShano da
Silva y Trevino,
2009
Efectos se concentran en incrementos en la matricula Schady, 2006
escolar y tienden a ser mayores en funcién nivel
referencia y hogares mas pobres
Condicionalidad genera una diferencia importante en De Brauw y PROGRESA

probabilidad asistencia escolar

Hoddinott, 2008

Brechas género matricula escolar secundaria,
especialmente en zona rural, practicamente
desaparecidas

Parker, 2003 y
2004

Oportunidades

Disminucion desercion escolar, aumento matricula SEDESOL, SEDESOL
escolar y mejoramiento calificaciones por zona 2008

geografica, rango edad y nivel escolaridad

Probabilidad asistencia escolar estudiantes 14-16 afios Solidaridad, Solidaridad
de edad (14 puntos porcentuales) 2008

Aumento asistencia escolar nifiez 6-17 afios (0.5 dias Ley y Ohls, PATH

por mes) 2007

Aumento tasa matricula ( 2.5%) y tasa asistencia escolar | Veras Soaresy | Tekopora
(5 y 8 puntos porcentuales) otros, 2008

Mayor impacto en asistencia escolar secundaria que Attanasio y Familias en Accién
primaria otros, 2008

Cuestionamiento efecto condicionalidades en asistencia | Reimers,

escolar (especialmente primaria) DeShano da

Silva y Trevino,
2006

Acceso servicios
salud

Avances en objetivo intermedio (acceso servicios salud)

Bastagli, 2008

Aumento controles crecimiento nifiez y controles
médicos preventivos, pero evidencia impacto en salud y
nutricional es heterogénea

Hoddinott y
Bussett, 2009

Aumento controles médicos (38% nifiez menor 6 afos
edad)

Levy y Ohls,
2007

PATH

Continda...
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Continuacion
CAPACIDADES

Mejoras indicadores nutricion nifiez preescolar

Oportunidades

Familias en Accién

HUMANAS Bolsa Familia
RPS (desparecida)
No se observan efectos positivos Bolsa Alimentagéo
Tekoporéa
PRAF
Disminucion prevalencia desnutricion cronica (1%) Attanasio, Trias | Familias en Accién
y Vera-
Hernandez,
2008
Probabilidad mayor mejora indicadores talla/peso y Paesy Bolsa Familia
peso/edad nifiez menor 5 afios edad (26%) Pacheco, 2008
Aumento consultas preventivas, reduccion mortalidad SEDESOL, PROGRESA-
materna, mejoramiento indicadores nutricionales (tallay | 2008 Oportunidades
prevalencia anemia) y disminucion dias enfermedad
No hay informacion concluyente en objetivo final (estado | Castifieira,
salud o nutricional nifiez) Nunes y Rungo
2009, Hoddinott
y Basset, 2009
Cambios fuentes informacion, afio mediciones, métodos | Younger, Ponce | PROGRESA-
y técnicas, resultados cambian diametralmente e Hidalgo, 2009 | Oportunidades
POBREZAY Ingreso personal Repercusiones transferencias ingresos sustanciales en CEPAL, 20102,

DISTRIBUCION DEL

INGRESO

corto plazo, aunque varian segun el programa

Maluccio, 2005,
Fiszbeiny
Schady, 2009

Impacto transferencias condicionadas y otras
transferencias asistenciales publicas (en promedio
alrededor del 10.3% ingreso per capita hogares
beneficiados y pueden llegar a duplicar ingreso primario
primer decil distribucién ingreso)

CEPAL, 20102

Comparaciéon % transferencia monetaria con linea Cechiniy 14 paises
indigencia o pobreza. Madariaga,
2011
Continua...
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Continuacion
POBREZAY
DISTRIBUCION DEL
INGRESO

Monto minimo vs. Linea

Area Indigencia | Pobreza

Rural 12% 7%

Urbana 11% 9%
Monto maximo vs. Linea

Rural 35% 20%

Urbana 29% 15%

Comparacion monto transferencia déficit mensual
recursos poblacion pobre: si bien, por lo general, las
transferencias no superan un tercio del déficit de
ingresos de poblacion indigente

Monto minimo versus Déficit
Area Indigencia | Pobreza
Rural 31.3% 17%
Urbana 27.4% 13,5%
Monto maximo versus Déficit
Area Indigencia | Pobreza
Rural 98.4% 53,4%
Urbana 81.4% 39,9%

Permiten superar linea indigencia (limite maximo llega a
superar 100% déficit recursos).

Bolsa Familia y
Oportunidades

Permite superar linea indigencia

Avancemos

Pension Solidaria
Chile

Llegan a cubrir mas de la mitad déficit ingresos

Bono Desatrrollo
Humano

Red de
Oportunidades

Impacto limitado

PRAF

Continda...
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Continuacion
POBREZAY

DISTRIBUCION DEL

INGRESO

indices pobreza nivel
nacional

Repercusiones en brechas pobreza y severidad

Soares, 2009a

No siempre representan un monto elevado, de manera Cechiniy

gue logran acercamiento linea pobreza, pero no Madariaga,

necesariamente superarla 2011

Efectos positivos en paises con programas de largo Galasso y

alcance y monto significativo Ravallion, 2004
Cury, Cielho y
Pedrozo, 2007
Fiszbein y

Schady, 2009

Veras Soares 'y
otros, 2006

Naranjo, 2008

Fiszbein y
Schady, 2009

Fiszbein y
Schady, 2009

Fiszbeiny
Schady, 2009

Skoufias y
McClafferty,
2001

Cobertura y monto reducido no se observan
repercusiones (0,02%)

Guerreiro
Osorio, 2009

Distribucién ingreso

Resultados disimiles Coeficiente Gini (Chile Solidario se
reduce en 0.1 puntos; Oportunidades y Bolsa Familia en
2,7 puntos)

Soares y otros,
2007

Bolsa Familia

Oportunidades

Chile Solidario

Sostenibilidad tiempo

Incidencia reduccion pobreza

Bastagli, 2009

Continda...
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CONSUMO

Propension marginal
al consumo
alimentario

Aumento nivel medio consumo (15%) en compray Hoddinott, Progresa
autoconsumo Skoufias y

Ashburn, 2000
Diferencias mayores en personas de menores ingresos Camilo de Bolsa Familia

Oliveira y otros
2007

Mayor gasto en alimento por cada unidad monetaria Ministerio de Bolsa Alimentacéo

aportada en transferencia, lo que aumentaba cantidady | Salud, 2005 (posteriormente

diversidad de alimentos consumidos unificado con Bolsa
Familia)

Mejora en gasto alimentacién constituia prioridad IBASE, 2008 Bolsa Familia

inversion transferencia (87%)

Aumento consumo alimentos que no eran consumidos

Benini, Duarte,

antes Sampaio y
Sampaio, 2009
Incremento consumo alimentos afio anterior (15%) Attanasio y Familias en Accion

Mesnard, 2005

Aumento consumo general hogares con fuerte presencia | Veras Soares, Tekopora
autoconsumo (9%) Pérez Rivas e

Hirata, 2008
Impacto en patrén gasto hogares y alza consumo Maluccio, 2010 | RPS
alimentos
No se encontré incremento consumo alimentos, debido IFPRI, 2003 PRAF

al bajo monto transferencia

No se encontraron resultados significativos

Veras Soares,
Pérez Rivas e

Bono de Desarrollo
Humano

Hirata, 2008
Diversidad de Mejoramiento calidad dieta (consumo frutas y verduras) Hoddinott, Progresa
alimentos Skoufias y
Washburn, 2000
Consumo productos mejor calidad Hoddinott y PRAF
Weismann, RPS
2008
Consumo proteinas aumenta incluso en forma Attanasio y Colombia
proporcional consumo alimentos en general Mesnard, 2005
Mayor diversidad alimentos consumidos y modificacion Veras Soares, Tekopora
significativa canasta productos Pérez Rivas e
Hirata, 2008
Continua...
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Continuacion

Aumento consumo frutas, vegetales y productos origen

Le Roy y otros,

Progresa

CONSUMO animal y aumento consumo energia calérica 2008
Aumento consumo leche (63%) IBASE, 2008 Bolsa Familia
Probabilidad aumento consuno cereales, azlcares y carne De Bem Lignani | Bolsa Familia
esté directamente relacionada con dependencia y Salles-Costa
transferencia
Aumento consumo ropa | Aumento consumo ropa y calzado y disminucion consumo Hoddinott, Progresa
nifios/as transporte y gastos médicos Skoufias y
Washburn, 2000
Mayor gasto vestuario infantil Veras Soares, Tekopora
Pérez Rivas e
Hirata, 2008
Aumento en vestuario infantil y educacion Attanasio y Familias en Accion
Mesnard, 2005
Aumento consumo productos higiene y cuidado personal Costa Resende y | Bolsa Ecola
de Oliveira, 2008
Aumento consumo No hay indicios de aumento Costa Resende y | Brasil
bebidas alcohdlicas y de Oliveira, 2008
tabaco Attanasio y Colombia
Mesnard, 2005
Veras Soares, Paraguay
Pérez Rivas e
Hirata, 2008
INSERCION Habilitacién laboral y Una de las dimensiones con mayor incumplimiento (83,3%) | MIDEPLAN, Chile Solidario
LABORAL Y generacioén de ingresos | es el egreso del Programa con al menos un integrante del 2009
GENERACION DE provenientes del hogar trabajando regularmente y con una remuneracion
INGRESOS trabajo estable. Falta aprovechamiento micro crédito.
Falta internalizar el trabajo psicosocial que se realiza en Nuny Trucco, Chile
emprendimientos 2008
Mayor dificultad mujer Rangel, 2005 Chile
No encontré evidencia de mejora en la insercion laboral o Galasso, 2006 Chile Solidario
en la capacidad de generar ingresos
Evidencias positivas en areas rurales, pero no urbanas Perticara, 2007 Chile Solidario
Galaso y
Carneiro, 2008
Continua...
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Continuacion
INSERCION
LABORAL Y
GENERACION DE
INGRESOS

Encontraron efectos positivos en una cohorte Contreras, Chile Solidario
Larrafiaga y
Ruiz Tagle
(2009)

Quienes lograr encontrar trabajo no es manera estable Soaresy Bolsa Familia

(periodos no superiores a 11 meses)

Leichsenring,
2010

Pese a las mejoras en la insercion ocupacional, la gran
mayoria lo hace en ocupaciones informales

Gonzalez de la
Rocha, 2008

Oportunidades

Fomento
microemprendimientos

Tiende a ser efectivo solamente para quienes estan
interesados en tener su negocio propio

Farné, 2009

Acciones de microemprendimiento funcionan mas

Braga, Leando y

Bolsa Familia y

reforzando capacidades ya instaladas, que promaoviendo | Lyra Janior, Crediamigo
nuevas opciones 2008
Inexperiencia en negocio MIDEPLAN, Chile
2006
Informalizacién y entrega de activos MIDEPLAN, Chile
2006 y 2009

Potencial riesgo
desincentivo

No existe evidencia concluyente y hay muestra de
efectos inversos

Oliveira y otros,
2007

Bolsa Familia

Incremento salario hombres (5%-7%) lo que implica que
buscan trabajo

Alzula, Cruces y
Ripani, 2010

Progresa

Empleabilidad
femenina

Beneficiarias més propensas a tener un trabajo
remunerado, aun cuando otros estudios afirman que se
ve reducida jornada laboral

Incremento insercion laboral femenina en areas urbanas,
sin efecto en jornada laboral

Holmes y otros,
2010

Bolsa Familia

Familias en Accion

Incremento participacion laboral femenina, Chile Solidario
especialmente en hogares rurales y de jefatura
masculina
TRABAJO INFANTIL | Participacion laboral Descenso participacion laboral y mayor probabilidad Skouflas y Progresa
tiempo escuela Parker, 2001
Combinacién actividades y abandono trabajo en Veras Soares, Tekopora
menores (4-9 afos) Pérez Rivas e
Hirata, 2008
Disminucion trabajo infantil Ferroy Bolsa Ecola
Nicolella, 2007
Continua...
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Continuacion Transferencias no logran compensacion para abandono | Ferroy Bolsa Ecola
TRABAJO INFANTIL trabajo infantil Nicolella, 2007
Cardoso y
Portela Souza,
2004
Disminucion en nifiez de 7 a 13 afios (6 puntos Maluccio y RPS
porcentuales) otros, 2005
Disminucion trabajo infantil (17 puntos porcentuales) Schady y Bono de Desarrollo
Araujo, 2006 Humano
Disminucion trabajo nifias de 10 a 17 afios (36% rural y DNP, 2008 Familias en Accion
29% urbana) y nifios (19% rural)
No encuentran impacto significativo Attanasio y
otros (2008)
EMPODERAMIENTO | Toma decisiones Probabilidad de que la mujer decida que hacer con el Skoufias y México
MUJER consumo hogar dinero de la transferencia aumenta con el tiempo McClafferty,
2001
Cambios en el equilibrio en el hogar a favor de las Rubalcava,
decisiones de consumo en la mujer e inversién en bienes | Teruel y
para la familia (principalmente ropa nifiez) Thomas, 2008
Ganancia poder y visibilidad mujer en su entorno localy | Suérez y Bolsa Familia

doméstico en tanto consumidoras

Libardoni, 2008

Recursos entregados a la mujer se invierten en mejorar Bradshaw, 2008 | RPS
dieta masculina y reducir carga trabajo hombres a partir de
IFPRI, 2005
Autoestima Incremento autoestima y posicién dentro de la Escobar y Progresa-

comunidad por ser receptora de transferencia

Gonzalez de la
Rocha, 2004 y
2009

Oportunidades

Veras Soares 'y
Silva, 20102 y
2010b

Brasil

No se han encontrado los mismos resultados

Veras Soares 'y
Silva, 20102y
2010b

Colombia

Reproduccion
iniquidades género

Burocracia y beneficiarias

Gruenberg,
2010

Oportunidades

Fuente: Elaboracion propia con base en Cechini y Madariaga, 2011, p. 117-.154.
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