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Presentacion

Cuando en la década de los noventa el viento politico soplaba con direccién a la
derecha en la Region, el inicio del siglo XXI auguraba su rotacion sustantiva: de
la racionalidad mercado-céntrica a la busqueda afanosa de otras estrategias de
desarrollo; de la interpelacion al Estado de Bienestar a la reconciliacion de las
responsabilidades familiares y comunitarias con el retorno del Estado Protector.
El relevo de los elencos de gobierno en el primer lustro del siglo en los cuatro
paises del MERCOSUR implico la reorientacion de las politicas publicas y muy
especialmente de las politicas sociales.

Prioridad en los programas de combate a la pobreza fue la consigna que marco
el perfil de la estrategia, del gobierno de Ignacio “Lula” Da Silva en Brasil
(2001), de Néstor Kirchner en Argentina (2003), de Tabaré Vazquez en Uruguay
(2005) y por altimo en Paraguay (2007) de la mano de Fernando Lugo. Aun
cuando una nueva generacion de politicas sociales habia emergido a fines de los
noventa en México, es a partir de aquellos gobiernos que se consolidan y
expanden constituyéndose en una parte sustantiva del esquema de proteccion y
promocion social en la Region. Los programas de transferencias monetarias
condicionadas fueron las modalidades mas extendidas que se sucedieron tras la
etapa anterior en la que primaba una visién de un Estado mas prescindente o
ausente con relacion a las necesidades de la poblacion. EI desamparo social era
fruto también del abandono de los dispositivos de proteccion y la contraccion de
los recursos presupuestales, pese a que el Gasto Publico Social se mantuvo en

niveles moderados.

Los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas son analizados en
este Informe, como respuestas inmediatas a la acuciante situacion en que se

encontraban millones de latinoamericanos y a su vez, como modalidad de



atencioén de la pobreza y la desigualdad capaz de galvanizarse en una matriz
reformada de bienestar social. El efecto de estos Programas en la dinamica de
movilidad social o en la produccion de nuevos intercambios culturales y
simbolicos en sociedades altamente estratificadas, puede ser tomado como
argumento para una transformacién progresiva pero radical de los paradigmas
de inclusion — integracion, o como un peldafio necesario en la reestructuracion

de la convivencia democratica en sociedades capitalistas dependientes.

Se exponen en este Informe las principales conclusiones que surgen de
examinar y comparar los diversos programas de transferencias monetarias
condicionadas y su impacto en el campo de la educacién, salud y empleo, asi
como su impacto en la reconfiguracion de la triada Estado — Mercado —
Sociedad en la provision de bienestar. En la primera parte se desarrollan los
objetivos del estudio, el marco conceptual y las hipétesis de trabajo; en la
segunda parte se describen y analizan de manera desagregada los programas de
referencia, se explicitan los puntos comunes y las diferencias o variantes mas
sobresalientes y su relacion con la educacion, la salud y el empleo; finalmente en
la tercera parte se plantean las disyuntivas de los gobiernos y los partidos de
izquierda en términos de la gestion de politicas de integracién social y justicia
redistributiva, asi como se proyectan diferentes escenarios posibles para el
futuro mediato en el MERCOSUR.

Agradecemos especialmente a la Fundacién Carolina no solo el apoyo brindado
para poder concretar esta investigacion, sino la paciencia con los tiempos
transcurridos desde el inicio de la misma. También agradecemos a los
informantes calificados, la mayoria de ellos provenientes de los diversos

estamentos de gobierno de los paises de la region.

PARTE I.



1.- objetivos del Estudio

Objetivo General:

Examinar los impactos de los PTC en la reconfiguracién de la triada
mercado (dmbito de la economia), Estado (dmbito de la politica social) y
familia (ambito privado), de modo que puedan aportarse
interpretaciones acerca de las diversas zonas de interseccion entre estas
esferas y sus efectos positivos 0 negativos en la provision de bienestar a

las poblaciones implicadas.

Objetivos especificos:

Determinar los perfiles comunes de los PTC en los cuatro paises del
MERCOSUR vy sus impactos en la reconfiguracion del rol de la familia,
del Estado y del mercado en la constitucion de una nueva matriz de

bienestar.

Identificar las principales tendencias de la rearticulacion entre Estado -
mercado y familia a partir del efecto generado por los PTC en tres paises
del MERCOSUR, con especial énfasis en educacion, salud y trabajo.

Resultados esperados:

a) Se espera identificar y explicar los vectores y factores que impactan en los

procesos de rearticulacién del Estado — mercado — familia, teniendo en cuenta a



dichos fines la implementacion de los Programas de Transferencias

Condicionadas.

b) Se espera identificar y analizar la participacién y rol de las agencias
tradicionales (Estado, mercado y familia) en la provision de bienestar, bienes y
servicios sociales en el area d ¢) Se espera confeccionar un listado de buenas
practicas en materia de intervenciones publico — estatales, especialmente
aquellas derivadas directamente de la implementacién de los Programas de

Transferencias Condicionadas.

d) Se espera formular recomendaciones a los actores estatales y sociales con
relacion al redisefio de instrumentos o eventuales reorientaciones de los
Programas de Transferencias Condicionadas para mejorar sus impactos
socioecondmicos, particularmente en las esferas de la salud, educacién y trabajo

en las cuatro naciones mencionadas.
2 .~ Marco conceptual — analitico

Consideramos necesario explicitar las coordenadas tedricas que informan la
propuesta de investigacién que presentamos, de modo que puedan entenderse
algunas de las categorias conceptuales manejadas y su aporte a la comprensién
de los procesos sociales, econdmicos e institucionales que se desarrollan en el
marco de estrategias de reduccion de la pobreza e impulso a las politicas

publicas de integracion e inclusién social.

Para ello resulta relevante subrayar el papel insoslayable del Estado en la
determinacion de las principales orientaciones estratégicas, politicas y
normativas que habilitan el pleno ejercicio de los derechos sociales, econémicos,
civiles y politicos de los ciudadanos y ciudadanas. El reconocimiento de las
insuficiencias, inoperancias e ineficiencias de los aparatos burocraticos no
puede reducirse al agotamiento de la centralidad del Estado en las
responsabilidades que le atafien. En esta direccion coincidimos plenamente con

Filgueira (2001) cuando en referencia al rol del Estado afirma que ni el



mercado, ni los formatos organizacionales de las instituciones primordiales (la
familia, los vecindarios urbanos), son capaces de cumplir eficientemente y por si

solas con el rol integrador.

La relevancia del Estado viene dada por las funciones que cumple en la
conformacidn de las estructuras de oportunidades, en la medida que impacta en
“la produccién, distribucion y uso de activos que facilitan la movilidad social...”
y la integracion social. El Estado resulta un “agente clave en dos aspectos
adicionales que tienen impacto directo sobre la estructura de oportunidades: en
tanto regulador por excelencia de las otras dos esferas —mercado y sociedad— y
por su rol vinculante entre las mismas”. Pero si registramos competencias y
pertinencias imprescindibles e insustituibles del Estado en sus intervenciones
sociales, no restamos mérito a las programas sociales que desde la Orbita
“privada” (configuradas como tales en espacios publicos no estatales), aluden al
creciente protagonismo de las organizaciones no gubernamentales, a los
organismos intermedios, a los actores plurales y heterogéneos, constructores de
los itinerarios societales. En esta direccion, “...en el ambito de las politicas
sociales, teniendo el Estado una responsabilidad ultima sobre ellas, debe saber
usar las capacidades privadas, la capacidad autogestionada de la gente, lo que la

sociedad ha sabido generar y crear por si misma” (Terra, 1990).

Debemos destacar asimismo que las politicas sociales en curso, reconocen
también el papel fundamental de las familias como &mbitos insustituibles en la
provision de bienestar, asi como resguardo primero frente a la estructura de
riesgos de las sociedades contemporaneas. Mientras que las familias no eran
consideradas actores relevantes en los enfoques compensatorios de las politicas
sociales de una década atras, actualmente se han vuelto “aliadas estratégicas”
del Estado para dar cuenta de las mdultiples contingencias a las que nifos,
adolescentes, jovenes, adultos y adultos mayores se ven enfrentados. Antes
meros objetos de la asistencia publica, los individuos eran considerados de
manera disociada o fragmentada de los hogares o familias, e incluso desligados
de sus redes de inscripcion social. Ahora estos nuevos enfoques de politica
social, son tenidos como sujetos de derechos, en familias y comunidades que

convergerian a la finalidad de su bienestar mas pleno.



Por su lado, el mercado constituye un tercer ambito de provision de bienes
materiales y simbolicos, servicios y oportunidades de satisfaccion de las
necesidades bésicas, en donde el trabajo constituye todavia uno de los
mecanismos primordiales de integraciéon social. Su regulacion no deberia
impedir desde luego el ejercicio de las libertades de eleccion en el sentido
preponderante que le asigna A. Sen (1983), en tanto la autonomia de los sujetos
se deberia sustentar precisamente en la potenciacion de las capacidades de

decision.

La construccion de Estados de Bienestar en América Latina no ha sido posible al
menos para la gran mayoria de las naciones, sin embargo para los casos que
estudiaremos, tanto Argentina como Uruguay - tempranamente mucho mas
expandido y caracterizado como Estado Social Batllista -, pudieron en el siglo
pasado generar un amplio arco de dispositivos de cobertura y proteccion sobre
todo a la clase trabajadora (formal) y sus familias. En tanto Paraguay no pudo
construir un esquema similar, habida cuenta de su débil industrializacion y de
un modelo politico fuertemente autoritario durante largas décadas del siglo
veinte. No obstante, en las Ultimas tres décadas la reestructura del patrén de
acumulacién capitalista, afecté seriamente las matrices de bienestar, con el
impacto ya conocido en cuanto al incremento del desempleo, precarizacion,

marginacion, pobreza, exclusion.

El debate acerca de la viabilidad de construir o reconstruir esquemas de
proteccion social de caracter universal (de acuerdo al modelo institucional
segun Titmus), y su articulaciéon con el mercado y las familias conlleva

necesariamente una dimension politica e ideoldgica.

En este sentido valdria la pena diferenciar momentos histéricos particulares en
la constitucion de politicas universales, previo a distinguir abstractamente entre
el universalismo de la oferta y la demanda. Una cosa es un primer momento
universalista imprescindible segin Rokkan (1999) que pretende crear las bases
solidas a partir de las cuales edificar una identidad social y cultural necesaria

para el desarrollo econémico y politico, en un mundo pautado por las



fragmentaciones identitarias y otro tema muy diferente es considerar
modificaciones a ese universalismo en base a la emergencia de nuevas
demandas y consideraciones de especificidades una vez que las bases
universales fueron consagradas. Y esto es més cierto aun cuando se piensa en la
construccion de una nueva matriz de bienestar. Seguramente la misma no sera
igual ni tendra las mismas posibilidades politicas y sociales de consagrarse en
aquellos paises que carecen del establecimiento de servicios universales basicos
— que O’ Donnell (1992) llamé6 naciones con democracias delegativas en la
dimension territorial o funcional - de otros que ya tienen instaurado y
consolidado sus servicios universales basicos. Esta es una diferencia importante

entre paises latinoamericanos.

Conviene agregar que la investigacion implicara examinar las relaciones entre
politicas publicas, representadas por los Programas de Transferencias
Condicionadas y los espacios que estos generan —de convergencia o0
interseccion— entre Estado (Programas Sociales) — Familia — Mercado, de tal
modo que pueda establecerse una cierta tipologia asociada a la estatalizacion,
familiarizacion o mercantilizacion, o en el sentido exactamente contrario.
Consideramos para este enfoque el marco tedrico aportado por Adelantado, J.y
Noguera J.A. en Reflexionando sobre las relaciones entre politica social y

estructura social (Universitat Autonoma de Barcelona, Bellaterra, 1999).

Los autores realizan un abordaje metodoldgico que se sintetiza en los siguientes
términos; por un lado consideran las esferas de la estructura social en las cuales
las desigualdades van mas alla de aquellas originadas por la clase social; dichas
esferas corresponden al mercado, al estado, lo doméstico — familiar y la esfera
relacional (la esfera pablica).

Las cuatro esferas se vinculan con la politica social mediante procedimientos, de
tal manera que “las politicas sociales pueden tener impactos diversos en las
esferas de acuerdo con la distribucién de provision de bienestar social”. Si
reducimos estos impactos a un codigo binario se establecen entonces cuatro
posibilidades: mercantilizar — desmercantilizar; estatalizar — desestatalizar;

familiarizar — desfamiliarizar; comunitarizar — descomunitarizar.



Siendo los ejes de desigualdad (de clase, género, étnico, etareo, cultural o de
derechos sociales), transversales a la esferas sefialadas, los efectos que tienen las
politicas sociales o de bienestar pueden ser de igualacion, reproduccion o
polarizacidon. Finalmente los autores sostienen pues, la necesidad de adoptar un
analisis “historico — socioldgico” para estudiar los casos concretos de formacion

e impacto sobre la estructura social de “cualquier medida de politica social”.

A partir de este encuadre teorico se procesaran los andlisis de las tendencias y
orientaciones que van pautando los impactos de los Programas de
Transferencias de Ingresos implicados en la investigacion, en términos de la
recomposicion de rol del Estado, mercado y familia. La pregunta que
formulamos inicialmente cobra cabal sentido si convenimos en establecer como
hipo6tesis bésica, que aquellos programas tienen un potencial de impacto
importante en la emergencia de una renovada Red de Asistencia y Proteccion

como parte fundamental de una nueva matriz de bienestar.

-Estado actual del problema.

Los Programas de Transferencias Condicionadas en el MERCOSUR, se han
constituido como los paradigmas de politicas sociales de nueva generacion que
los Estados construyeron para afrontar el perfil de los riesgos y problemas

sociales contemporaneos.

En todos los casos se observan procesos que asocian fuertemente las
transferencias monetarias — bajo los formatos de prestaciones sociales no
contributivas — a determinadas condicionalidades que procuran generar efectos
directos en la redistribucion de la renta nacional, el incremento de la tasa de

escolarizacion y en el aumento de cobertura sanitaria de los hogares pobres.

En este sentido, el Programa “Bolsa Familia” en Brasil, el “PANES” y luego el
Plan de Equidad en Uruguay, “Plan Jefes y Jefas de Hogar” y luego Familias
para la Inclusién Social en Argentina y “La red de promocion y proteccion

social” y Tekopora en Paraguay, presentan una caracteristica comuan: el nexo
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entre las transferencias de ingresos y su contrapartida en el cumplimiento de

ciertos requisitos para su percepcion.

Por otra parte, el mapa de las politicas sociales en el subcontinente
sudamericano expone - hace mas de un lustro — el caracter y la intencionalidad
de constituirse como un contraproyecto reactivo al paradigma neoliberal de los
noventa. Si es cierto que, los nuevos gobiernos que asumieron luego de mas de
una década de ensayos para combatir la pobreza y la exclusion, aspiran a
reconstruir un modelo de proteccidén social, debe advertirse e identificarse los
trazos que lo prefiguran y por otro lado, las limitaciones estructurales y

coyunturales que operan como freno para consagrar aquella aspiracion.

La consagracion de los derechos sociales en los discursos de los elencos de
gobierno y como fundamento para el disefio e implementacion de las politicas
publicas sociales, remite necesariamente a las condiciones y papel de los agentes
o instituciones principales en la provision de los satisfactores (bienes y servicios

sociales): familia, mercado y Estado.

La renovacion de las orientaciones estratégicas en materia social en estos paises,
se afirma como una sefal plausible hacia la busqueda de respuestas mas
permanentes y estructurales a los problemas de la pobreza, la indigencia y la
exclusion. No obstante, mientras que la tendencia en la mayoria de los paises
del MERCOSUR da cuenta de que los Programas de Transferencias
Condicionadas (en adelante PTC), van asentdndose como componente
permanente de un Polo de Asistencia Social, en Uruguay, la sefial parece ir en
direccién contraria, al menos en su pretension original, ya que privilegia la
reforma de su actual sistema de seguridad social y la no continuidad del actual
Programa de Emergencia Social. A su vez, corresponde preguntarse cOmo se
adecua la oferta publica para cubrir las necesidades de vivienda, trabajo, salud,
educacidn, cobertura provisional y como interactta con la oferta del mercado, -
en el sentido que plantea Esping Andersen, entre otros autores — es decir de
desmercantilizacién de las politicas sociales.

¢Cuanto se ha avanzado en las transformaciones de los dispositivos de
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proteccion social? ¢(De qué manera contribuyen los PTC a los cambios
necesarios para atender la pobreza mas estructural o cronica? ¢Qué resultados o
impactos pueden registrarse en funcion del desarrollo del capital humano de las
familias mas pobres? ;Los sistemas de seguridad social se acompasan con las
nuevas orientaciones estratégicas? ¢La oferta puablica estatal en materia de salud
y educacion se corresponde con los requerimientos de la poblacion mas
vulnerable? ;Y en particular, el trabajo ha perdido centralidad? ¢Y como se
comporta el mercado de empleo? ¢Cuales son las rutas de reconstruccion de los

modelos de bienestar en estas naciones?.

En suma, por un lado identificamos grandes movilizaciones de recursos
financieros y técnicos para lograr mejores resultados de los PTC, pero por otro,
cabe interrogarse hasta donde estos programas van prefigurando una nueva
matriz de bienestar y provoca rearticulaciones entre la Familia, el Estado y el

mercado.

Consideramos a los propdsitos del proyecto los casos de Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay en la medida que reflejan particularidades bien diferentes.
Mientras que en Argentina las privatizaciones de los noventa asumieron la
forma mas extrema que impacté en el desmantelamiento del sector estatal en la
provision de bienes y servicios sociales acompafiada de una impronta
fuertemente focalizada de las politicas sociales; Brasil logr6 recomponer su
estructura de prestaciones y servicios a partir de mediados de los ochenta luego
debilitada en la década subsiguiente; en Paraguay el Estado de Bienestar es
débil o practicamente inexistente si lo comparamos con el modelo
tempranamente desarrollado en Uruguay en cuanto a protecciones y coberturas
multiples a los trabajadores y sus familias.

A dicho diagnéstico se le suma la consideraciéon de los nuevos arreglos
familiares, el aumento de la proporcion de hogares monoparentales cuya
jefatura es femenina, la incidencia de la pobreza en los mas jévenes y en la
infancia, la incorporacién desventajosa de las mujeres al mercado laboral, el
peso significativo de la informalidad y la inestabilidad del empleo, el desempleo

estructural o de larga duracién, y por tanto las enormes dificultades que
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presentan las familias contemporaneas para responder a las exigencias
materiales y subjetivas del desarrollo y del ejercicio de los derechos de

ciudadania.

No obstante las diferencias sefialadas, los cuatro paises han iniciado un proceso
de transformaciones que intentan precisamente subsanar las insuficiencias y
debilidades persistentes en los mecanismos de integracion e inclusion social. El
interés de la propuesta de investigacion reviste de singular importancia por
cuanto se espera convocar a algunos de los principales referentes y decisores de
politicas sociales, para discutir los hallazgos y registros comparados de los

nuevos programas sociales en ejecucion.

- Unidades de analisis: Programas de Transferencias Condicionadas; los modos
de articulacion con otras politicas sociales (especialmente educacion, salud y
trabajo), asi como con las politicas econdémicas, y sus efectos en la rearticulacién
entre Estado — Mercado y Familia.

- Hipotesis béasica: Los Programas Transferencias Condicionadas tienen un
potencial de impacto importante en la emergencia de una renovada Red de
Asistencia y Proteccion como parte fundamental de una nueva matriz de

bienestar.

- Hipdtesis subsidiaria: Dichos programas han generado una tendencia a la
desmercantilizacién de la provision de bienes y servicios sociales, a nivel
institucional han provocado cambios en el abordaje del Estado de la Cuestidn
Social y sus principales manifestaciones en los cuatro paises seleccionados
(MERCOSUR).

- Variables:

a) acceso de los beneficiarios de los PTC a servicios y prestaciones;

b) requisitos de elegibilidad y participacién en los programas;

¢) cumplimiento de las condicionalidades y oferta de servicios de educacion

y salud;
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d) compatibilidad de beneficios entre programas emergenciales y los otros
programas sectoriales (educacion, salud y trabajo).

e) niveles de superposicion de prestaciones y beneficios
f) existencia /ausencia de prestaciones y servicios sociales posemergenciales
g) proporcion de la poblacién pobre o indigente incluida en las politicas
universales
h) impacto de los PTC en la oferta y demanda de empleo

i) grado de articulacion o conexién entre los PTC y las politicas sectoriales.

- Fuentes de Informacion; informantes calificados (responsables, gerentes o
directores de los Programas de referencia, fuentes secundarias como los
Informes Oficiales de los respectivos gobiernos y ministerios competentes,

Informes y Documentos de evaluacion y por ultimo los Institutos de Estadistica
correspondientes.

14



PARTE Il

3 .~ Resultados de la Investigacion

a.- La caracterizacion de las politicas sociales en la region

Habida cuenta de los resultados nefastos obtenidos por las politicas neoliberales
aplicadas en los noventa por los gobiernos de turno y tras el recambio de los
elencos gubernamentales el panorama contemporaneo pone de manifiesto los
cambios de orientacion de los Estados Sociales. Asi pues, podemos identificar
una cierta convergencia al menos en Argentina, Brasil y Uruguay, y mas
recientemente en Paraguay, tanto en los modos de regulacién de la cuestion
social y de sus principales manifestaciones, como en la puesta en marcha de
programas de asistencia a los sectores vulnerables y en situacién de extrema

pobreza.

En practicamente todos los paises de América Latina, incluidos obviamente los
Estados Miembro del MERCOSUR, identificamos desde hace mas de un lustro
diversos programas y planes de transferencias monetarias condicionadas al
cumplimiento de contrapartidas especificas, que apuntan a proveer ingresos
minimos a los hogares en situacion de pobreza e indigencia. Asi en Argentina se
comenzo con el Plan Jefes y Jefas de Hogar en el afio 2002, que fue dando lugar
-recientemente - al nuevo Plan Familias para la Inclusion Social (530.000
hogares), en una ldgica sustitutiva pero que mantiene la coexistencia de ambos
hasta tanto se dan las bajas en el primero y las altas en el segundo. En este caso,
estas transferencias son compatibles con otros ingresos de la familia hasta el
limite determinado por la linea o umbral de pobreza. En tanto que las
contrapartidas siguen siendo basicamente las mismas, es decir la matriculacion
y permanencia en el sistema educativo institucional de los nifios y adolescentes,
a la vez que el cumplimiento de exigencias vinculadas directamente a la salud,
como ser controles de embarazo, asistencia sanitaria materno infantil, plan de

vacunaciones, controles pediatricos, entre otros.
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Lo mismo sucede en Brasil con el Programa Bolsa Familia creado en el 2003
(cerca de 12 millones de familias), que ha resultado de la fusion e integracion de
varios programas que le antecedieron como el Bolsa Escola, Bolsa Alimentacién,
Auxilio Gas; siendo los requerimientos idénticos al caso argentino, es decir,
control de la salud y asistencia a las escuelas y liceos. En tanto que en Uruguay,
el Plan de Atencion de la Emergencia Social se implementé durante los
primeros tres afios de gobierno, habiendo finalizado en diciembre de 2007,
llegando a cubrir - de manera estable durante toda su duracion - con el Ingreso
Ciudadano a unos 80.000 hogares; aun cuando dicho Plan contenia siete
componentes que incluian una tarjeta alimentaria como complemento a los
hogares en situacion de vulnerabilidad social, reforzamiento en materia de
educacidén, atencion a los sin techo, programas de trabajo transitorio, entre
otros. En el caso paraguayo hacemos referencia al Programa Tekopora que
cubria al final del afio 2008 unas 12.000 familias y a partir de su fuerte
expansion en el 2009 alcanzo a unas 120.000 familias, mayormente de las zonas

rurales donde se concentra la pobreza y la indigencia.

Estos Programas conviven con politicas de perfil universal, que constituyen el
nucleo central de las politicas sociales; adquieren en su mayor parte los recursos
a través del financiamiento internacional, basicamente del Banco Mundial o del
BID y despliegan una estrategia de focalizacion pero con una intencionalidad de
articulacion con las primeras, vale decir que intentan acoplar las prestaciones y
transferencias no contributivas con las politicas estructurales como son la
educativa, la de vivienda y habitat, de salud y las politicas en el campo de la
seguridad social. Cabe mencionar por otra parte, un rasgo distintivo vinculado a
la territorializacion y descentralizacion de estas politicas asistenciales de nuevo
cufo; asi han participado en diferentes grados los niveles locales de gestion
publica en la instrumentacion o en apoyo a la puesta en marcha de los
componentes de los planes y programas. Para el caso brasilero el Bolsa Familia
implicé la coordinacion entre el nivel federal, estadual y municipal; mientras
gue en Argentina y Paraguay se trasladaron parte de las competencias de
gjecucion a los niveles provincial o departamental, siendo Uruguay el caso de
menor grado de descentralizacién observado.
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En términos generales puede afirmarse que los costos afectados por este tipo de
Programas son muy bajos si consideramos que estan en el orden del 0.35 % a
0.50 % del PBI, lo que los coloca en una posicion fragil ante la eventualidad de

recortes o ajustes del Gasto Publico Social.

Como se puede apreciar en una panoramica general, los rasgos peculiares de
todos los programas han obedecido a un patrén comun que supuso la
priorizacion de los hogares de mas bajos ingresos o en situaciéon de
vulnerabilidad social en base a parametros o indicadores de carencia critica. La
novedad estriba en la movilizacién de recursos a gran escala, debidamente
focalizados y en funcién de una logica redistributiva de la renta durante su
vigencia y a excepcién del caso uruguayo con tendencia a constituirse en planes
permanentes y relativamente estables. Por cierto que esta coincidencia de
enfoques y dispositivos implementados refleja las tensiones y contradicciones
entre el modelo emergentel, acentuado por la introducciéon de reformas de
inspiracion neoliberal (focalizacion y selectividad en base a los “mean tested”,
descentralizacion, coejecucién publico- privada, financiamiento mixto, etc.),
implementadas sobre todo en los noventa y el “modelo en crisis”, sustentado en

el paradigma universalista — estatalista en la provision de bienestar.

Si tomamos como referencia la evolucion del Gasto Publico Social en los ultimos
afnos veremos de acuerdo al referido Informe CEPAL 2007, que se ha frenado su
crecimiento relativo al menos como tendencia hasta el afio 2005, teniendo
histéricamente un rasgo prociclico e impactando de diversa manera en la
redistribucion del ingreso y el abatimiento de la pobreza y la indigencia. Entre el
2004 — 2005 en Argentina el GPS se ubicaba en el 19,4 % del PBI, mientras que
para Brasil era del 22 %, en Uruguay del 17,7 % y en Paraguay apenas del 7,9 %.
Las politicas asistenciales de los afios mas recientes junto con algunas
modificaciones del sistema de seguridad social mejoraron estas cifras. De todos
modos en términos generales y de acuerdo a la CEPAL; “el solo hecho de que a

nivel regional se mantenga esta prioridad macroeconémica y fiscal del gasto

! De acuerdo al andlisis de Rolando Franco en “Los Paradigmas de la Politica Social en América Latina”
(Revista CEPAL N° 58, 1996)”, dicho modelo se contrapone al modelo ain dominante, caracteristico de
los Estados de Bienestar europeos o sus similes incompletos latinoamericanos.
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publico social — aunque con algunas excepciones — ofrece garantias de
financiamiento, estabilidad y mayor legitimidad institucional a la politica

social”2

b.- Los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas relevados

Hace ya mas de una década que los programas de transferencias de ingresos
irrumpieron como nueva modalidad de proteccion social y combate a la pobreza
en América Latina, siendo el caso mexicano tal vez el mas emblematico y
pionero, iniciado primero en la ciudad de México como Progresa y luego
expandido a todo el pais como Oportunidades. La légica de los Programas de
Transferencias Condicionadas (en adelante PTC), se sostiene en la inyeccion de
dinero a las familias méas pobres a cambio del cumplimiento de algunas
condiciones o contrapartidas; la concurrencia estable de los nifios a las escuelas

y los controles de salud de la poblacion mas vulnerable.

Tras el éxito de Oportunidades, el modelo se exportdé a varios paises
latinoamericanos y poco a poco la fisonomia de las politicas sociales dirigidas a
la indigencia y la pobreza se fue transformando, adoptando precisamente un
cierto patrén comun sobre los mismos presupuestos y principios; es decir una
transferencia monetaria modesta mas dos tipos de contrapartidas (salud y
educacion), imponiéndose un criterio marcado de focalizacion, utilizando el
meétodo de “mean tested” (prueba de ingresos o de insuficiencia) para demostrar
la situacién de extrema pobreza (se seleccionan los mas pobres de entre los

pobres) y ser beneficiario del programa.

Entre el afio 2003 y 2005 se implantaron estos programas de largo alcance y
gran cobertura en tres paises del MERCOSUR, mientras que recién en 2009,
Paraguay logré implementar y ampliar un pequefio programa Tekopora a una
porcion grande de la poblacion pobre. Es interesante observar que este tipo de
planes o programas han sido financiados total o parcialmente con fondos del

2 panorama Social de América Latina 2007. Documento Informativo.
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Banco Mundial o del BID y que dichos organismos hayan sido los promotores
mas activos a nivel internacional. La impronta de los gobiernos progresistas no
ha variado de modo significativo el patron comun que tuviera el programa que
le dio origen y a lo mas, se han ensayado mecanismos sofisticados de seleccion
de beneficiarios y se han adosado otros componentes - por cierto fundamentales
— para poder superar las situaciones de extrema vulnerabilidad.

El andlisis descriptivo que hacemos a continuacién intenta establecer las pautas
de disefo, instrumentacion y evaluacién de resultados que han tenido los PTC
en el MERCOSUR, identificando semejanzas y diferencias entre ellos, para
luego identificar algunos clivajes de implementacién que acaso explican la
emergencia de un modelo renovado de atencion de la pobreza y la indigencia en
Ameérica Latina. Saber si se obtuvieron impactos en el cuidado de la salud, o en
el incremento de la inclusion al sistema educativo de los nifios y adolescentes,
asi como en qué medida estos programas incentivan la reincorporacion de la
poblacion pobre al mercado de trabajo como forma continua y estable de
superar las situaciones en las que viven millones de personas, tales han sido las

preocupaciones de nuestro estudio.

Cierto es que -, de alguna manera — lo que subyace detras de estos programas es
la necesidad - en primer lugar - de mitigar los efectos o consecuencias que han
dejado durante varias décadas las politicas econdmicas, aunque debemos ser
sinceros y afirmar que mas alla de aquellas, el propio modelo de crecimiento
econdmico (mas precisamente el patron de acumulacion capitalista en los paises
periféricos), ha sido el productor y reproductor de pobreza e indigencia. Por
tanto, en segundo lugar, podriamos detectar una intencion ulterior de los
gobiernos progresistas que apunta a reconstruir las capacidades de los sectores
sociales mas vulnerables y generar politicas contraciclicas de superacion

definitiva de la pobreza e indigencia.

Resumimos brevemente en estas lineas las caracteristicas de los PTC en el
MERCOSUR, para luego formular algunas conclusiones primarias que se
desprenden del estudio de cada uno y su relacién con los impactos buscados;

asimismo importa subrayar los efectos no buscados y que sefalan el valor
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agregado de estos programas en contextos de crecimiento econémico sostenido

en los cuatro paises.

Argentina

Marco General

Después de la destruccién casi total del sistema de proteccion social, —
privatizaciones y desmantelamiento de los dispositivos preexistentes— durante
la década de los noventa y a consecuencia de la aplicacion de las recetas
neoliberales bajo el doble mandato de Carlos Menem, la pobreza habia trepado
a casi el 40 % de la poblacién. La historia conocida de los episodios de los afios
2001y 2002, revela no solo la magnitud del impacto de aquellas politicas sino el
grado en que afectd la institucionalidad democratica en aquella nacion
sudamericana. Esto evidencia una vez mas la intima relacion que hay entre los
rendimientos sociales de la democracia y su propia estabilidad y consolidacién
en el Cono Sur, que hubo de padecer dictaduras y regimenes autoritarios
durante los sesenta, setenta y ochenta.

Tras el relevo del peronismo menemista sustituido por un gobierno radical, las
cosas no mejoraron y los efectos devastadores de la década precedente
provocaron el estallido social, para luego pasar a una etapa de transicion de
periodos cortos y con sucesivos presidentes de turno que culminaron con las
elecciones que arrojaron como resultado la llegada el poder del Néstor Kirchner
(ala progresista y renovadora del viejo peronismo populista), que puso en
marcha de inmediato un plan denominado Jefes y Jefas de Hogar. Tipico
programa de transferencia monetaria condicionada, apuntdé a levantar
rapidamente el nivel de ingresos de los grupos mas expuestos, castigados e
indefensos. Poco tiempo después dicho plan fue progresivamente sustituido por
otro: Familias para la Inclusion social, introduciendo mejoras en los

mecanismos de asignacion y de control de las contrapartidas.
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Programa Familias para la Inclusion

El Programa Familias para la Inclusion comenzo a operar en octubre de 2004.
Fue, una respuesta a las criticas al Plan Jefes y Jefas de Hogar. El objetivo del
Programa fue formulado como “Promover la integracion y proteccién social de
las familias en situacion de pobreza y/o riesgo social desde la salud, la
educacién y el desarrollo de capacidades posibilitando el ejercicio de los
derechos” y desde el origen estuvo destinado a captar beneficiarias del Plan
Jefes y Jefas que habian sido catalogadas como “inempleables”.

El Programa Familias tiene dos grandes componentes:

- Unsubsidio monetario a las familias potencialmente beneficiarias;
- Acciones de promocion familiar y comunitaria en educacion, salud,

capacitacion para el empleo y generacién de redes comunitarias.

Los requisitos para acceder al Programa, ademas de la categoria de
inempleabilidad3 de la jefa de hogar, son: situacion de pobreza de la familiay la
presencia de hijos hasta 18 afos inclusive. A cambio, las familias beneficiarias
deben como contraprestacion asegurar la permanencia de los hijos en el
sistema educativo formal, concurrir a controles de salud. Como muchos
programas de transferencias condicionadas implementados en la Region, la

titular del beneficio es preferentemente la madre4.

Por lo tanto el Plan Familias no es un programa destinado a emplear a la
poblacion con dificultades de insercion en el mercado de trabajo. De hecho no
es un requisito para recibir el subsidio realizar actividades laborales como si lo

era el Plan Jefes y Jefas.

El mecanismo de seleccidon se realiza a través de la ficha social “Las Familias

Cuentan” mediante la cual se evalla el cumplimiento de los requisitos por parte

% Uno de los requisitos es que la titular del beneficio no haya terminado los estudios secundarios.
* S6lo pudieron acceder al Plan Familia hogares monoparentales con jefatura masculina ya beneficiarios
del Plan Jefes y Jefas.
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de las familias potencialmente beneficiarias. Previo a este instrumento de
seleccion, la focalizacion se realiza con un criterio geografico por el cual se
determinan las Provincias y municipios dentro de éstas, donde operara el Plan.
Finalmente; las familias seleccionadas deben comprometerse a cumplir con la
contraprestacion (permanencia de los menores en el sistema educativo y
controles de salud peridédicos) a partir de la firma de un contrato o Carta

Compromiso.

La meta explicita en octubre de 2004 fue incluir a 750.000 mujeres jefas de
hogar desempleadas y catalogadas como inempleables por el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social. A fines del 2007 el Programa cubria a
457.000 familias, resultado superado por la meta 400.000 beneficiarios fijada
para ese afio. A septiembre de 2009 el Ministerio de Desarrollo Social
informaba que 695.177 familias estaban en sus registros de beneficiarios por lo
gue aun no se ha cumplido la meta fijada a inicios del Programa.

El proceso de incorporacion ha sido lento debido a la operativa fijada. En
efecto, la migracion desde el Plan Jefes y Jefas hacia el Plan Familia no ha sido
sencilla debido a las exigencias en la determinacion del estatuto de beneficiario
y las dificultades de expandir el Programab en el territorio.

Ademas de la no exigibilidad de la media jornada laboral, contraprestacion del
Plan Jefes y Jefas, el Plan Familias innova en que el subsidio monetario es
variable segun la cantidad de integrantes del nucleo familiar hasta un maximo
de 5 hijos. De esta manera el beneficio puede alcanzar hasta los $ 305
mensuales, dos veces superior al monto transferido por el Plan Jefes y Jefas. El
siguiente cuadro muestra la relacién entre menores del hogar y monto

transferido:

A mediados de 2007 el Plan Familias operaba en 336 Municipio y se estimaba que 400 mas se
incorporarian en hacia fin de ese afio.
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Menores Monto ($)
2 menores presentes en el hogar 200
3 menores presentes en el hogar 245
4 menores presentes en el hogar 290
5 menores presentes en el hogar 335
6 menores presentes en el hogar 380

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social

Por otro lado se exige que todos los ingresos del hogar, considerando entre los
mismos el subsidio del Programa, no supere el monto del Salario Minimo, Vital
y Movil. Por lo tanto el Plan Familias se dirige a las familias en situacién de
carencia extrema. Como tal, implicitamente contribuye al alivio de la pobreza al
atender a los mas pobres entre los pobres y no a reducir los niveles de pobreza

existentes en el pais.

Asimismo, el Plan Familias incorpora actividades complementarias en relacion
a la orientacion en el cuidado de la salud y la nutricién, orientaciones en
materia de educacion de los menores, alfabetizacién de adultos y capacitacion
en oficios y talleres en relacion a derechos ciudadanos y actividades

comunitarias.

Los resultados son, a finales del 2007, claros en relacién al requisito educativo:
la tasa de escolarizacion de nifios y nifias entre 6 y 17 afios de edad se
incremento, ya sea globalmente como para diferentes subtramos de edad. En
materia de salud los resultados son mas ambiguos: la tasa de vacunacién,
indicador seleccionado por el Programa para monitorear este componente,
muestra un descenso entre 2005 y 2007 para la poblacion beneficiaria del
Programa. Este ultimo resultado es explicado por los responsables del Plan
Familias por la fuerte incorporacién de beneficiarios en el afio 2007
provenientes de sectores de la poblacién no habituados a la practica de
vacunacion de sus hijos y por dificultades de ofrecer este servicio en algunas

zonas donde opera el Programa.
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Finalmente el Plan Familias ha mostrado buenos resultados en la incorporacion

de beneficiarios entre la poblacién objetivo.
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CUADRO I: Resumen de las Caracteristicas del Programa Familias para la Inclusion

Programa

Objetivos

Cobertura

Criterios de
focalizacion

Condiciones

Impacto en la
reduccién de la
extrema pobreza

Descentralizacion
administrativa

Familias para la
inclusién Social
Argentina

Promover el desarrollo,
lasaludyla
permanencia en el
sistema educativo de
los nifos y evitar la
exclusion social de la
familia en situacion de
pobreza mediante el
pago de una
transferencia
monetario a la titular
del beneficio a cambio
de contraprestaciones
tendientes a asegurar la
permanencia escolar y
el cuidado de la salud
de los nifios a cargo

“Promover la
integraciény
proteccidn social de las
familias en situacion de
pobreza y/o riesgo
social desde la salud, la
educacion y el
desarrollo de
capacidades
posibilitando el
ejercicio de los
derechos”

457.000
familias (dic.
de 2007)

695.177

familias (sep.

de 2009)

Geografico (se
circunscribe a 17
provincias solamente)
y condicién de
empleabilidad de la
mujer con hijos
menores de 19 afios a
cargo

Inempleabilidad de
la madre, hijos
menores de 19 afos
a cargo,
pertenencia previa
al Plan “Jefes y
Jefas de Hogares
Desempleados”

1.127.410.837
(pesos a dic. de
2007)

0,14% del PBI

Al concentrarse en
hogares de carencia
extrema, el
Programa ha
producido un alivio
en la situacion de
pobreza de los
mismos pero por su
propio disefio no se
puede esperar un
impacto directo en
los niveles de
pobreza de la
poblacion

Pobreza en el aifo
2007 (INDEC):
26,9% de hogares

Indigencia en el afio
2007 (INDEC): 8,7%
de hogares

La ejecucion se realiza a través
de equipos regionales,
provinciales y municipales y
los Centros de Atencidn Local
(CAL) que garantiza la atencién
y seguimiento de las familias
beneficiarias del programa.

El nivel centralizado se
encarga de la gestidn
operativa del Programa, el
disefio de procesos y
actividades, el monitoreoy la
evaluacioén de las
jurisdicciones involucradas y la
creacion de las capacidades
institucionales de los actores
involucrados a través de la
capacitacion y comunicacion
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CUADRO II: Impactos de Familias para la Inclusién Social

Programa Impacto en Impacto en Indicador de Impacto en Impacto en Coeficiente
Salud Educacion cobertura Trabajo de Gini
Familias para Tasa de Tasa de % de No No se cuenta con
la Inclusién vacunacién escolarizacion de beneficiarios del | corresponde estimaciones
Social completa de la nifias y nifios de 6 Programa en
Argentina poblacién a 17 afos relacién a los
asistida entre 0 | pertenecientes a hogares pobres
y 6 aios de las familias estimados:
edad: asistidas: 10,4% (2005)
80,1% (2005) 76,3% (2005) 33,9% (2007)

72,7% (2007) 86,6% (2007)

Tasa de
escolarizacién de
nifias y ninos de 6
a 11 afios
pertenecientes a
las familias
asistidas:

78,7% (2005)
90,4% (2007)

Tasa de
escolarizacién de
nifias y nifos de 12
a 14 afos
pertenecientes a
las familias
asistidas:

77,8% (2005)
88,4% (2007)

Tasa de
escolarizacién de
nifias y ninos de 15
a 17 afios
pertenecientes a
las familias
asistidas:

67,2% (2005)
74,0% (2007)

El Plan Familias para la Inclusion en comparacion con el Plan Jefes y
Jefas de Hogar

Para dar cuenta de la gran heterogeneidad de las familias pobres incluidas en el
Plan Jefes y Jefas de Hogares de Desempleados, a inicio de 2004 se produjo una
recalificacidn a partir de las caracteristicas de los jefes de hogares beneficiarios.
De esta manera se generaron dos programas nuevos: el “Seguro de Capacitacion
y Empleo” que quedod en la érbita del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
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Social, destinado a personas con caracteristicas de “empleabilidad”; y el
“Programa Familias por la Inclusion”, gestionado por el Ministerio de
Desarrollo Social dirigido a hogares especialmente vulnerables cuya jefa de

hogar retina las caracteristicas de “inempleable”.

Dado que el Plan “Familias” continlia una parte del Plan “Jefes y Jefas” vale la
comparacion a fin de ver las diferencias y similitudes entre uno y otro. La
comparacion arrojara informacion util en relacién a los cambios de enfoque en
materia de Politicas Sociales y, mas en general, en cuanto a la conformacion de

una nueva matriz de bienestar en la Argentina.

La comparacion se basara en los principales elementos de cada Plan y se

resumen en contraprestacion, monto de la transferencia, beneficiario,

caracteristicas del hogar, titular del beneficio y el organismo ejecutor.

CUADRO I1l. Comparacion de los Planes “Jefes y Jefas de Hogar” y

“Familias para la Inclusion”

Criterios

Contraprestacion

Plan Jefes y Jefas

Media jornada laboral
Asistencia escolar
Controles de salud

Plan Familias

Asistencia escolar
Controles de salud

Monto de la transferencia

USS 50 fijo por hogar
independientemente del
numero de miembros en el
hogar

Variable, puede llegar hasta los
USS 95 dependiendo del
numero de menores en el hogar
(mdximo cinco menores)

Beneficiarios

Hogares en situacion de pobreza

Beneficiarios del Plan Jefes y
Jefas considerados
“inempleables” a juicio de
Ministerio de Desarrollo Social

Caracteristicas del hogar
beneficiario

Presencia de menores de 18
afos, independientemente de la
jefatura del hogar

Presencia de menores de 19
afos y jefatura del hogar
femenina

Titular del beneficio

Jefe o jefa de hogar

Jefa de hogar preferentemente,
habilitdndose la titularidad del
jefe de hogar “inempleable” en
el caso de hogares
monoparentales

Organismo Ejecutor

Fuente: Elaboracion propia

Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social

Ministerio de Desarrollo Social
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Como puede verse en el cuadro anterior el Plan “Familias” resulta méas acotado y
restrictivo que su antecesor, el Plan “Jefes y Jefas”. Esto es producto de que
explicitamente el “Familias” se dirige, salvo excepciones, a aquellas beneficiarias
del “Jefes y Jefas” que relnan ciertas caracteristicas que los clasifique como

inempleables.

Esto determina todo el funcionamiento del Plan como dispositivo de proteccion
social y es, por lo tanto, coherente la eliminacion de la exigencia laboral como
contraprestacion. De esta manera la transferencia se aproxima méas a un
reconocimiento de derechos que a un pago por una tarea, normalmente de muy

baja productividad, caracteristica principal del Plan “Jefes y Jefas”.

En la base esté el reconocimiento de que Argentina ha superado la severa crisis
econdmica — financiera que vivié a partir de fines del 2001. De esta manera la
focalizacion en algunos hogares, aquellos en los cuales la jefa no relne
credenciales educativas minimas y por lo tanto es clasificada como
“inempleable”, parte de la concepcion de que las condiciones del mercado
laboral en particular, y del funcionamiento econémico en general, son ahora
suficientes para la promocion social de beneficiarios del Plan “Jefes y Jefas” que
si son “empleables”.

Implicitamente, entonces, se reconoce que la creacién de empleo y la generacion
de condiciones para que las personas obtengan en forma genuina los ingresos
necesarios para satisfacer sus necesidades basicas es la via mas sostenible para
superar situaciones de pobreza y carencia. Sin embargo también se reconoce
que existe un grupo de la poblaciéon para los cuales no habra posibilidades de
aprovechar las oportunidades provenientes de la dinamizaciéon econdmica y del
mercado de trabajo ya que no cuentan con las credenciales necesarias para

acceder a un empleo formal.

Por lo tanto la transformacion de un programa en otro, desde la perspectiva de
dispositivo de proteccién social, puede ser vista como la aceptacion que siempre
existira necesidad de cubrir con programas asistenciales a una parte de la
poblacion que rednen ciertas caracteristicas de inempleabilidad.
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Puede decirse entonces que el Plan “Familias” estd mas orientado hacia un
sistema de cuidado de la infancia y adolescencia en situacion de pobreza
extrema que hacia un servicio de promocion de las personas en tal condicion. De
esta manera el rol de las mujeres, referentes privilegiada del hogar beneficiario,
debe ser vista mas como un medio para el cumplimiento de ciertas finalidades

implicitas del Programa.

Visto como un programa de transferencias condicionada, el Plan “Familias” se
concentra en el ndcleo més duro de la indigencia o pobreza extrema. A
diferencia del Plan “Jefes y Jefas” no puede ser visto como algo transitorio o de
atencion a la emergencia social en tiempos de crisis. Por lo tanto no debe
esperarse que a partir del “Familias” se generen las condiciones para observar
en el futuro una disminucion de la pobreza extrema, ni tampoco de la indigencia
ya que el subsidio de transferencia no alcanza a cubrir el valor de una canasta
béasica (CELS, 2007:33).

Por otro lado, el Plan “Familias” prevé acciones en materia de promocion social
de las beneficiarias, integracion a la vida comunitaria y capacitacién. Sin
embargo, dadas las caracteristicas de las beneficiarias, el mayor impacto en el
desarrollo del capital humano debe esperarse en los nifios y adolescentes del
hogar beneficiario en la medida que se cumplan las contraprestaciones de

asistencia a la educacién y concurrencia a los controles sanitarios.

El desafio estara entonces en la capacidad de otros dispositivos del Estado, en
particular en los servicios educativos, para promover a menores de edad hoy en
situacion de carencia extrema. Asimismo la integracién al mercado de trabajo
de estos menores es hoy una incégnita y mucho dependera de la calidad de los
servicios a que esta poblacion accede y a la capacidad de generar redes de

relaciones (capital social) de cada uno de los beneficiarios.
Desde el punto de vista del enfoque de género puede decirse que existe en la

operativa del programa una doble discriminacion. En efecto, se privilegia a la
mujer del hogar sobre el hombre, salvo en los casos de que el hogar sea
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monoparental con jefatura masculina, lo cual termina recargando la
responsabilidad de la beneficiaria tanto frente al Programa como frente a las

responsabilidades en la educacion y desarrollo de los menores del hogar.

Analisis de las variables seleccionadas:

a) acceso de los beneficiarios del Programa a servicios y prestaciones:

El Programa Familias por la Inclusidn tuvo su origen para captar a receptores
del Plan Jefes y Jefas de Hogar desempleados que, de acuerdo a la evaluacion de
las caracteristicas de los beneficiarios que realizdé el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social, fueron declarados “inempleables”. En efecto el
Decreto 1506/04 se determina que los catalogados de esta manera podrian ser
incorporados a los programas de atencidon a grupos vulnerables ya disefiados y
en ejecucion o a crearse por el Ministerio de Desarrollo Social.

El acceso es voluntario a partir de la firma de la Carta Compromiso en la que se
establecen los derechos y obligaciones de la titular - o el titular en los
excepcionales casos en los cuales los jefes de hogar puedan ser considerados
elegibles -, previamente a la firma de este acuerdo. Existe la posibilidad de que
el Ministerio de Desarrollo Social incorpore al Programa familias no
beneficiarias del “Jefes y Jefas” siempre que se de circunstancias extremas que
lo ameriten y el relevamiento se deberd hacer a travées de la Ficha Social “Las

Familias Cuentan”.

b) requisitos de elegibilidad:

Para que un hogar sea elegible se deben dar dos condiciones simultaneamente:
la jefa del hogar (el beneficio lo recibe preferentemente la mujer y no el
hombre), debe ser catalogada como “inempleable” y el hogar previamente debia

ser receptor del Programa Jefes y Jefas de Hogar Desempleados.

La caracteristica de inempleabilidad lo determina el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social y la principal variable para determinar tal
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caracteristica de la persona es no haber culminado el ciclo secundario.
Adicionalmente a esta clasificacion, el hogar debe tener al menos dos menores

de 19 afios o discapacitados a cargo.

La titular del beneficio es la mujer. En el caso de que hubiese sido el jefe de
hogar el titular en el Plan Jefes y Jefas, éste debe renunciar a su titularidad a
favor de la mujer. Solo pueden ser titulares los jefes de hogares monoparentales,

gue asimismo reciban la calificacion de “inempleables”.

¢) cumplimiento de condicionalidades y oferta de servicios de educacién y salud

De acuerdo a los datos aportados por el Ministerio de Desarrollo Social, el
cumplimiento de las condicionalidades se ha realizado en muy buen promedio.
El facil acceso a los servicios de educacién y salud® puede ser una de las causas
del buen cumplimiento de las condicionalidades. Otra de las razones que
pueden haber influido es la firma de la Carta Compromiso entre el Programa y
la titular del beneficio. Esta Carta no solo establece derechos, responsabilidades
y obligaciones sino que ademas en ella la titular renuncia a todo reclamo en el

caso de que por diferentes circunstancias se determine clausurar el beneficio.

d) compatibilidad de beneficios entre programas emergenciales y los otros

programas sectoriales (educacion, salud y trabajo)

Como se sabe el Plan Jefes y Jefas fue una respuesta publica a la fuerte demanda
de asistencia proveniente de los hogares que habian sido mas afectados por la
fuerte crisis economica, financiera e institucional vivida por la Argentina entre
fines de 2001 y principios de 2002. Por su parte el Plan Familias surge en un
contexto econdmico, social y politico sumamente diferente aunque por sus

caracteristicas debe considerarse una continuacion de aquel.

Por lo tanto el Plan Familias recoge elementos de la emergencia al aportar una

suma de dinero por hogar a cambio de la asistencia escolar y a controles de

¢ El Programa Familias opera en los grandes aglomerados urbanos de los principales Municipios de
Argentina.
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salud de los menores del hogar. Visto de esta manera resulta un programa de
transferencias mas o menos clasico, al que se le ha eliminado la
contraprestacion de una media jornada laboral de los titulares del beneficio

existente en el Plan Jefes y Jefas.

Sin embargo, hay componentes de promocion social y comunitaria de las
titulares del beneficio que no han sido muy explotados y la caracteristica de
“inempleabilidad” se supone permanente. Por lo tanto los dispositivos de los
programas sociales sectoriales, basicamente educacion y salud que son los que
cuentan para este Programa, estan destinados a la promocién de los menores el

hogar para que no repitan la historia y trayectoria laboral de sus progenitores.

e) niveles de superposicion de prestaciones y beneficios

Desde el momento que una poblacion en la cual se focalizO un programa de
asistencia social en tiempos de crisis es dividida en dos, los “empleables” y los
“inempleables”, y para cada uno de ellos se plantean dos dispositivos diferentes
o distintas exigencias tanto para el acceso como para la contraprestacion se debe
concluir, comentarios en relacion a la discriminacién e inequidad aparte, que la

superposicion de beneficios y prestaciones no se dara.

Esta vision se refuerza a partir de la institucionalidad de acceso al Programa
Familias. En efecto, una beneficiaria potencial debia abandonar
voluntariamente el Plan Jefes y Jefas para ser admitida en el Familias. En este
traspaso veia incrementado el monto de transferencia y ya no tenia la
contraprestacion de la media jornada laboral. Por su parte el componente de

promocion social y comunitaria, si bien marginal, es exclusivo del Familias.
f) existencia o ausencia de prestaciones y servicios sociales posemergenciales
Dada las particularidades del Plan Familias, debe decirse que es un Programa

gue perpetlda la asistencia a poblacion en situacion de gran vulnerabilidad

social. Al concentrarse en el nacleo mas duro de la pobreza y al exigir la
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caracteristica de “inempleabilidad” de las titulares del beneficio estd destinado a
las situaciones mas dificiles y permanentes. Esto no significa que en su disefio
no pueda presentar componentes que constituyan  prestaciones
postemergenciales sin embargo, salvo el componente de promocién social y
comunitario que resulta bastante marginal, este Programa no considera
dispositivos més alla de la emergencia y en los hechos resulta un Programa de
Transferencias focalizado en poblaciéon muy carenciada que debe cumplir con

contraprestaciones en materia de salud y educacion.

g) impacto del Programa en la oferta y demanda de empleo

Dada las particularidades de este Programa, esta variable no corresponde

analizar.

h) grado de articulacion o conexion entre el Programa y las politicas sectoriales

La articulacion del Programa Familias con otras politicas sectoriales se da
exclusivamente con educacion y salud a partir de las contraprestaciones exigidas
a los beneficiarios. Como se presentd mas arriba, hasta el afio 2007 los
resultados en materia de matricula y permanencia en el sistema educativo de los
menores pertenecientes a hogares beneficiarios son muy buenos. No asi en
materia de salud a partir de la tasa de vacunacion, indicador seleccionado por el

Programa para el monitoreo.

Sin embargo debe notarse que en la medida que el Programa ha operado en los
grandes aglomerados urbanos en los cual ya existe una amplia red de servicios
publicos de educacion y salud, el Programa Familias no ha generado aun la
tension de demandar ampliacion de oferta en dichos servicios. De continuar
expandiéndose hacia areas con menor grado de desarrollo relativo, estas
demandas comenzaran a operar tanto desde la coordinacién del Programa como

desde los mismos beneficiarios.
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BRASIL

Marco general

El gobierno de Lula da Silva en Brasil desde el primer periodo hasta la fecha ha
generado importantes modificaciones al sistema de politicas sociales en aquella
nacion nortefia. Se registraron cambios de los marcos tedricos y conceptuales
gue reorientaron las politicas publicas en general y con relacién a los programas
dirigidos especificamente a las situaciones de pobreza y exclusion social. Resulta
relevante recordar el peso que tiene la tasa de pobreza y la de indigencia, asi
como el impacto en cifras absolutas que junto con la brecha social o la
desigualdad marcada, los coloca como los problemas sociales contemporaneos

Mmas acuciantes.

Conviene recordar algunos antecedentes importantes en la trayectoria de las
politicas publicas para el conjunto de la poblacién; la Constitucion de 1988
consagré como derechos de ciudadania los beneficios y servicios del sistema de
seguridad y proteccion social de tal manera que el Estado se hace responsable
de la provision de los servicios y prestaciones. Este giro mas conceptual que
pragmatico, influyé decisivamente para instaurar algunos beneficios
fundamentales para los sectores sociales vulnerables o en situacion de pobreza.
Asi, se reestructuré el sistema basado en tres pilares: Previdencia social
(seguridad social), Salud y Asistencia Social.

Mas adelante se vota y promulga la Ley Organica de Asistencia Social (1993),
gue condujo a implantar la Politica Nacional de Asistencia Social (2004) como
el marco normativo y operativo basico del Sistema Unico de Asistencia Social
(SUAS, 2005), en tanto también se defini6 el Estatuto de la Infancia y
Adolescencia (1990) y el Estatuto de la Vejez (2003).

Desde la asuncion en enero del 2003 de la nueva administracion, la prioridad de

las politicas sociales fue evidenciada por la creacion de uno de los mayores

programas de transferencias monetarias condicionadas en América Latina. Asi
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el Bolsa Familia se constituyé en un emblema de las politicas de proteccién e
integracion social. Simultaneamente se procesaron otros cambios en la
ingenieria institucional del Estado, introduciendo innovaciones como la
creacion del Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre en enero de
2004.

Precisamente una de las funciones principales del nuevo ministerio fue la
articulacion de aquel Programa con el conjunto de las politicas publicas en el

marco del Sistema Unico de Asistencia Social.

Vulnerabilidad y Proteccion social

En el esquema global de proteccion se destaca entonces el SUAS que lo
consolida como politica de Estado y que cuenta con varios componentes; el
Beneficio de Prestacion Continuada (BPC), el Programa de Atencién Integral a
la Familias (PAIF), el Projoven Adolescente organizado como un conjunto de
servicios socioeducativos para los adolescentes, el Programa de Erradicacion del
Trabajo Infantil (PETI) y el programa de combate de la explotacion sexual de los

nifos y adolescentes.

El Beneficio de Prestacion Continuada estd consagrado como derecho en la
Constitucion Federal de 1988 y consiste en una prestacion monetaria no
contributiva para adultos mayores de 65 afios y personas con discapacidad
imposibilitadas de participar en el mercado de trabajo y pertenecientes a
familias con rentas inferiores al 25 % del Salario Minimo. Mientras que el afio
2002 eran 1.6 millones los que recibian el BPC, esta cifra ascendié a 3,4

millones en el afio 2009, lo que significa aproximadamente un 0,6 % del PBI.

El Programa de Atencién Integral de la Familia por su lado se configura como la
“puerta de entrada” al conjunto de bienes, prestaciones y servicios sociales del
SUAS a través de los més de los 5.000 Centros de Referencia de Atencion Social
(CRAS) ubicados en el nivel municipal. Paralelamente a dichos Centros existen
otros de similares caracteristicas pero mas especializados desde los cuales se

atiende la infancia para combatir la explotacion sexual y el trabajo infantil.
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Complementariamente se construye el Sistema Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (SISAN) que a su vez esta constituido por el Programa
de Adquisicion de Alimentos, Cocinas Comunitarias, Restaurantes Populares,
Promocion de Acceso al Agua (Cisternas), Bancos de Alimentos, Ferias y

Mercados Populares.

Al asumir el presidente Lula Da Silva, delineé la estrategia Fome Zero (Hambre
Cero), cuya finalidad apuntaba a asegurar a todos los ciudadanos una
alimentacién basica y digna; los cuatro ejes que sustentan al dia de hoy aquella
estrategia refieren al acceso a la alimentacion, la generacién de renta,
fortalecimiento de la agricultura familiar y a la articulacion, movilizacién y
control social. Aplicada con sentido de transversalidad, esta politica
emblematica exige la articulacion y coordinacion de varios Ministerios y
Organismos Publicos liderados por el Ministerio de Desarrollo Social y Combate
a la Pobreza, creado en el afio 2004. El Programa Bolsa Familia en este marco es
el “buque insignia” de las politicas y programas que abordan la pobreza y la

exclusién social para garantizar el ejercicio de los derechos sociales.

Programa Bolsa Familia

Desde el afio 2003 los diversos programas de proteccion social destinados
fundamentalmente a la atencion de los segmentos mas pobres en Brasil fueron
absorbidos e integrados al Bolsa Familia en el marco del Plan Fome Zero. Asi
pues, el Programa Auxilio Gas (2002, subsidio para la provisién energética para
el consumo), Bolsa Escola (2001, ingreso monetario para incentivar la
permanencia de los nifios en las escuelas), Tarjeta de Alimentacion (2003,
provision de alimentos béasicos), fueron reorientados y articulados a las politicas
sectoriales en el campo educativo y de la salud, y quedaron en la Orbita del
nuevo Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre. En rigor se trata de
un Programa tipicamente Conditional Cash Transfer, es decir transferencia de
renta a cambio del cumplimiento de dos contrapartidas basicas; por un lado el

compromiso de cumplir con los controles de salud para nifios y nifias y mujeres
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embarazadas y por otro, la de matriculacion escolar y permanencia en el sistema

educativo institucionalizado.

El Programa alcanzé a mas de 12,5 millones de hogares aproximadamente
provenientes de sectores sociales en extrema pobreza y pobreza, con un costo
aproximado al 0,4 % del PBI. Su operacionalizacién estd a cargo de los
Municipios los cuales gestionan y administran los fondos transferidos por el
Gobierno Federal. Los montos de las transferencias son de dos tipos; a) basico,
independientemente de la composicion de la familia (situaciones de extrema
pobreza) y b) varian segun el nimero de hijos o hijas de cada nucleo familiar (en
situacion de pobreza) y son complementados por otros programas
(Alimentacion Escolar, Cisternas, Comedores Populares, Bancos de Alimentos,

Huertas Comunitarias, entre otros).

Los montos de la transferencia varian de acuerdo al nimero de hijos, desde el
Beneficio Béasico de 62 reales (USD 55) independientemente del niumero de
nifos a cargo, el Beneficio Variable de 20 reales por nifio o adolescente menor
de 15 afnos para familias cuyos ingresos no superen los 137 reales por personay
el Beneficio Variable Joven de 60 reales por adolescente de entre 16 y 17 afos.
Estas transferencias se condicionan al cumplimiento de las condiciones o
contrapartidas; el mantenimiento de los hijos en el sistema educativo formal y la
exigencia de seguir las pautas del cronograma de vacunaciones y controles

pediatricos, controles de embarazo, parto y neonatales.

Paralelamente se ha implementado un Programa Nacional de Fortalecimiento
de la Agricultura Familiar (PRONAF), que opera a través de una Garantia -
Zafra (precisamente asegurando un ingreso en periodos de seca durante seis
meses) y un Seguro de Agricultura Familiar. De otra parte son estimulados los
proyectos productivos de caracter asociativo (sobre todo fomentando la
organizacién de cooperativas) comprendidos en la economia solidaria a travées
de calificacién o capacitacion laboral, con fondos de financiamiento subsidiado,

etc.

Asimismo a nivel territorial se desplegaron cientos de Centros de Referencia de

Asistencia Social (CRAS), como servicios de proteccién social permanentes y
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proximos a los grupos mas vulnerables y muy especialmente en aquellas
regiones con deéficit nutricionales; teniendo una funcion esencialmente de
articulacion y coordinacion con el conjunto de las politicas publicas.
Concomitantemente se desarrollan intervenciones de caracter socioeducativo en
la formacion de ciudadania y la capacitacion de agentes sociales procurando una
evaluacién constante de los programas sociales y su adecuacion a las demandas
y necesidades de la poblacibn méas vulnerable econdmica y socialmente.
Finalmente debe subrayarse la instalacion de Consejos Sociales a nivel local y
municipal que canalizan la participacion ciudadana y promueven la funcion de
control de la gestion publica, asi como la formulacion de iniciativas de diversa

indole.

El programa Bolsa Familia actia como vector de oportunidades para la
inclusion (Ananias, 2009), en la medida que a través del Registro Unico
(CADUNICO) las familias acceden a un conjunto de prestaciones y servicios
sociales (Tarifa Social de Energia, Programa Brasil Alfabetizado, Mi Casa, Mi
Vida, Inclusion Financiera (Micro crédito) y Préximo Paso. Esta ultima linea
apunta a la mejor calificacion técnica de los que viven en condiciones de pobreza
y marginalidad a los efectos de contribuir a la insercion en el mercado de

empleo.
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CUADRO IV. Impacto del programa Bolsa Familia en salud

12 semestre |22 semestre [12 semestre |22 semestre

N2 de Familias Beneficiarias do PBF 5539.716  5.751.203  7.338.833  9.493.873

com perfil saude

N2 de Familias Beneficiarias

acompanhadas

% de Familias acompaiadas 6,0% 31,2% 38,3% 33,4%

% de Familias acompanhadas que

cumpriram as condicionalidades
Fuente: Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional - SISVAN Gestao Bolsa Familia -

MS

334.856 1.796.601 2.808.983 3.172.629

93,4% 95,4% 99,5% 99,5%

Analisis de las Variables Seleccionadas

a) acceso de los beneficiarios de los PTC a servicios y prestaciones

Desde la unificacion de todos los programas de asistencia publica,
particularmente los que transfieren renta o bienes de consumo directamente a
los hogares en situacion de pobreza o indigencia (Programa Auxilio Gas 2002,
Bolsa Escola 2001, Tarjeta de Alimentacion, 2003), los ciudadanos lograron un
mejora del acceso a determinados servicios sociales, basicamente referidos a la
educacion y la salud. Se desprende de los respectivos andlisis de evaluacion de
impacto el incremento de los nifios al sistema escolar y también a la asistencia
sanitaria. La cobertura alcanzada de 12,5 millones familias implica que mas de
50 millones de ciudadanos participan del Programa Bolsa Familia y son
alcanzados por la diversidad de propuestas y medidas de acuerdo a la edad y de

otros factores de riesgo y vulnerabilidad.

b) requisitos de elegibilidad y participacién en los programas
En primer lugar son beneficiarios aquellos hogares en situacion de pobreza e
indigencia cuyo ingreso total no supere los 137 Reales per capita, habiéndose

subido este tope que anteriormente era de 120 Reales. Son también requisitos

contar con nifios o adolescentes a cargo (hasta los 17 afios), y se aplica un
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algoritmo combinado que considera el ingreso del hogar y otras condiciones de
caracter estructural. Luego, en el nivel municipal se identifican los destinatarios
que se registran en el Catastro Unico; en tanto que todo el procedimiento para la
asignacion de la Renta Condicionada es seguido por los Consejos de Control
Social que cuentan con un 50 % de sus integrantes provenientes de la sociedad

civil.

¢) cumplimiento de las condicionalidades y oferta de servicios de salud y

educacion

Son condiciones de permanencia en el programa Bolsa Familia que los nifios se
matriculen y tengan un porcentaje no inferior al 85 % de asistencia en la escuela

0 en secundaria.

“El monitoreo de la condicionalidad es ejecutado por Ministerios
sectoriales como Educacidn y Salud.

- Las Municipalidades tienen la obligacion de monitorear la
condicionalidad de salud y enviar la informacion al Ministerio de
Salud a través de un sistema llamado SISVAN - Sistema de Vigilancia
Nutricional y Alimenticia - cada 6 meses.

- Se informa al Ministerio de Educacidn la frecuencia de asistencia
de las escuelas cada 2 meses a través de un sistema electroénico.

- El Director municipal de Bolsa Familia (usualmente alguien de la
Secretaria Social) debe actuar conjuntamente con el Secretario de
salud y educacion para cumplir con sus deberes respecto al
monitoreo de la condicionalidad.

- Los Ministerios de Salud y Educacion envian la informacién al
Ministerio de Desarrollo Social. Cuando el Ministerio ha detectado
que una familia incumplié una de las condicionalidades, se envia
una notificacién a la familia. Después del segundo incumplimiento,
el beneficio de la familia sera suspendido por 30 dias. El beneficio
es cancelado solamente después de recibir 5 notificaciones de
incumplimiento para permitir que agentes publicos visiten la familia

y resuelvan el problema de cumplimiento” (Cunha, 2006).
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Son condiciones de permanencia en el programa Bolsa Familia que los nifios se
matriculen y tengan un porcentaje no inferior al 85 % de asistencia en la escuela
y de 75 % para adolescentes entre 16 y 17 afios. En cuanto a la salud se trata de
controles de embarazo, pediatricos (nifios entre O y 6 afios) y carné de

vacunaciones para los menores de 6 afos.

El acompafamiento familiar como estrategia ha sido extremmadamente util y
acertada de acuerdo a los datos recabados de asistencia escolar y asistencia
sanitaria, asi es que mientras que en febrero del 2007 eran 9,61 los que
presentaban una concurrencia igual o superior al 85 % de las clases, en mayo de
20009 la cifra subi6 a 12,2 millones de alumnos. Por otro lado, con relacion a la
atencion de la salud las familias que cumplieron totalmente las
condicionalidades fueron 0,31 en el primer semestre del afio 2005, mientras que
para igual periodo del afio 2009 fueron 6,09 millones de familias que lo hicieron
conforme a las exigencias del Programa Bolsa Familia. Estos registros son
indicadores de una evolucion favorable en el sentido del cumplimiento de las
contrapartidas del Bolsa Familia y por tanto, en sintonia con el objetivo de

promover el ejercicio de los derechos sociales fundamentales.

d) compatibilidad beneficios entre programas emergenciales y los otros

programas sectoriales (salud, educacién y empleo)

En términos generales el Bolsa Familia ha generado o mejorado los canales de
participacion de los beneficiarios en los servicios de atencion de salud y de
educaciéon en la medida que los controles y el seguimiento de las
contraprestaciones ha sido eficaz. Por otro lado, en el marco del SUAS, las
familias tienen un conjunto de programas mas o menos focalizados y
especializados de acuerdo a las necesidades de alimentacion, vivienda y
calificacion para el trabajo. La condicion de adjudicatario de la renta del Bolsa
Familia no implica la exclusion del sistema de politicas de asistencia y
promocion social, antes bien como se ha planteado constituye la puerta de

entrada a otros programas no emergenciales.
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e) niveles de superposicion de prestaciones y beneficios

No se hallaron evidencias claras de superposicién de beneficios sociales més alla
de los problemas de sistematizacion del Catastro Unico, precisamente porque
esta base de datos procura conciliar toda la informacién procedente de los
hogares, con las fuentes generadas por diversos organismos estaduales y

municipales.

) existencia /ausencia de prestaciones y servicios sociales posemergenciales

El programa no est4 pensado ni formulado con carécter transitorio, al menos a
mediano plazo, por lo cual los servicios posemergenciales no existen o se
asimilan a los programas que estructuralmente se desarrollan paralelamente al
Bolsa Familia. Tal vez, el Proximo Paso pudiera catalogarse como practicamente
anico el programa que explicitamente se propone la inclusién de los
beneficiarios en rutas de salida a la situacion de extrema pobreza y pobreza. En
razon de ser basicamente aquel, un programa que aporta valor agregado a la
transferencia de ingresos, ofertando cursos o talleres de capacitacion laboral,
complementado con otras lineas que aportan microcréditos, efectivamente entra
en la categoria posemergencial. De todos modos, por el caracter del Bolsa
Familia puede afirmarse que se aleja bastante del concepto de programa de
emergencia, para situarse cada vez mas como un componente de la estructura

de proteccion social en Brasil.

g) proporcién de la poblacién pobre o indigente incluida en las politicas

universales

Las mas de 12 millones de familias que reciben la renta condicionada tienen la
posibilidad de acceder al sistema de salud instaurado desde hace mas de una
década en Brasil, y concretamente son mas de 6 millones de familias los que
reciben la atencion sanitaria de acuerdo al grado de cumplimiento de las
condicionalidades (mas del 50 % del total de perceptores de la transferencia

monetaria). En tanto que se paso6 en dos afios (2007 a 2009) de 9 a 12 millones
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de alumnos aproximadamente (provenientes de las familias incluidas en el

programa), que concurren asiduamente a los centros escolares.

h) impacto de los PTC en la oferta y demanda de empleo

De acuerdo a varios estudios cuasi experimentales, el impacto del Bolsa Familia
no condujo a una “salida” del mercado de empleo de los beneficiarios, antes
bien en su gran mayoria o bien conservaron su trabajo o lograron una mejoria
en su insercion laboral. El desincentivo al trabajo estable que potencialmente
podria esperarse no ocurrié en el caso brasilero, siendo éste un factor

fundamental para explicar la superacién de la pobreza e indigencia.

“Com relagdo a ocupagdo, os resultados indicam uma maior participagdo no mercado de trabalho
dos beneficiarios da Bolsa Familia principalmente em relagdo aqueles que ndo recebem nenhum
beneficio (C2), verificando-se diferencias de 3,1 pontos percentuais (pp) para extremamente pobres

e 2,6 pp para pobres”. (Paes-Sousa y Vaitsman, 2007)

i) grado de articulacion o conexion entre los PTC y las politicas sectoriales.

Siendo al inicio muy problematica la articulacion y coordinacion del Bolsa
Familia con las politicas sectoriales, la sucesion de ajustes y evaluaciones
parciales realizadas durante las siguientes etapas permitieron introducir
correctivos de modo que se pudieran producir encadenamientos positivos hacia
adelante. Actualmente el Bolsa Familia ha generado una préctica instituida de
articulacion entre el Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre con
los Ministerios de Educacion y Salud, concomitantemente con los organismos
encargados de la gestion local, sean estos de nivel estadual y muy especialmente

los municipales.

Si bien no existe lo que en otros paises se denomina Gabinete Social con
funcionamiento regular y sistematico, desde la Presidencia de Brasil se
coordinan las politicas publicas, en conjunto con el Ministerio de Desarrollo
Social y Combate al Hambre.
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Los Centros de Referencia de la Asistencia Social (CRAS), ubicados en la gran
mayoria de los mas de 5.000 municipios son los que operan como articuladores
territoriales del conjunto de las politicas publicas; lo cual otorga una ventaja en
el ajuste de los programas a las demandas y necesidades de la poblacion mas
cadenciada en funcion de su proximidad geografica y mejor conocimiento de las

singularidades locales.
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CUADRO V Caracteristicas del Programa Bolsa Familia

Programa

Objetivos

Cobertura 2008 -
2009

Criterios de
focalizacion

Condiciones

Monto como %
del PBI

Impacto en
reduccion de
pobreza

Descentralizacion
administrativa

Bolsa Familia

- Combatir el
hambre y
promover la
seguridad
alimentariay
nutricional;
combatir la
pobreza y otras
formas de
privacién de las
familias; promover
el acceso a redes
de servicios
publicos, en
especial, salud,
educacion,
seguridad
alimentariay
asistencia social; y
crear
posibilidades de
emancipacion
sustentada de los
grupos familiares y
promover el
desarrollo local de
los territorios.

12, 5 millones de
familias

Aproximada-
mente 50
millones de
personas

Familias cuyos
ingresos no superen
los 137 reales, con
nifios y
adolescentes
menores de 17 afios
a cargo.

Se aplica un
algoritmo que
considera estos
requisitos con las
condiciones mas
estructurales de
vida de las familias
registradas en el
Catastro Unico.

Matriculacion y
concurrencia de al
menos un 85 % a
las escuelas y
liceos de los nifios
y 75 % para los
adolescentes.
Controles de
embarazo, neoy
postnatales;
cumplimiento del
cronograma de
vacunaciones para
nifios y nifias entre
0y 6 anos.

11,4 billones de
reales
0,4 % del PBI

19,4 millones de

personas que
salieron de la
situacion de
extrema pobreza
desde 2003

Pobreza 2003; 28
%
Pobreza 2008; 18,1
%

Indigencia 2003;
7,4 %
Indigencia  2008;
4,7%

El Gobierno Federal
transfiere a los Municipios
los fondos para implementar
el Programa.

El Ministerio de Desarrollo
Social y Combate al Hambre
es el organismo responsable
de supervisar, monitorear y
evaluar el programa en todo
el territorio.

Se cuenta con los Centros de
Referencia de Asistencia
Social en casi todos los
municipios.
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Paraguay

El caso paraguayo presenta diferencias respecto de los otros casos de los paises
del MERCOSUR. Béasicamente el punto de partida en lo que refiere al contexto
sociopolitico se aleja de sus paises vecinos, dado que la historia de Paraguay esta
enmarcada por un fuerte retraso relativo en sus posibilidades de desarrollo,
explicables no sélo por las caracteristicas de su proceso econémico y social sino
fundamentalmente por su debilidad institucional, en la medida que debid sufrir
décadas de gobierno autoritario que dejé profundas huellas en la sociedad
paraguaya.

Por otra parte, y en términos de su composicion demografica, hay dos variables
qgue le confieren particularidad: la poblacion paraguaya es la mas joven de la
region del Cono Sur y por otra parte la proporcion de la poblacién rural es ain
muy alta, lo cual la distingue claramente de Argentina y Uruguay y en menor

medida de Brasil.

En los ultimos afios el pais ha logrado un nivel de crecimiento econémico que ha
sido acompafado de una reduccion de los niveles de pobreza, auque aun no se

recuperan los valores menores de la década de los "90.

Segun las estadisticas oficiales disponibles al momento de redaccién de este
trabajo; y tomando en cuenta la evolucion de la pobreza y la indigencia o
pobreza extrema; puede observarse una cierta constante en la evolucién de la
pobreza con una muy leve reduccidn, pero simultdneamente un aumento de la

indigencia o pobreza extrema.

Los siguientes cuadros muestran la evolucién de estos indicadores para el
periodo 2004—2007.
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CUADRO VI Evolucion de la Pobreza por Area de Residencia (en
porcentajes)

Ano Urbana Rural Total

2004 384 40.1 39.2

2005 39.4 36.6 38.2

2007 36 35 35.6

Fuente: elaboracion propia en base a DGEEC. Encuestas de Hogares 2004-2007

CUADRO VIl Evolucion de la Pobreza Extrema (Indigencia) por
Area de Residencia (en porcentajes)

Ao Urbana Rural Total

2004 12.8 22.8 17.1

2005 11.6 20.8 15.5

2007 15.7 24.4 194

Fuente: elaboracion propia en base a DGEEC. Encuestas de Hogares 2004-2007

Planteadas asi las cosas, la sociedad paraguaya tiene un desafio de
proporciones, habida cuenta que dentro del total de personas en situacion de
pobreza una alta proporcidon se encuentra en situacion de indigencia, cuyos

guarismos hasta el momento marcan una evolucion al alza.

En lo referente al gasto publico —medido como proporcién del PIB- se observa
gue en términos relativos Paraguay es uno de los paises de menor gasto publico?

en el concierto latinoamericano.

En lo que respecta a la inversion social medida como la proporcion del gasto
publico social en el gasto total del gobierno, también puede observarse que a
pesar de los avances registrados respecto de la década de los 90, Paraguay se

ubica entre los 6 paises de América latina con menor gasto publico social per

" Para el afio 2008 el gasto publico represent6 casi el 19% del PIB.
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cépita. En efecto segun el Panorama Social de América Latina 2009 de CEPALS,
junto a Bolivia, Nicaragua, Honduras, Guatemala y Ecuador; Paraguay ostenta

un gasto publico social inferior a U$ 200 per céapita.

Si se lo compara con el resto de los paises de la region objeto del presente
trabajo —Argentina, Brasil y Uruguay- las diferencias son notorias, ya que
precisamente estos tres paises junto a Cuba tienen un gasto publico social que

sobrepasa los U$ 1000 per céapita.

Esta situacién plantea enormes desafios para Paraguay en la medida que la
construccion e implementacién de una red de proteccion social que logre
revertir los indicadores mas dramaticos requiere de una inversion sostenida en
el tiempo, que acompafiada de un proceso también sostenido de crecimiento
econdémico, permita levantar la pesada hipoteca social que pesa sobre una gran
masa de ciudadanos.

A partir de la experiencia comparada en la region, la implementacién de un
Programa de Transferencias Condicionadas, parece ser un instrumento
adecuado para atender a las situaciones de extrema pobreza, si éste es
acompafado de otras politicas que refuercen procesos de inclusién e integracién

social.

Hasta el momento en Paraguay se han implementado algunos Programas de
Transferencias Condicionadas, pero ellos ostentaban hasta el afio 2008
caracteristicas comunes: su cobertura es insuficiente, sus criterios de definicion
de la poblacién objetivo eran diferentes, asi como los criterios de definicion del

monto de las transferencias.

Hasta el momento han existido cuatro programas de transferencia condicionada
de ingresos: el Programa Tekopora dirigido a familias de zonas rurales; el
Programa Nopytyvo para familias residentes de la zona de Puerto Casado; el

Programa Abrazo orientado a nifios y nifias en situacion de calle y sus familias

® panorama Social de América Latina 2009, CEPAL, Capitulo 1.
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centrado en la capital Asuncion; y un programa de transferencias a veteranos de

la guerra del Chaco.

El principal PTC es el Programa Tekopord, cuya cobertura abarcé hasta el 2007
a aproximadamente 20.000 familias. Funciona con la ldgica de transferencia a
familias en situacién de indigencia y opera con contrapartidas en educaciéon y

salud al igual que el resto de los PTC de la region.

Durante el afio 2008 y el 2009, las autoridades del nuevo gobierno de Paraguay
encabezado por Fernando Lugo, han propiciado una reformulacion de los PTC,
unificando varios programas, pero ademas estableciendo un Unico criterio de
definicion de la poblacion objetivo —las familias urbanas y rurales en situacion

de indigencia; y ampliando sustancialmente la cobertura del mismo.

El Programa Tekopora alcanzé en 2009 la cobertura de 115.104 familias en un
total de 11 departamentos del pais. La meta de cobertura definida para el afio

2010 es de 150.000 familias en extrema pobreza.

Con este cambio sustantivo en materia de ampliacién de la cobertura de las
familias ingresadas a Tekopord, el programa pasa a tener reales posibilidades de
contribuir a la reduccion de la indigencia y la pobreza, ya que previo a dicha

ampliacidén, su caracter no excedia de ser la de un programa piloto y testimonial.

Claro esté que para que la tarea resulte exitosa se requiere de niveles adecuados
de implementacién asi como de articulacion con otros programas, para que la
red de proteccion social deje de ser una formulacién conceptual y opere en la
realidad. Estos aspectos son los que centraran nuestra atencion en las lineas que

siguen.
Segun lo define su Manual Operativo, Tekopora es un “Programa de

Transferencias Monetarias con Corresponsabilidades implementada por la

Direccion General de Proteccion Social y Desarrollo Humano de la Secretaria
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de Accion Social (SAS) dirigido a familias vulnerables y en situacion de

extrema pobreza del area rural y urbana de la Region Oriental del pais™ .

El objetivo General del Programa es “mejorar la calidad de vida de la poblacion
participante a través del ejercicio efectivo de los derechos a alimentacion, salud
y educacion, incrementando el aumento del uso de servicios basicos y el

fortalecimiento de las redes sociales.

Entre los objetivos especificos se encuentran:
. Incrementar los recursos de las familias beneficiarias a través de las
TMC.
. Recibir apoyo socio familiar y comunitario a través de un
acompafnamiento sistematico y procesual para el cumplimiento de

las corresponsabilidades y la participacion ciudadana.

Las familias elegibles para las transferencias monetarias condicionadas son
aquellas integradas por nifios, niflas y adolescentes de O a 18 afios, mujeres
embarazadas, adultos mayores y personas con capacidad diferente, que se

encuentran en situacion de pobreza extrema o indigencia.

La identificacion e inclusion de dichas familias en Tekopora, se realiza en base a
la aplicacion de dos indices. ElI primero llamado Indice de Priorizacion
Geografica (IPGEX) que permite definir los territorios donde ha de
implementarse el Programa con base a la proporcion de familias en situacion de

vulnerabilidad social existentes.

Luego de definidos los territorios de implementacién se aplica a las familias un
Iindice de Calidad de Vida (ICV) que incluye una serie de variables que resumen

la condicién de vulnerabilidad de las familias.

Una vez definidas las familias participantes con base a estos dos Indices y en

funcion de las variaciones en la composicion familiar se establecen los montos

9 Secretarfa de Accion Social de Presidencia de la Republica; Programa de Transferencias con
Corresponsabilidad Tekopora; Manual Operativo TMC; pag 3. Abril de 20009.
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de las transferencias, definiéndose una base de 90.000 guaranies (moneda
local) para las familias urbanas -U$ 16- y una base de 80.000 guaranies para las

familias rurales - U$ 14 aproximadamente.
El cuadro que sigue ilustra para el Caso de las familias las variaciones previstas

en las transferencias mensuales segun la composicién familiar, para el caso de

las familias urbanas.

CUADRO VIl Variaciones de la renta segun composicion familiar

No | Tipo de hogar beneficiario Montos en US Total Transferencia

en US
1 Hogar con un niflo/a y/o adolescente de 16+ 7.3+7.3+7.3 38
0 a 18 afios mas un adulto mayor de 65
afios y mas, y una persona con
capacidad diferente
2 Hogar con dos  nifios/as y/o 16+14.6+7.3+ 46
adolescentes de 0 a 18 afios mds un 7.3
adulto mayor de 65 afios y mas, y una
persona con capacidad diferente
3 Hogar con tres nifios/as y/o 16+22+7.3+7.3 53
adolescentes de 0 a 18 afios mas un
adulto mayor de 65 afios y mas, y una
persona con capacidad diferente
4 Hogar con cuatro nifios/as y/o 16+ 29+ 7.3+7.3S 60
adolescentes de 0 a 18 afios mds un
adulto mayor de 65 afios y mas, y una
persona con capacidad diferente

5 Hogar con un adulto mayor de 65 afios y 16+7.3 24
mas.

6 Hogar con una persona con capacidad 16+7.3 24
diferente

Fuente: elaboracion propia en base a Manual Operativo TMC, Programa
Tekopora, abril 2009.

Podria decirse que Tekopord, en tanto principal programa de transferencias
monetarias condicionadas de Paraguay, ha tenido en los ultimos 3 afios una
evolucion muy fuerte a la que vez que inestable. Dicha inestabilidad viene dada

en nuestra opinion, porque el salto muy fuerte en cobertura no logra disipar
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algunos dilemas en términos de su implementacion; por lo que el resultado final
del programa en términos de impactos sustantivos que afecten positivamente la
calidad de vida de las familias beneficiarias, ain es incierto. Consideremos los
desafios que se le presentan a Tekopora en base a las variables comparativas

establecidas en este estudio:

Analisis de las Variables Seleccionadas

a) acceso de los beneficiarios de los PTC a servicios y prestaciones;

Las familias paraguayas en situacion de vulnerabilidad ostentan problemas
historicos en términos de accesibilidad a servicios sociales béasicos —
particularmente de educacion y salud - que lejos estdn aun de ser resueltos, si

bien se han producido en los ultimos dos afios algunos avances.

Estos déficits de accesibilidad condicionan el cumplimiento de
corresponsabilidades (o contrapartidas) definidas por Tekopora; cuestién a
indagar en otras de las variables comparativas: “cumplimiento de las
condicionalidades y oferta de servicios de educacion y salud”. Por esta razon,

ambas variables van a ser articuladas en términos explicativos

Comenzando por la dimensién “educacion”, tal como se expresaba lineas arriba,
la accesibilidad a lo que se llama Educacion Escolar Béasica (EEB) -que
comprende nueve afos de estudio- ha mejorado en Paraguay en los ultimos
anos, sin que por ello dejen de persistir fuertes inequidades de acceso, sobre

todo en base a ingresos, ubicacion territorial y étnica.

La oferta educativa ha mejorado en Paraguay respecto de la década anterior.
Las cifras que se vierten a continuacién sobre este punto —asi como para el
sector salud mas adelante- fueron recabadas de un documento preparado por el

Banco Interamericano de Desarrollo?0.

19|_uis Tejerina et al: “Documento de Dialogo de Politica con Paraguay”; Departamento de Sector Social;
Banco Interamericano de Desarrollo. Ed. Mimeo.
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Se han incrementado el nimero de escuelas en la EEB y también en la
ensefianza media; ha aumentado la oferta también en la ensefianza media, pero
con un sesgo a favor de las zonas urbanas. Ello ha hecho que la cobertura
también aumente en términos relativos en zonas urbanas con respecto a zonas

rurales, elevdndose el nUmero de alumno por centro educativo en las primeras.

También pueden observarse una superacion respecto a inicios de la década de la

cantidad de docentes titulados.

Si bien existen diferencias en términos de ubicacion geogréafica (corte
urbano/rural), las mayores inequidades se observan cuando se considera la
variable ingresos. En efecto, las personas provenientes del quintil méas pobre de
la distribucion de ingresos (primer quintil), tenian sélo 4.5 afios de escolaridad.
El 40% logré terminar la educacion basica y sélo un 4% logr6 culminar el nivel
de educacion media. En contraste, en la poblacion del quintil mas rico de la
distribucion (quintil mas alto), la escolaridad promedio era de 10.3 afios; 80%
culmind la educacion bésica y un 52% completé sus estudios en la educacion

media.

La brecha de los guarismos entre primer y altimo quintil es mayor aun para el
caso de la educacion técnica y universitaria. Solo el 2% de los y las jovenes entre
15 y 17 afios del primer quintil cursa el bachillerato técnico frente a 20% del
mayor quintil. Por otra parte, los jovenes del quintil mas pobre practicamente
no llegan a la educacion universitaria: sélo culmina el 1% y su formacion

superior.

El cuadro a continuacion ilustra las principales variables educativas segun areas

territoriales e ingresos.
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Tabla 1: Comparacidn entre dreas y quintiles de ingreso

Variables 2001 2006
Urbana Rural Urbana Rural
Afios-est* 8,1 4,7 8,5 5,3
Matricula 49 51 49 51
Repitencia 6,7 9,5 3,4 6,3
Desercion 4,2 7,1 4,6 7,3
Alum/prof 30 23 22 14
Afios-estudio*® 3,9 10,1 4,5 10,3
EEB completa* 32 80 40 83
EM completa* 3 49 4% 52
ES completa* 0 20 1 21

Fuente: BID; en base a DGPEC - MEC y EPH — DGEEC
* Corresponde a la Poblacién de 24 afios y mas.

Los datos resefiados pautan - mas alld de los avances registrados -, que la
persistencia de inequidad en la accesibilidad al sistema educativo por parte de
los sectores mas vulnerables, abre un signo de incertidumbre acerca de la
capacidad del sistema para dar cabida a una ampliacion de la demanda
incentivada por el cumplimiento de las corresponsabilidades de asistencia a la
educacion que Tekopora plantea. Si bien no existen mediciones que evalten el
cumplimiento de las contrapartidas en educacion del Programa Tekoporall,
estudios cualitativos realizados recientementel2 plantean que existe por lo
menos en la opinidn de actores locales, la percepcion de que se verifica un

cumplimiento importante de las corresponsabilidades de educacion.

1 Hay si mediciones de la aplicacion de la fase piloto desprograma, pero ain no hay evaluaciones luego
de efectuarse la significativa ampliacion de cobertura del afio 2009.

12 Informe de evaluacion: “Proceso de incorporacién beneficiarios del programa Tekopora rural en ocho
distritos de la region oriental octubre-diciembre 2009”; José G. Monroy; diciembre 2009
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CUADRO IX Programa Tekopora: percepcion de lideres locales,
personal de educacion y salud, y facilitadores comunitarios sobre el

cumplimiento de las corresponsabilidades por parte de las familias.

Departamento Distritos Se logran las Se logran las corresponsabilidades

corresponsabilidades en en nutricién
educacion
San Pedro Tacuaty Si M4ds o menos
Caazapa Buena Vista Si Mas o menos
Aba’i Si Mds o menos
Tava’i Nuevo Nuevo

Caaguazu Yhu Si Mds o menos
Carabao Si Mds o menos
Canindeyu Yasy Cafiy Si Mds o menos
Curuguaty Si M4ds o menos

Fuente: en base a “Proceso de incorporacion beneficiarios del programa
Tekopora rural en ocho distritos de la region oriental octubre-diciembre 2009”;
José G. Monroy.

Pasando rapidamente a considerar la dimension “salud”, en los altimos afios
también se han registrado avances importantes en indicadores tales como la
mortalidad infantil. La mortalidad infantil pasé del 44 cada mil nifios/as
nacidos/as antes de los 5 afios en 1990, a 22 cada mil nifilos en 2006. Este muy
importante descenso, no obsta para que Paraguay tenga aun la cifra mas alta en
relacion a los paises considerados en este estudio, segun lo muestra el siguiente
cuadro.
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CUADRO X: Indicadores de salud

Indicadores de salud, paises del MERCOSUR.

Mortalidad infantil
(cada 1000 nifios | Camas de hospital
menores 5 afios) (x1000 habitantes)
Argentina 13.4 4.1
Brasil 23.6 2.6
Uruguay 12 29
Paraguay 34 1.3

Fuente: en base a PNUD, 2008

Otro tanto surge de la comparacién en cuanto a la oferta de servicios, si se
atiende al indicador de numero de camas de hospital por cada 1000 habitantes,

como el cuadro revela.

La oferta existente de servicios de salud plantea las mismas interrogantes que
para el tema de la educacion, ya que a pesar de los avances logrados en cuanto a
la instalacion de centros y puestos de Salud — y mas recientemente la creacion
de 150 Unidades de Salud de la Familia- el eventual incremento de la demanda
por la implementacion de las corresponsabilidades de Tekoporéa (sobre todo en

zonas rurales) puede encontrar la “valla” de ausencia de servicios.

b) compatibilidad de beneficios entre programas emergenciales y los otros
programas sectoriales (educacion, salud y trabajo).

Ademads de la implementacion de Tekopora, el estado paraguayo ha puesto en
marcha otros programas que conformarian eventualmente la Red de Proteccion
Social proyectada. Entre ellos y a los efectos de esta descripcion pueden
enumerarse el Programa “Abrazos”, dirigido a nifios, nifas y adolescentes en
situacion de calle. También puede mencionarse en la esfera nutricional el

Programa Nacional de Asistencia Alimentaria y Nutricional (PROAN).

Los beneficiarios son captados a través de los servicios de salud, que al efectuar

las mediciones de peso/talla constatan la existencia de riesgo nutricional; en
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cuyo caso el programa actia con la provision de una canasta de alimentos

béasicos, que se provee segun los casos durante 6 a 12 meses.

Durante el 2009 ademas se ha comenzado a implementar la instalacion de las
Unidades de Salud a la Familia (USF) que estaran constituidas por equipos
integrados por médico, enfermera/o y auxiliares que contaran con el respaldo
de agentes comunitarios y que en funcion de la disponibilidad locativa trabajara
en puestos de salud o locales comunitarios. Se espera llegar al 2013 con casi
1900 USF.

Por lo que se desprende de las entrevistas realizadas a informantes calificados y
del conocimiento de la institucionalidad de politicas sociales en el pais, no existe
aun una adecuada articulacion ni coordinacion entre los diferentes programas vy
Tekopord. Ello conspira contra la posibilidad de concretar en la practica la red
de proteccion social. Unos de los “cuellos de botella” a resaltar lo constituye la
inexistencia de sistemas de informacion articulados, donde los distintos
programas puedan utilizar bases de datos comunes, compartir o circular la

informacion.

Esta situacion puede dar lugar a ineficiencias, superposicion de recursos, a que
determinados sectores que son captados por un programa no lo sean por otroy
se pierda el beneficio que en término de inclusion social, podria provocar una

accion coordinada de estos programas.

La situacion muestra una etapa de consolidacion de programas sectoriales sin
conexion entre ellos, de implementacion por tanto unilateral que conspira

contra la concrecion de la red de proteccion.

La revitalizacion del llamado Gabinete Social dependiente de la Presidencia de
la Republica, puede representar una oportunidad —en la medida que accione
eficazmente- para avanzar en la concrecion de una verdadera institucionalidad

social en Paraguay, que aun esta lejos de ser realidad.

¢) niveles de superposicion de prestaciones y beneficios
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Los comentarios sobre este aspecto se desprenden de lo anotado anteriormente.

d) existencia/ausencia de prestaciones y servicios sociales posemergenciales

Por las mismas razones esgrimidas con antelacion, y porque ademas el esfuerzo
en la implementacién de Tekopord esta centrado en cumplir la meta de
cobertura planificada, no aparece clara aun la politica de inclusion social post
Tekopora. La misma va a depender de la capacidad que se tenga de articular
convenientemente no so6lo los programas de la red de proteccion social aludidos,
sino de articular la misma con las politicas de educacién y salud, que para ser
exitosas deberdn avanzar sustantivamente aln en términos de la

universalizacion de la cobertura y de calidad de las prestaciones.

e) proporcion de la poblacién pobre o indigente incluida en las politicas

universales

Ha sido contestada en lineas anteriores.

f) impacto de los PTC en la oferta y demanda de empleo

Como se expresaba anteriormente, aun no se cuenta con evaluaciones de
impacto de la implementacion de Tekopord, aunque si se han efectuado en la
fase piloto de implementacién, la que arrojo pistas para los cambios efectuados
en la fase de expansion de cobertura, no hay datos de eventual impacto en

reduccion de la pobreza e indigencia (BID) ni lo relativo al empleo.

g) grado de articulacion o conexion entre los PTC y las politicas sectoriales.

Ya fue resefiado este item, pero en términos de conclusiones provisorias, puede
decirse que a pesar de la ausencia de articulacién, Tekopora puede servir como
una excusa positiva para la instalacion de la red de proteccién social, en la
medida que su implementacion ha servido para problematizar el estado de

situacion de la institucionalidad de las politicas sociales en Paraguay.
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CUADRO XI Caracteristicas del Prog
Objetivos

rograma

Cobertura

rama Tekopora

Criterios de
focalizacion

Condiciones

Impacto en la
reduccion de la

Descentralizacion
administrativa

Tekopora:
Transferencias
Monetarias con
Corresponsabilidad

“Mejorar la calidad de
vida de la poblacion
participante, a través del
ejercicio efectivo de los
derechos a alimentacion,
salud y educacién,
incrementando el
aumento del uso de
servicios basicos y el
fortalecimiento de las
redes sociales”.

“Incrementar los
recursos de las familias
beneficiarias a través de
las TMC”.

“Recibir apoyo socio
familiar y comunitario a
través de un
acompafiamiento
sistematico y procesual
para el cumplimiento de
las corresponsabilidades
y la participacion
ciudadana”.

115.104
familias en un
total de 11
Departamentos
, adiciembre
de 2009.

Cobertura
prevista para
2010: 150.000
familias

El indice de Priorizacion
Geogrdfica para la
Inversién en Pobreza
Extrema (IPGEX);
identifica los distritos mas
pobres y vulnerables del
pais, areas geograficas de
intervencion donde estan
la mayor cantidad de
personas en situacion de
pobreza extrema (segun el
método de la LP) y tengan
2 0 mas Necesidades
Basicas Insatisfechas
(NBI).

indice de Calidad de Vida.
Se aplica en los distritos
seleccionados; la unidad
de aplicacién son las
familias.Se calcula en base
a 6 dimensiones: (i).
Acceso adecuado a la
atencidn a la Salud, (ii).
Acceso a la Educacion
formal, (iii). Acceso a
actividades econémicas
que reporten ingresos,
(iv). Acceso a una Vivienda
digna, (v). Acceso a
Servicios Basicos, y (vi).
Acceso a Activos
duraderos.

Familias en situacion de
vulnerabilidad social
(medidas por el Indice
de Calidad de Vida) que
tiene nifios o
adolescentes de 0 a 17
afios a cargo, personas
mayores de 65 afios o
personas con
discapacidad

US 70 millones

extrema pobreza
Auln no hay evaluacién
de impactos por estar
en fase de expansion
final de la cobertura,

La ejecucién es descentralizada, con
participacién de las Intendencias
Municipales.

La Secretaria de Accidn Social (SAS)
provee ademas de funcionarios que
trabajan a en la implementacion a
nivel distrital y comunitario.

Se crean Mesas reparticipacion
Social integradas por actores locales
de la sociedad civil y municipales,
que efectdan la validacién final de
quienes ingresan como beneficiarios
del programa
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Uruguay

Marco General

Asumido el nuevo gobierno en marzo de 2005, con la presidencia de Tabaré
Vazquez, se inicia un proceso de transformaciones significativas en todos los
ordenes, incluyendo l6gicamente y tal como lo adelantara la fuerza politica en su
plataforma programatica, también el campo de las politicas sociales. Es en este
sentido que se identifican dos tipos de cambios, uno relativo a la ingenieria
institucional y otro referido al conjunto de politicas y programas implementados
para enfrentar las consecuencias o manifestaciones de la cuestién social, es

decir la pobrezay la exclusion social.

En el orden de la estructura institucional a su vez se registraron dos importantes
innovaciones, por un lado la creacion del Mides!3 (Ministerio de Desarrollo
Social) y por otro la instauracion del Gabinete Social'4 y del Consejo Nacional de
Politicas Sociales, organismo éste que aglutina unos trece ministerios o
instituciones publicas del campo social. De esta manera y con la nueva légica de
funcionamiento en cuanto al disefio, formulacién y ejecucion de las politicas
sociales se pusieron en marcha los diversos programas y planes que empezaron
a revertir la tendencia de empobrecimiento agudo que habian sido el de ajustes
y politicas de caracter neoliberal de los noventa y principios de la presente

centuria.

Ciudadanos en tanto sujetos de derechos y no meros objetos de la compasion y
de la asistencia publica, tal fue uno de los cambios del paradigma social a partir
de la nueva administracion frenteamplista. La tendencia a la universalizacion de
los bienes y servicios sociales, la articulacion entre politica econémica y politica
social, la consideracion del territorio y sus multiples variaciones, asi como la
participacion de las organizaciones sociales fueron entre los mas importantes
cambios de las orientaciones de las politicas publicas en general y las sociales en

particular.

3 ey 17.866 del 21 de marzo de 2005.
4 Decreto 236/005 de la Presidencia de la Reptblica Oriental del Uruguay, del 25 de julio de 2005.
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Es en este marco que el Plan Nacional de Atencion a la Emergencia Social
(conocido como PANES), lleg6 a dar cobertura con el Ingreso Ciudadano y siete
componentes mas a una poblacién de cerca de 80.000 hogares, es decir unas
330.000 personas en situacién de extrema pobreza. A diferencia de los otros
paises, el gobierno uruguayo se habia fijado un plazo de aplicacién acotado a
dos o tres aflos como maximo, lo que efectivamente aconteciera al dar por
culminado el PANES a fines del afio 2007. Sin embargo, en paralelo se habian
iniciado algunos procesos de reforma social con transformaciones de caracter
estructural que finalmente se condensaron en el Plan de Equidad, actualmente
en vigencia y que no solo abarca a los sectores pobres sino al conjunto de toda la

poblacién con diversas medidas y programas sociales.

El Plan Nacional de Atencidén a la Emergencia Social (PANES)

A pesar de que Uruguay histéricamente ha ostentado los menores niveles de
desigualdad de la regién —recordar que América latina no es el méas pobre pero
si el mas desigual de los continentes- y que ademas ha tenido los menores
guarismos de pobreza e indigencia, esta situacién se revirtié en términos

negativos al comienzo del Siglo XXI.

En efecto, el afo 2002 fue el momento donde hizo eclosion una crisis
econdémico-financiera que tuvo rapidas y negativas consecuencias en las
condiciones de vida de la poblacion uruguaya, particularmente en los colectivos

mas vulnerables.

La crisis del 2002 no puede explicarse sino es a la luz de un largo proceso de
estancamiento de la economia uruguaya de mas de 30 afios cuya explicacion
excede los limites de este trabajo, pero que en todo caso es tributaria de la
pérdida de rumbo, la ausencia de una estrategia de desarrollo econémico social

gue los sectores hasta ese momento en el poder no supieron implementar.

Como resultado de esta crisis de fondo, en los aios 2003 y 2004 la pobreza y la
indigencia se multiplicaron, de tal modo que hacia 2004 uno de cada tres
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uruguayos (31,9%) estaba en situacion de pobreza; y la indigencia se duplicé

pasando a estar en el 4% (nunca habia estado por encima del 2%).

Por otra parte, y fruto de las politicas neoliberales aplicadas en la década de los
'90%5, la red de proteccion se habia debilitado a punto tal, que por primera vez
en la historia contemporanea del pais, se asistié a la situacién de nifios y nifias
que comian pasto, dado que sus padres y madres estaban en una situacion

limite.

Frente a esta situacion, el gobierno de izquierdas asumido en el 2005 promovio
la implementacién del lamado Plan de Emergencia — PANES- con el objetivo de
reducir rapidamente los niveles de indigencia y pobreza extrema, atendiendo a
los sectores que estaban en verdadera emergencia social, particularmente los

nifos, ninas, adolescentes y sus familias.

La creacion del Ministerio de Desarrollo Social (en adelante MIDES) obedeci6 a
dos objetivos basicos: uno de coyuntura (la implementacién del PANES) y uno
de largo plazo (el restablecimiento de una red de proteccion social a través de la
coordinacion de las politicas sociales entre si, y de éstas con la politica

econdémica).

El PANES se estructura en base a siete componentes, de los cuales el mas

relevante es el Programa Ingreso Ciudadano.

La estrategia seguida por el Plan de Emergencia fue la de acoplar a un programa
de transferencia condicionada como es el caso del Ingreso Ciudadano, una serie
de programas que impactando sobre la misma poblacion o parte de ella,
acometiera el objetivo de generar puentes de inclusidn social para la poblacion
indigente. Ello se sustenta en que si bien la indigencia se define estrictamente

en funcion de la carencia de ingresos que no permiten a una persona adquirir

1> La aplicacién de las politicas del llamado Consenso de Washington fueron mediatizadas en Uruguay si
se las compara con otros paises de la region. Ello se debe a que la sociedad civil enfrentd con éxito las
leyes de privatizacion de empresas publicas plebiscitandolas y derogandolas por amplio margen (72%).
También fue resistida por ejemplo la privatizacién de la educacién, en funcion de la tradicion de la
educacion publica como valor identitario de la sociedad uruguaya, sustentada sobre los pilares de la
obligatoriedad, gratuidad y laicidad.
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una canasta basica de alimentos; es claro que a esta situacion de indigencia
medida por ingreso se asocian otros factores como lo es la ausencia de un capital
cultural y social que coloca a estas personas en una situacion de exclusion social

y extrema vulnerabilidad.

El componente Ingreso Ciudadano tuvo un doble caracter en el marco del
PANES; por un lado servia como puerta de acceso al Plan en su conjunto, sea a
través de las solicitudes de inscripcion o por medio de los relevamientos y
visitas de campo efectuados por los equipos del Ministerio de Desarrollo Social
que fueron a “buscar” a las familias cuyas caracteristicas cumplian con los
requisitos de elegibilidad. Y por otro lado, el Ingreso Ciudadano era
efectivamente una transferencia de renta condicionada (cash transfer) al

cumplimiento de contrapartidas en materia de salud y educacion.

El monto del Ingreso Ciudadano se aproximaba al determinado por el INE
(Instituto Nacional de Estadistica) como valor de la canasta basica de alimentos
y por tanto fijado en funcion del umbral de la Linea de Indigencia, en razén de
gue la poblacién en extrema pobreza o indigencia fue la priorizada en la primera
etapa de la asistencia publica. Aquel valor se situaba en unos $ 1.400
equivalentes a la cotizacién del délar del 2005 a unos USD 55.

Por esta razon el PANES se plante6 desde el inicio una integracion de
componentes que apuntaron a minimizar la carencia de ingreso junto a otros
programas o componentes que atendieron otras dimensiones de la situacion de

exclusion social.

Entre los componentes de inclusion social del PANES se destacan: el Programa
de apoyo a los Sin Techo, El Programa “Trabajo por Uruguay”, Programa “Rutas
de Salida”, Programa “Emergencia Sanitaria”, el “Programa de Educacion en
Contextos Criticos”, “Programa Alimentario Nacional” y el Programa

“Mejoramiento del Habitat”.
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Pasemos ahora a una sintesis descriptiva del Ingreso Ciudadano. En el cuadro
siguiente se dan las principales cifras relativas a la cobertura del Ingreso

Ciudadano.

CUADRO XII: Hogares inscriptos, visitados, aprobados, denegados y
egresos PANES

Cobertura del PANES

Acumulado a Diciembre de 2007 Cantidad de hogares % de hogares del

Pais
Total de hogares evaluados para acceder al beneficio 246.681 23,42%
Total de solicitudes denegadas por exceder ingresos 58.010 -
Total de hogares visitados 188.671 17,91%
Total de solicitudes aprobadas 102.353 9,72%
Total de hogares beneficiados en promedio mensual 63.736 6,05%
Total de egresos del PANES 18.524 -
Maximo de hogares beneficiarios al mismo tiempo 88.600 -
Total de hogares beneficiados al cierre 68.546 6,51%
Fuente: BPS, DINEM, Fase | del censo 2004 (INE).

Dada la escala del pais, y como puede observarse en el cuadro, se efectué un
proceso de seleccién que incluyé en primer lugar la apertura de lugares de
inscripciones con la salida a zonas donde la accesibilidad de la poblacion a los
lugares de inscripciéon era poco probable, ya sea por la inexistencia de oficinas
de servicios publicos para inscribirse como — sobre todo — por la ausencia de

una cultura en la poblacion para aproximarse a servicios existentes.
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Luego de la inscripcion de las familias por medio de estas dos vias, se procedi6 a
la seleccibn de la poblacion beneficiaria —en rigor llamada poblacion
“protagonista”’-, termino que intenta connotar que se considera a las personas

sujetos de derechos y no objetos de las politicas.

La seleccion se efectud a partir del indice de Carencias Criticas, que variaba en
funcion de la localizacion de la poblacién, y que incluia ademas del indicador
“ingresos”, otros indicadores que referian al clima educacional del hogar,

situacion de la vivienda, composicion del hogar, entre otrosts.

El proceso de seleccion fue acompafiado de un proceso de revision que consistio
en las visitas a los hogares que habian aplicado al Ingreso Ciudadano (246.000
hogares) que constituyo un verdadero esfuerzo en términos de gestidn, ya que se
llegd individualmente al 23% de los hogares del pais. Este proceso de revision
“cara a cara” otorg6 una enorme legitimidad al proceso de seleccién, al Ingreso
Ciudadano y al PANES en general, poniéndolo a cubierto de posibles criticas

relativas al uso del programa como herramienta de clientelismo politico.

En lo que hace al monto de la transferencia del Ingreso Ciudadano, el criterio
utilizado para su definicion fue el de que cubriera la brecha de la indigencia, es
decir a partir de establecer el promedio de ingresos de los hogares en esta
situacion, se calcula brecha de ingreso, es decir el monto necesario para que

promedialmente los hogares pudieran superar la barrera de la indigencia.

En lo que refiere al sistema de contrapartidas, al igual que en otros PTC de la
region las mismas se concentraron en la asistencia sistematica a la educacion
por parte de nifios, nifias y adolescentes de las familias protagonistas del

Programa, asi como a los controles de salud y certificados de vacunacion.

Por otra parte, la participacion de la poblacién protagonista en los restantes
componentes del PANES fungié ademas como contrapartida de la percepcion

del Ingreso Ciudadano.

18 para una descripcion detallada de la construccién del indice de Carencia Criticas, ver Vigorito, Andrea,
Instituto de Economia, Facultad de Ciencias Econdémicas y Administracion, Universidad de la Republica.
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Veamos sucintamente los demas componentes del PANES:

. El Programa de Educacién en Contextos Socioculturales Criticos derivo
en tres programas que atendieron especificamente la poblacién preescolar,
escolar y educacion media; asi se reformulé el plan CAIF (Centros de Atencién
de la Infancia y la Familia) ampliando la cobertura y modificando la modalidad
de atencién de los hogares con nifios en edad preescolar. Se instrumenté el
Programa Maestros Comunitarios que abarcé una proporcién de la poblacion
escolar, sobre todo de los nifios que presentaban rezagos en el aprendizaje y el
PAC (Programa de Aulas Comunitarias) cuyos destinatarios eran basicamente
los adolescentes que habian abandonado el nivel de de ensefianza secundaria.
Estos programas se iniciaron de la mano y en la Orbita inicial del Programa
“madre”, Infamilia que venia ejecutandose desde la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto hasta su transferencia al Ministerio de Desarrollo Social, en
coordinacion con el INAU (Instituto del Nifio y del Adolescente del Uruguay) y
con las autoridades de la Educacion Publica (ANEP, CODICEN) y sus Entes

Desconcentrados, Consejo de Primaria 'y Consejo de Secundaria.

. Programa de Atencion de los Sin Techo, que oper6 fundamentalmente a
traves de la renovacion y apertura de varios Refugios Nocturnos para la
poblacién en situacion de calle. Se procedié a realizar varios relevamientos de
campo para establecer la cantidad aproximada de personas en “condiciones de
calle”, de los cuales un numero importante presentaban diversas patologias
siquiatricas. “A través de los refugios nocturnos cuenta con 620 cupos-camas
distribuidos en 15 locales y cubre 6 departamentos. En el afio 2008 se atendio a
3.000 personas” (Documento Interno de actividades realizadas por la DINACIS,

Direccidén Nacional de Asistencia Critica y Alerta Temprana, MIDES, 2008).

. Programa Trabajo Por Uruguay, que apuntaba a generar procesos de
inclusidon social particularmente a través de actividades laborales del tipo
“trabajo protegido” y especialmente dirigido a desempleados de larga duracion
con dificultades de insercion en el mercado de empleo. En su primera fase

incluy6 unos 15.000 jefes y jefas de hogar, con masiva participacion femeninay
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que se desarroll en base a los acuerdos de obra realizados con instituciones
publicas, sobre todo en el campo de la salud (hospitales y policlinicas), de la
educacion (escuela y liceos) y con las Intendencias Municipales (obras livianas
de mantenimiento y mejoramiento de espacios verdes, plaza y plazoletas). A
cambio de las jornadas de trabajo de 6 horas diarias durante la semana habil y
de actividades de capacitacion especificas o de informacién sobre derechos
sociales, los participantes recibian un sueldo de aproximadamente $ 3.500, es

decir cerca del valor del salario minimo nacional.

. Programa Construyendo Rutas de Salida, que tenia como obijetivo
impulsar procesos socioeducativos de caracter informal con la poblacion que
percibia el Ingreso Ciudadano. La participacion de los jefe de hogar era
obligatoria y se constituy6 como una de las condicionalidades del IC; habiendo
pasado en la primera etapa mas de 18.000 hogares en el periodo 2005 a 2007.
Sin duda, este tipo de iniciativas del MIDES se fundamenté en la nocién de la
dimensién promocional de la politica social en la que se apuntaba a desarrollar
las capacidades y potencialidades de la poblacion en situacion de indigencia.
Con este propoésito se realizaron talleres de capacitacion, sensibilizacién e
intercambio en orden a tres ejes basicos: recuperacion y profundizacion de la
capacidad de lectoescritura y desarrollo del pensamiento abstracto; estimulo al
desarrollo de las habilidades y conocimientos para el trabajo; autoestima y

proyeccion personal en el grupo.

. Plan Alimentario Nacional (PAN), desde esta linea se optd por combinar
en la primera etapa de emergencia la modalidad de canastas basicas de
alimentos con un nuevo instrumento, la Tarjeta Alimentaria que permitié a mas
de 65.000 hogares contar con una partida fija acreditada mensualmente para
efectuar compras de alimentos y productos de higiene béasicos. La dotacién
econdmica subsidiada iba en relacion al niamero de hijos de la familia, con un
nivel basico de $ 479 y hasta $ 1.287 en hogares con 4 o mas hijos a cargo. La
tarjeta magnética le otorgaba mayor autonomia que las canastas de bienes a los
jefes de hogar en situacion de extrema pobreza y muy especialmente a las
mujeres, ademas complementaba los ingresos provenientes del programa de

transferencia monetaria.

68



. Programa Mejoramiento del Habitat, cuyas intervenciones de emergencia
resolvieron las necesidades mas elementales relativas a la higiene y la salud. En
efecto, el programa implicaba la realizacion de micro reformas en las viviendas
precarias, que consistieron la mayoria de las veces, en la instalacién de un bafio
con eliminacion de excretas, canillas con agua potable, ampliaciones y mejoras
béasicas; esto se efectuaba a través de la adjudicacion de una canasta de
materiales para la autoconstruccidn y asistencia técnica. Se trataba obviamente
de una atencion provisoria y absolutamente de urgencia. En total se realizaron
5.200 intervenciones fisicas en diferentes departamentos del pais y a partir de
unos criterios de calificacion especificos que habilitaron la focalizacion méas o
menos precisa de la poblacion en extrema precariedad habitacional (mujeres
embarazadas, presencia de una cantidad importante de nifios en la familia,
capacidad de autogenerar las soluciones, entre otros factores), proyectando al
mismo tiempo un plan de atencion de las necesidades de vivienda a medio

plazo.

. Programa de Emergencia Sanitaria, este programa fue ejecutado por el
Ministerio de Salud Publica y estuvo orientado al primer nivel de atencion
(estrategia APS), también a reformar algunos locales de policlinicas sumando
una politica de prevencion a través de la educacion y la informacion masiva
respecto a lo cuidados basicos. EI MIDES le transfirio directamente los recursos
presupuestados para el PANES al MSP y éste lo ejecutd con la colaboracion de

voluntarios, médicos, enfermeras y promotores comunitarios de salud.

. Ademas de estos primeros componentes del PANES se agregaron dos
programas de amplia cobertura y relativamente innovadores para el Uruguay;
por un lado se adaptd el formato cubano de alfabetizacion de adultos a las
caracteristicas de la poblacion — que mayoritariamente se encontraba en una
situacion de alta vulnerabilidad social —, y tomando como emblema “En el Pais
de Varela, Yo Si Puedo”’, se convoc6 a méas de 3.500 ciudadanos que

recuperaron las capacidades basicas de lecto-escritura. Y por otro, se desarrolld

17 José Pedro Varela (1845 - 8179), precursor de la ensefianza publica sobre la base de tres principios
fundacionales del sistema de educacién uruguayo; obligatoriedad, laicidad y gratuidad.
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un Programa de Proyectos de Opcién Productiva (POP), con la finalidad de
incentivar el surgimiento de emprendimientos productivos para aquellos
trabajadores desempleados o del sector informal que tuvieran la posibilidad,
tanto de manera individual como grupal, de conseguir por esa via la creacion de
su propia fuente de ingresos estables y béasicos para su sustento y el de sus
familias. El Programa lleg6 a atender méas de 2.000 iniciativas de produccion de
bienes y servicios, tanto en el area urbana como rural, de los cuales finalmente
se apoyaron con asistencia técnica y financiamiento blando (es decir sin
intereses), a 330 proyectos, habiendo aportado a la creacién de alrededor de
1.500 puestos de trabajo directo.

. Impactos del Plan de Emergencia

A dos afios de culminado el PANES y con él, también el Ingreso Ciudadano, las
estadisticas oficiales muestran con claridad que ha habido una importante
reduccion de la indigencia en Uruguay, como asi también de los niveles de

pobreza.

En efecto segin datos proporcionados por el Instituto Nacional de Estadisticas
(INE), si se toma en cuenta como referencia el periodo que abarca desde
diciembre de 2004 al final del 2008 (ultimas cifras disponibles al momento de
confeccidén de este informa de avance); la indigencia paso del 4% al 1.5 % y la
pobreza total paso6 del 31.9% al 20.3%. Esto supone una reduccién mayor al 50%

en el caso de la indigencia y del orden del 33% de reduccion de la pobreza.

Puede afirmarse con propiedad que la reduccion de la indigencia esta
fuertemente asociada a la implementacion del Ingreso Ciudadano del PANES;
no asi la reduccion de la pobreza que se explica por el abatimiento del
desempleo abierto, que paso en el periodo considerado del 14% al 7% -guarismo
histérico este ultimo para el Uruguay. La generacion de puestos de trabajo
permitié la reduccion de la llamada “pobreza reciente”, esto es, aquella que se
genera por la pérdida repentina de ingresos fruto de la crisis econémica. En
cambio a la indigencia estdn asociados otros factores estructurales -ya
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resefiados- que explican tal condicién, incluso son los sectores en situacion de
indigencia los que tienen menores capacidades de empleabilidad dados sus
handicaps educativos, por lo que aqui los PTC como el Ingreso Ciudadano han

jugado un papel central en la reduccién de la indigencia.

La eficacia mostrada por los nuevos programas (en particular, IC) para
alcanzar muchos hogares pobres en Uruguay sugiere que el IC ha sido uno de
los programas de transferencia de ingreso mas exitosos en términos de

focalizacion, comparado con las experiencias de otros paises (BID, 2007).

Uno de los aspectos mas salientes de la implementacién del PANES en Uruguay,
puesto en comparacion con otros Programas de Transferencias condicionadas
de la region, esta en que el gobierno uruguayo puso una fecha de inicio y una de
finalizacion al PANES: abril de 2005 a diciembre de 2007. Todos los PTC del
MERCOSUR vy del resto de la region se han mantenido a lo largo del tiempo sin

plazos de finalizacién.

Esta decision del gobierno uruguayo se sustenté en que la atencién a la
emergencia social deberia dar paso en el corto plazo al desarrollo de una red de
proteccidn social, que se articulara con la reforma a las politicas estructurales

que desde 2005 comenzaron a disefiarse e implementarse.

Asi pues, con la finalizacion del PANES en diciembre de 2007, comienza la
aplicacion de cuatro reformas bésicas para el avance de las politicas de equidad
en Uruguay:

e LaReforma Tributaria que implanta el impuesto a la renta

e La reforma del sistema de salud mediante la creacion del Sistema
Nacional Integrado de Salud

e En el ambito de la seguridad social, la reforma de las Asignaciones
Familiares creando un régimen de transferencias no contributivas
orientados al total de las familias pobres con hijos a cargo menores de 18
anos, que se suma a las Asignaciones Familiares contributivas para

quienes estan en el mercado de trabajo formal, que databa de 1942.
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e Ya en el 2009 y mas tardiamente, la promulgaciéon de una nueva Ley

General de Educacion.

A esta nueva fase en la estrategia de desarrollo social corresponde la
implementacion desde el 1° de enero de 2008 del Plan de de Equidad, que ya
no es un plan como el PANES que fue disefiado, ejecutado y financiado
unilateralmente por el MIDES; sino que es codisefiado, ejecutado y financiado
por todos los ministerios y entes autonomos que componen el Consejo Nacional
de Politicas Sociales, donde el MIDES pasa a jugar el papel de organismo

coordinador y articulador del Plan, acorde con su mision institucional.

Al considerar las variables mas significativas de ambos Planes se desprenden
algunas conclusiones importantes a los efectos de contrastar con la hipétesis
bésica, vale decir, dar cuenta de la potencialidad y el aporte de los programas de
transferencias monetarias condicionadas y su papel en la construccién de una

matriz de proteccién social y bienestar en Uruguay.

Analisis de las variables seleccionadas:

a) acceso a servicios y prestaciones

En este item se destaca la incorporacion de unos 500.000 nifios y adolescentes
al nuevo sistema sanitario, de los cuales puede estimarse que aproximadamente
150.000 efectivamente no tenian acceso al sistema mutual por no contar sus
familias con ingresos suficientes y tampoco las condiciones que implicaba el
“carné de asistencia o de pobre” que permitiera la cobertura a través del sistema
publico. De esta manera la implementacion del nuevo sistema nacional
integrado de salud contribuye decisivamente a la desmercantilizacion de la
politica social con tendencia a la universalizacion de las prestaciones y servicios
de atencidn sanitaria del conjunto de la poblacion. EIl FONASA (Fondo Nacional
de Asistencia en Salud) y el Seguro de Salud que ha implicado establecer aportes
de acuerdo a la capacidad contributiva de los trabajadores, fueron factores

explicativos de la expansion de la cobertura y el incremento relativo del gasto en
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el sistema publico estatal organizado en ASSE (Administracion de los Servicios
de Salud del Estado).

Por otra parte cabe resaltar que el nuevo régimen de asignaciones familiares
(transferencias monetarias condicionadas), que al término del 2009 incluye a
méas de 380.000 nifios y adolescentes menores de 18 afios, también con
tendencia a la universalizacion de dicha prestaciones econOmicas. La
condicionalidad sujeta a la matriculacion y permanencia de los nifios en el
sistema educativo fue importante en la medida que la matriculacién en el nivel

de secundaria aumento en el afio 2008.

b) requisitos de elegibilidad y participacion en los programas

Mientras que para la incorporacion al Plan de Emergencia Social entre los afios
2005 y 2007 se construyo un Indice de Carencias Criticas!8, a efectos de cubrir
solo a la poblacion en situacion de indigencia; en el afio 2008 y con la reforma
del régimen de asignaciones familiares se incluyeron todos los hogares bajo el
umbral de la pobreza!®. A fin de facilitar la cobertura, las mas de 60.000
familias con hijos menores de 18 anos que estaban en el PANES pasaron
automaticamente a ser perceptores de las AFAM vy paralelamente se
desarrollaron campafias de divulgacion del nuevo sistema para ampliar la
poblaciéon destinataria. En el marco de las nuevas propuestas programaticas del
partido de gobierno se proyecta a mediano plazo la universalizacion de las
AFAM, por lo que resulta otro factor fundamental para contribuir a la

desmercantilizacion de la politica de proteccion social en Uruguay.

¢) cumplimiento de las condicionalidades y oferta de servicios de educacion y

salud

El control del cumplimiento de las condicionalidades depende de los sistemas
de informacién de los organismos publicos con competencia en salud y
educacion; Ministerio de Salud Publica - ASSE y ANEP (Administracion

18 Vigorito, A; Arim, R., Las politicas de transferencias de ingresos y su rol en Uruguay. 2001-2006.
Documento Preliminar. Universidad de la Republica, Montevideo, diciembre 2007.
¥ Seglin la LP (Linea de Pobreza) fijada por el INE para ese afio.
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Nacional de Educacion Pudblica). Sin embargo el Sistema Integrado de
Indicadores de Accidén Social no estd aun operativo, lo que no permite un
control riguroso de las contrapartidas. No obstante ello, la creacion de una
Unidad de Seguimiento en la 6érbita del Ministerio de Desarrollo Social
posibilité la supervisién (mediante entrevistas y visitas directas) del acceso al
nuevo régimen de las AFAM y por ese mecanismo la constatacion del

cumplimiento de las contrapartidas de salud y educacion.

d) compatibilidad de beneficios entre programas emergenciales y los otros
programas sectoriales (educacion, salud y trabajo).

La participacion en los diversos programas que desplegé el Plan de Emergencia
no implico a priori la exclusion de otras prestaciones; de todos modos el nivel de
ingresos fue el principal componente del algoritmo que se construyo con el
apoyo de la Facultad de Ciencias Econémicas para realizar el pre-testeo de las
condiciones de elegibilidad. Dicho procedimiento de preseleccion garantizo la
objetividad y transparencia en el otorgamiento de las transferencias econémicas

a las familias en situacion de extrema pobreza (bajo la LI, Linea de Indigencia).

En la medida que el Plan de Emergencia finaliz6 su ejecucion a fines del 2007 y
en el nuevo contexto del Plan de Equidad, los programas y prestaciones
sectoriales estuvieron dirigidas al conjunto de la poblacién, lo que reafirma la
tendencia de la desmercantilizacion. Empero, algunas politicas mas focalizadas
resultaron excluyentes respecto de un segmento de trabajadores desempleados
por no cumplir con los requisitos establecidos. Tal el caso del Programa de
trabajo promovido que determind la condicion de estar desocupado por dos o

mas anos.

e) niveles de superposicion de prestaciones y beneficios

Al inicio de la implantacion del PANES la superposicion de “beneficios” parecia
casi logica; mas adelante se constataron algunos casos de dobles prestaciones e

incongruencia respecto al perfil de los destinatarios y los que efectivamente
fueron comprendidos en los programas de emergencia; sobre todo por el
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solapamiento en la distribucién de tarjetas y de canastas de alimentacién. De
todos modos se subsanaron en la etapa de transicion entre el Plan de

Emergenciay el Plan de Equidad.

) existencia /ausencia de prestaciones y servicios sociales posemergenciales

En la medida que el Plan de Emergencia fue disefiado para una duracion
acotada y con plazo fijo de finalizacidén, los mecanismos de atencion social ex
post fueron ajustados y adecuados a las condiciones de salida de la etapa de
emergencia. El Plan de Equidad precisamente implico la implementacién de un
conjunto de medidas, prestaciones y servicios que dieron respuesta a las
necesidades de la poblacion mas vulnerable y en situaciéon de pobreza e
indigencia: en materia de atencién sanitaria el nuevo sistema nacional integrado
de salud fue expandiendo su cobertura; en materia de alimentacion la inclusion
de mas familias al nuevo mecanismo de la tarjeta prepaga; en materia de
educacidon la extension de la cobertura para la primera infancia con el Plan
CAIF20,

g) proporcién de la poblacién pobre o indigente incluida en las politicas

universales

Aun cuando resulte dificil cuantificar la poblacion pobre o indigente atendida
por la estructura de proteccion social mas universal, puede afirmarse que para
el caso uruguayo aquellos segmentos amparados por el Plan de Emergencia
pasaron a la érbita de diversos mecanismos de inclusion en forma progresiva y
gradual, como se dijo anteriormente, unos 150.000 menores de 18 afos
contaron con asistencia sanitaria al ingresar al subsistema mutual a partir de
enero de 2008. Y en cuanto a la educacion escolar formal, teniendo un
porcentaje de cobertura del 95% en Primaria, la proporcién de los nifios y nifias
de hogares pobres incluidos en el subsistema es también alta; no asi en el nivel
de Secundaria donde la tasa de desercion es mas pronunciada en los

adolescentes provenientes de hogares pobres.2!

20 Centros de Atencién de la Infancia y la Familia
2! Gaceta ANEP, Indicadores econémicos, sociales y educativos. N° 7, julio 2009.
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h) impacto de los PTC en la oferta y demanda de empleo

La pretendida influencia negativa de los programas de transferencias
condicionadas de ingresos que algunos esgrimen como argumento para
denostar este tipo de politicas no ha sido demostrada empiricamente. No hay
evidencia de tal incidencia en el mercado de trabajo, mas alla de los relatos
anecddticos que se presentan de manera casuistica. Efectivamente para el caso
uruguayo, el notable descenso de la tasa de desempleo en los ultimos cuatro
afos (de casi 14 % al 7 % en el periodo 2005-2009), también se expreso en los
segmentos poblaciones de menores ingresos y en situacién de pobreza. La tasa
de desocupacion en el primer quintil de ingresos acompafio la tendencia de
reduccion de la tasa media, pasando de un 24 % en el 2005 a un 15 % de
desempleo en el afio 2008. Este dato permite afirmar que el Plan de Emergencia
y los otros dispositivos que generaron transferencias de rentas a los segmentos
ubicados por debajo de la linea de pobreza no provocaron un efecto de “huida”
del mercado de empleo. Antes bien, al parecer los desempleados mas pobres no
dudaron - en términos generales - en obtener un empleo a riesgo de perder los
subsidios del PANES.

Otro aspecto a destacar, aun cuando no contamos con informaciones muy
precisas, es el impacto del PANES (ingreso ciudadano), en el incremento de los
salarios mas bajos, sobre todo en el sector del servicio doméstico, como
resultado de la presion al alza para lograr una oferta acorde a la demanda. En
otras palabras, muchas mujeres que se desempefiaban en el servicio doméstico
mejoraron sus retribuciones gracias al Ingreso Ciudadano que operé como un

factor coadyuvante de la autonomia en las decisiones laborales.

i) grado de articulacion o conexion entre los PTC y las politicas sectoriales.
El grado de articulacion entre los programas de transferencia de ingresos y las

politicas sectoriales fue mediano en el periodo 2005 - 2007, pagando tributo a la
inexperiencia de los elencos del gobierno nacional y en razén de los legados
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histéricos de la burocracia estatal. Sin embargo, a lo largo del itinerario de
confeccion del Plan de Equidad y como prueba de la funcionalidad de la nueva
institucionalidad instalada con la creacion del Gabinete Social y del Consejo
Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales, el grado de articulacion fue alto
a partir del aino 2008 al 2009.

La transicion corta entre la etapa de emergencia y la que le siguié con la
instrumentacion de las reformas sociales mas profundas, se caracterizo
precisamente por una eficaz articulacion de prestaciones y servicios sociales
emergenciales y posemergenciales. Ejemplo de ello fue el pasaje automético de
la poblacion beneficiaria del Plan de Emergencia al nuevo régimen de
Asignaciones Familiares, ocurrido en diciembre 2007 — enero 2008, evitando
entonces que no se perdieran en el laberinto de nuevas gestiones y tramites para

obtener las prestaciones no contributivas generadas por derecho.
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CUADRO XIII Caracteristicas Plan de Equidad- Transferencias monetarias condicionadas

Programa

Objetivos

- Asegurar el pleno
ejercicio de los
derechos ciudadanos
atravésdela
nivelacién de las
oportunidades

de acceso en lo que
refiere:

® a servicios sociales
universales,

® aingresos a través
del trabajo digno,

® a prestaciones
sociales basicas.

- Reconfigurar el
sistema de
proteccion social

Cobertura 2008 -
2009

Nuevo Régimen de
AFAM?

(agosto de 2009:
374.690),
Asistencia a la
Vejez, para
mayores de 65
afios no
comprendidos en
el sistema de
seguridad social
(agosto de 2009:
3.044), Tarjeta
Magnéticas de
Alimentacion:
330.000 personas

Criterios
focalizacion

Para adjudicar AFAM
se utiliza un algoritmo
que establece un
indice combinado
aplicado a los hogares
bajo el umbral de
indigencia, similares
criterios para la
asignacion de Tarjetas
Magnéticas.

Para el otorgamiento
de la Asistencia a la
Vejez el umbral esta
determinado por la
Linea de Indigencia.

Condiciones

Para ser destinatario
de de las
prestaciones estar
en situacién de
pobreza o
vulnerabilidad
socioecondmica y
presencia de nifios y
adolescentes en la
familia.

Monto como
del PBI

USD 140 millones
anuales. 0,43 %

%

Impacto en |Ia
reduccion de Ia
pobreza

Tasa de pobreza
2005:31,9%
2008: 20,3 %

Descentralizacion
administrativa

La coordinacion general estuvo

a cargo del MIDES.

Participaron en la coejecucién
varios ministerios publicos, el
Banco de Previsién Social como
servidor de las prestaciones
monetarias y las entidades de
educacidn a nivel nacional.

El MIDES tuvo a su cargo la
gestidn operativa de algunos
componentes. También se hizo
responsable de la coordinacion
a través del Consejo Nacional
de Politicas Sociales y de la
articulacion con los actores
locales (Intendencias
Municipales y organizaciones
sociales)

22 Si bien el Plan abarca a toda la poblacién por el tipo de reformas sociales de caracter estructural y programas de amplio espectro socioeconémico, aqui se presentan
solamente los datos referidos a la Red de Asistencia e Integracion Social (proteccidn de nifios y adolescentes, adultos mayores, colectivos vulnerables).

2 Asignaciones Familiares, prestacion monetaria no contributiva mensual para hogares bajo la Linea de Pobreza servida por Banco de Prevision Social (Instituto de la
Seguridad Social).
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CUADRO XI1V: Caracteristicas del Plan de Atencion Nacional de la Emergencia Social (PANES)

Programa

Objetivos

Cobertura
2005 -2007

Criterios
focalizacion

de | Condiciones

Monto como %
del PBI

Impacto en
reduccion de
extrema pobreza

la
F]

Descentralizacion
administrativa

Plan de
Atencion
Nacional de la
Emergencia
Social

PANES

1. Asistencial: Atender
las situaciones de
emergencia en las que se
encontraba la poblacion
del PANES.

2. Promocional: Brindar
herramientas que
permitieran la
superacion de las
situaciones de
indigencia, pobrezay
otras formas no
econdmicas de exclusion
social, con énfasis en el
acceso al pleno ejercicio
de los derechos.

102.353
familias
Aprox.
440.000
personas

Se utilizd un algoritmo
(indice de Carencias
Criticas) aplicado a los
hogares bajo el umbral
de indigencia,
preferentemente con
menores de 18 afios a
cargo.

existencia de
menores de cinco
afios, promedio de
afios de educacién
de los adultos, no
existencia de servicio
sanitario

$4.931.322.024

Es aproximado al
1,06 % del PBI del
afio 2006 y un 5 %
considerado solo el
Gasto Publico Social
del mismo afio.

Tasa de Indigencia
2005:3,9%
2008:1,7 %

La ejecucidn y coordinacién
general estuvo a cargo del
MIDES.

Sin embargo participaron en la
coejecucion varios ministerios
publicos, el Banco de Previsiéon
Social como servidor de las
prestaciones monetarias y las
entidades de educacion a nivel
nacional.

El MIDES tuvo a su cargo la
gestion operativa de casi todos
sus componentes. También se
hizo responsable del disefio de
procesos y actividades, el
monitoreo y la evaluacién de los
programas y la articulacién con
los actores locales (Intendencias
Municipales y organizaciones
sociales)
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PARTE 111

4.- Analisis comparado de los Programas de

Transferencias Monetarias Condicionadas

Las diferentes evaluaciones divulgadas hasta el momento de los programas de
transferencia de renta condicionada, reflejan un impacto altamente positivo en
términos de superacion de la indigencia, en razéon de un efecto claro y
contundente de la transferencia de ingresos. En la medida que la agregacion de
renta a las familias cubra la brecha de indigencia, los hogares destinatarios de
un ingreso adicional se posicionan por encima del umbral. El riesgo latente esta
justamente en el grado de fragilidad de las politicas de transferencia de renta
que podria hacer caer nuevamente a los beneficiarios al punto de partida.

Precisamente en virtud de este factor inherente de riesgo y para evitar que los
hogares involucrados no vieran retrotraer los avances logrados, practicamente
todos los programas analizados incorporaron medidas y programas
complementarios con vistas a obtener impactos en otras dimensiones de la
pobreza extrema, y a estimular el desarrollo del capital humano, entendido
como el conjunto de capacidades que permiten a las familias superar a medio

plazo sus vulnerabilidades tanto econdmicas, culturales como institucionales.

De acuerdo a los cuadros esbozados, los puntos en comun de los Programas de
Transferencias Condicionadas tienen que ver con la poblacidon destinataria, con
los objetivos, las condicionalidades y la existencia de un sistema de articulacion
de aquellos con las politicas sociales estructurales. A excepcion de Uruguay, los
demas programas de transferencia de renta no tienen un plazo de finalizacién
determinado; por cuanto en este ultimo caso, el Plan de Emergencia preveia —
como efectivamente ocurrio — una fecha de cierre. No obstante ello, la tendencia
en la Region podria estar mostrando una incorporacion de las transferencias
condicionadas a formar parte de la estructura de la proteccién y no solo un

instrumento coyuntural de la arquitectura social. Precisamente el caso uruguayo
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estaria indicando un posible itinerario de los Programas de Transferencias
Condicionadas al haber renovado el subsistema de prestaciones a la infancia
(Asignaciones Familiares), dotandolo de mayores recursos y amplia cobertura,
en el marco del Plan de Equidad que contempla un abanico muy significativo de

reformas sociales.

También en el caso de Brasil el programa Bolsa Familia parece avanzar hacia su
consolidacion e institucionalizacion definitiva, aunque se inserta en una
compleja trama de intervenciones que asocia transferencias monetarias con otro
tipo de servicios en procura de asegurar el “egreso” del programa y la
superacion a mediano plazo de la pobreza y vulnerabilidad socioeconémica. En
Argentina, el Programa Familias para la Inclusion Social se afirma como una
politica mas permanente y mas volcado a configurarse como dispositivo de
proteccidn y asistencia a los hogares mas pobres; dicho de otra manera, es el
altimo resguardo en la malla de contencién a los grupos sociales mas
vulnerables. Por ultimo en Paraguay el panorama del Tekopora aparece mas
incierto en funcion de la débil apoyatura politica que lo sostiene y corre serios
riesgos de naufragar a consecuencia del recorte presupuestal planteado por el

propio Parlamento de aquella nacién.

a) poblacion objetivo

La poblacion objetivo de los PTC en el MERCOSUR esta concentrada en los
sectores sociales en situacion de extrema pobreza y una proporcion de los
hogares pobres que varia de acuerdo a los diferentes rangos de algoritmo
utilizados en cada pais. Tal vez el mas ajustado a los parametros de la
focalizacion sea el caso uruguayo en la primera fase correspondiente al PANES y
el més amplio o flexible el Bolsa Familia de Brasil que abarca casi el 80 % de la
poblacion en situacion de pobreza. Si incluimos el Plan de Equidad de Uruguay
en su expresion concreta en téerminos de transferencia de renta (basicamente las
prestaciones no contributivas denominadas Asignaciones Familiares), es el
anico caso que teéricamente se propone dar cobertura a todas las familias en
situacion de pobreza que tuvieran hijos o nifios y adolescentes menores de 18

afos a cargo.
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Por otra parte el Plan Familias para la Inclusion de Argentina parece el mas
restrictivo de todos los PTC en la medida que recorta su poblacion objetivo a
quienes se identifican y categorizan como “inempleables”, es decir jefes de hogar
(preferentemente mujeres con hijos a cargo), con baja calificacion y serias
limitaciones para una adecuada insercién en el mercado de trabajo. En tanto
gue el caso paraguayo afecta sobre todo a la poblacion rural mas desprotegida y

en menor proporcion a los hogares urbanos en situacién de indigencia.

En términos generales puede afirmarse que los PTC operan con éxito de
cobertura en la poblacién bajo el umbral de indigencia y con alcance muy
importante pero no total de la poblacion en situacion de pobreza (alrededor del
80 % en Brasil y Uruguay?4, menos del 50 % en Paraguay y Argentina). Sea por
definicion ex ante de sus disefios, sea por las dificultades operacionales, los PTC
han tenido alcances limitados en cuanto a la otra poblacidn vulnerable (aquella
que por sus caracteristicas se halla en la frontera entre la pobreza y la no
pobreza definida por la metodologia de ingresos) y por tanto expuesta a “caer”
en la situacion de pobreza ante cualquier minima oscilacion o variacién del

entorno econémico.

De todos modos, todos los programas han contribuido notablemente a
disminuir los niveles de extrema pobreza y en cierto sentido también han
frenado la fuerte tendencia de empobrecimiento acelerado de la poblacién, que
venia produciéndose durante la década de los noventa y principios de la
presente centuria. El “egreso” de las familias destinatarias de los programas
analizados no esta en el horizonte de corto plazo (aunque el Bolsa Familia se
propone suministrar a los hogares beneficiarios un conjunto de herramientas y
oportunidades para posibilitar la salida del Programa), y en casi todos los casos
la direccidbn apunta a cubrir de manera continuada las necesidades de
proteccion social béasica. Esto conlleva el serio riesgo de generar dependencia

del programa a menos que los instrumentos de politicas de promocion y

2% Para este caso consideramos el nuevo régimen de Asignaciones Familiares como un componente de
transferencia condicionada de renta del Plan de Equidad.
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calificacién laboral sean efectivamente potenciados para desarrollar mayores

autonomias de decision de los hogares mas pobres.

b) condicionalidades

Las contrapartidas asociadas a los PTC examinados se vienen monitoreando de
manera eficaz en tal solo dos casos; para el caso del Bolsa Familia los
mecanismos de control y evaluacion del cumplimiento de las condicionalidades
son relativamente satisfactorios y han permitido dar cuenta del impacto de
aquellos programas en la atencion de la salud (sobre todo en la infancia) y al
mismo tiempo la concurrencia al sistema educativo formal. Para el caso
argentino - Programa Familias para la Inclusién Social -, el control del
cumplimiento de las contrapartidas ha sido més estricto respecto a su antecesor,
mas alla que los resultados alcanzados dejan algunas zonas de incertidumbre en
lo relativo a la salud (mas especificamente en cuanto al cumplimiento del

cronograma de vacunaciones para los nifios).

El control es mucho mas débil en el caso paraguayo, siendo aln muy prematuro
evaluar el sistema de monitoreo que descansa en gran medida en los niveles
locales de la administracion publica a lo que se agrega el bajo grado de
institucionalidad y de recursos de las agencias estatales a cargo del Programa
Tekopora. Para el caso uruguayo, durante la primera etapa de ejecucién del Plan
de Emergencia Social el contralor fue absolutamente insuficiente y reposaba
sobre todo en la voluntad de los operadores sectoriales (escuelas y policlinicas);
mientras que para la segunda fase que supuso la instrumentacion del Plan de
Equidad (particularmente el componente de transferencia de ingresos mediante
el nuevo régimen de Asignaciones Familiares), el monitoreo depende de la
puesta en marcha de un sistema integrado de informacion generado muy

recientemente (SI1AS), previsto para el afio 2010.
El debate en torno al cumplimiento regular de las contrapartidas o

compromisos de la poblacién en situacion de extrema pobreza que resultan

beneficiarios de las politicas asistenciales de los Estados no se remite tan solo a
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los aspectos operacionales o instrumentales; también refiere a la dimension
ética por cuanto se trata de poner en cuestion la pertinencia o legitimidad de la
obligatoriedad de las condicionalidades para recibir determinadas

transferencias monetarias.

La discusion entre los decision makers y los diversos analistas e intelectuales
que se han colocado en una posicion muy critica respecto a estos
“compromisos”, pone en la balanza las ventajas de la condicionalidad
refrendada por los buenos resultados o impactos obtenidos en materia de
educacién y salud y no tanto en lo referido al campo laboral. En cuanto a este
altimo aspecto, la mayoria de los PTC no obliga la realizacién de tareas o
actividades comunitarias o sociales para recibir las prestaciones economicas,
aunque aquellos programas son acusados de fomentar la salida del mercado de
empleo de quienes son adjudicatarios de los recursos publicos para subvenir a
sus necesidades mas elementales y de distorsionar la relacién entre la oferta 'y

demanda laboral.

Pero en la balanza también se incluyen los valores implicitos en la consideracion
de las contrapartidas obligatorias; esto es, lo que supone atribuirles a las
familias - y muy especialmente a los jefes de hogar -, negligencia, desidia o falta
de interés en la educacion y salud de sus hijos o hijas. Los estimulos econé6micos
dan cuenta aparentemente de los éxitos de los PTC en cuanto a la reinsercion de
los nifios al sistema educativo y al de salud. Sin embargo podria refutarse esta
argumentacién si se comparara el impacto de los PTC con el de otros programas
0 politicas publicas que también obtuvieron importantes avances en la
disminucion del rezago, la desercion o el abandono escolar sin incluir incentivos

econdmicos en sus criterios de disefio e implementacion.

Queda pendiente pues, la profundizacién de un debate necesario en la
reformulacion de los PTC en el engranaje de la estructura de proteccion social,
en tanto puedan estos programas ser el embridén de un formato de transferencia
de renta universal e incondicional, independientemente de la estrategia de

implementacion seleccionada.
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En lo referido a la oferta de servicios educativos y de salud, los PTC se han
constituido en factores de incentivo ante los organismos publicos competentes
en virtud de una mayor demanda relativa de la poblacion beneficiaria obra y
gracia de las exigencias para mantener las prestaciones econdmicas. NoO
obstante ello, el desarrollo de una red expandida a nivel urbano contrasta - en
algunos de los paises — con el déficit en las localidades rurales, tal el caso de
Paraguay y en menor medida de Argentina y Brasil. En el caso uruguayo, la
temprana expansion de la red de asistencia sanitaria y de servicios educativos

(sobre todo en el nivel escolar), posibilitd un acceso mas rapido y agil.

c) objetivos

Los objetivos de los PTC relevados se proponen mitigar o aligerar la situacién de
indigencia y pobreza, asi como cortar su ciclo de reproduccién generacional
mediante el desarrollo del capital humano. En todos los casos el fundamento
refiere al ejercicio de los derechos y las limitaciones que enormes contingentes

poblacionales tienen para hacerlo efectivo.

También se expone la obligacion del Estado de asegurar una alimentacion
bésica, la atencién de la salud y promover el acceso a la educacion de los nifios y
adolescentes; reconociendo de alguna forma que ni el mercado ni las familias

por si solas pueden resolver la satisfaccion de las necesidades basicas.

Finalmente en el caso del Programa Bolsa Familia se explicita la idea de
emancipacion de los ciudadanos como obijetivo final o de largo plazo; en el caso
de Familias para la Inclusién se menciona la idea de integracion social como
finalidad; el PANES se proponia generar las rutas de salida de la indigencia y
pobreza, en el Plan de Equidad se alude a la igualacién de oportunidades y por
altimo el Tekopora plantea el reforzamiento de las redes sociales.

Una doble dimensidn esta presente en todos los PTC analizados; por un lado la

netamente asistencial en la cual cobra pleno sentido la transferencia monetaria

y por otro, la promocional, es decir aquella que implica el desarrollo de procesos
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socioeducativos, de potenciacién de las capacidades y fortalecimiento de los

vinculos y redes de adscripcion social.

d) articulacion y coordinacion

Siendo una preocupacion expresa de los Gobiernos, la coordinacion de las
politicas publicas paradojicamente no suele ser una prioridad en la agenda
politica. Mas alla de los discursos y de la retérica altisonante, el juego de poder
entre las diversas agencias publicas con competencias en el &rea social
contrarresta o amortigua los avances logrados en base a la negociacién politica.

No obstante ello, debe resaltarse que hubo cambios o modificaciones
sustantivas en algunos casos, que demuestran la viabilidad y necesidad de la
coordinacion en el campo de las intervenciones publico - estatales. Asi
podriamos destacar el caso uruguayo que refleja en su ingenieria institucional la
validez y relevancia de la articulacion de politicas sociales, expuestas en la
creacion del Gabinete Social y del Consejo Nacional de Coordinacién de
Politicas Sociales en julio del afio 2005 a poco de asumir el Presidente Vazquez

el gobierno nacional.

Por el lado argentino también se identifica un Consejo Nacional de
Coordinacion de Politicas Sociales creado antes que el uruguayo y referencia
ineludible en el MERCOSUR, liderado por el Ministerio de Desarrollo Social. En
Paraguay es la Secretaria de Accion Social la que asume la implementacion del
Programa Tekopora y regula los mecanismos de traspaso de las funciones mas
operativas que recaen en las municipalidades, asimismo se erige como una
autoridad social aun incipiente y desde su rol articula con las demas
instituciones en el marco de la Presidencia de la Republica que ha reflotado a su
vez el Gabinete Social. También en Brasil la articulacion se viabiliza en el
contexto federal desde la Presidencia y a través del MDS con los niveles
estaduales y municipales, aun cuando no se haya instaurado un Gabinete o

Consejo a nivel nacional.

La efectiva articulacion con las politicas sociales mas estructurales y sectoriales

(educacion y salud), facilité en la gran mayoria de los programas examinados, la
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reincorporacion de los sectores sociales mas desamparados al sistema de salud y
al de educacion. Sin embargo, la estrategia de acompafiamiento familiar
desplegada en el caso brasilero y en menor medida en Paraguay, parece ser una
de las claves para asegurar la profundidad, permanencia y continuidad de la

politica de integracion e inclusion social.

Hay que notar que algunos programas por su escasa magnitud y cuantia, como
por ejemplo los de Argentina y Paraguay, han cumplido un rol marginal en
cuanto a la capacidad de articulacion y coordinacién de las politicas sociales sin
gue esto vaya en desmedro del rol incluyente en los servicios de salud y
educacion de poblacion que, en ausencia de tales programas, no tendrian
posibilidades de satisfacer sus demandas por dichos servicios.

e) requisitos de elegibilidad y focalizacion

Los PTC que vienen ejecutdndose en el MERCOSUR se caracterizan por la
focalizacion como criterio determinante de la politica de reduccion de la
pobreza, lo que los emparenta al modelo liberal - residual imperante en las
ultimas dos décadas del siglo XX, aunque con una diferencia significativa:
entonces las politicas asumian un caracter mas compensatorio y eran mas
extendidos los programas de distribucién de alimentos (a través de canastas o
de comedores) que aquellos de transferencia de ingresos. Desde que se
aplicaron los PTC como medios de combate a la pobreza e indigencia en la
region, se han generado un conjunto de estudios, articulos y comentarios
algunos de los cuales han devenido en fuertes criticas al criterio basico de

seleccidn de la poblacion beneficiaria.

Una de las lineas argumentativas sefiala la dificultad de establecer quienes
pueden acceder a las prestaciones econdmicas de los PTC debido al riesgo de la
subdeclaracion de ingresos de los solicitantes o de las familias que se postulan
para obtener la renta condicionada; mientras que otros advierten la volatil
frontera de las situaciones de vulnerabilidad socioecondmica, sobre todo cuando

se trata de identificar y seleccionar a los mas pobres de entre los pobres.
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Teniendo en cuenta las advertencias que se han formulado, los PTC examinados
han tenido una buena performance para alcanzar el target del segmento
poblacional mas desprotegido; en todos los casos la mayoria de los sectores
sociales en situacion de indigencia fueron incluidos y reciben las prestaciones
no contributivas que cada programa definié oportunamente. Asimismo, un
importante numero de familias en situacion de pobreza también fue
incorporado - al menos tal el caso de Brasil y en buena medida en Uruguay si
consideramos el mecanismo de las AFAM -; utilizando algoritmos pertinentes
(que incluso fueron modificados para mejor ajustarse a la poblacién objetivo
predefinida en el disefio), que combina la dimension econdmica medida por
ingresos al hogar con otras dimensiones mas estructurales relativas a las
condiciones materiales y simbdlicas en que viven aquellas familias. ElI programa
gue aparece como mas restrictivo es el caso del Familias para la Inclusién de
Argentina puesto que se remite a los jefas de hogar inempleables, criterio que se
agrega y combina con el monto del ingreso familiar, ademas de privilegiar a las
mujeres como atributarias de la renta condicionada. Los demas programas
consideran la situacién de inactividad y desocupacion de los miembros del
hogar, pero no excluyen a los activos de la prestacibn monetaria. Practicamente
todos los PTC observados en mayor o menor grado le otorgan preferencia a las

mujeres, muy especialmente si estan al frente de un hogar monoparental.

Un elemento adicional es que en la mayoria de los programas examinados se
impone una focalizacion en varias etapas. De esta manera se combinan criterios
geograficos, ingresos del hogar, caracteristicas de los beneficiarios y finalmente,
en algunos programas como el Familias de Argentina, una suerte de
autofocalizacion a través de la firma de un acuerdo o convenio que establece
derechos y obligaciones de los beneficiarios. Es decir que la adhesion al
programa termina siendo finalmente voluntaria, lo cual constituye en si mismo

una novedad con respecto a las politicas focalizadas de los noventa.

Puede discutirse si la focalizaciéon aplicada para recibir una prestacion
econdmica condicionada genera altos costos administrativos o aln cuestionar
las variables por las cuales se determina el algoritmo que deja afuera a unos y
adentro otros —pero todos en situacion de alta vulnerabilidad social—, para
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preguntarse si dejando de lado las condicionalidades, podria asignarse una
renta por la sola condicion de ciudadano. El problema de los PTC es que
siempre van a dejar afuera a un grupo de familias que probablemente por linea
de ingreso no cumplen con los requisitos de elegibilidad pero cuentan con
handicaps para el pleno ejercicio de sus derechos y he aqui un desafio para el
futuro mediato. Por otra parte, la pérdida de la renta monetaria en muchos
hogares traeria como efecto directo el regreso a la situacion de extrema pobreza
en la medida que otros ingresos no suplieran aquella pérdida; por ello se tornan
mas importantes y trascendentes las politicas de otra naturaleza que impacten

eficazmente en el incremento del capital humano.

f) inversion presupuestaria, movilizacién o afectacion del GPS

En ninguno de los casos analizados la inversion social aplicada a los PTC supera
el 1 % del PBI, aunque si tienen un peso considerable dentro del Gasto Publico
Social, lo que supone un esfuerzo fiscal significativo que se suma a las
aportaciones financieras de los organismos internacionales, muy
particularmente el BID que ha renovado varias lineas de crédito de largo plazo y
en condiciones muy especiales. Al respecto vale recordar que dicho organismo
lleva aportado unos 8.000 millones de doélares en todos los PTC de América
Latina. El caso excepcional es el de Uruguay que no cont6 con recursos del BID
en la primera etapa de implementacion del PANES por decision del Gobierno

Nacional.

Por lo tanto no se esta en presencia de Programas que deban ser considerados
por su cuantia, su capacidad de incluir a poblacion muy vulnerable viene dada

por los disefios respectivos y la oferta de servicios publicos conexos.

g) impacto de los PTC en la oferta y demanda de empleo; salud y educacion.

A excepcion del Familias para la Inclusién, el criterio de seleccion de los PTC no
establece diferenciaciéon o corte entre los desempleados y los trabajadores

activos, sino que toma en cuenta el nivel de ingreso de los hogares y un perfil

estructural de sus condiciones de vida. En general aquellos programas no
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tendrian incidencia significativa en el abandono del trabajo por parte de los
beneficiarios directos, existiendo estudios especificos que demuestran en el caso
brasilero por ejemplo, que los jefes de hogar inscriptos en el Bolsa Familia han
salido a buscar empleo o si lo tenian al momento de ser ingresados al Bolsa
Familia lo siguen manteniendo después, incluso mejorando su posicion en el
mercado de trabajo. En este sentido, el programa Proximo Paso actua en favor
de la mejora de calificacion técnica laboral de los jefes de hogar aportando
capacitacion, asistencia y orientacion en la construccién de los itinerarios de

egreso de los beneficiarios del Bolsa Familia.

En Uruguay, la transferencia monetaria del Plan de Emergencia en la primera
etapa del gobierno nacional (Ingreso Ciudadano), se complementaba con otro
Programa de trabajo transitorio (Trabajo Por Uruguay) y actualmente el nuevo
régimen de las AFAM convive con el otro régimen contributivo; a su vez el
actual Programa Uruguay Trabaja con similares caracteristicas que el primero,

se inscribe como una politica permanente en el marco del Plan de Equidad.

El descenso constante de la tasa de desempleo acaecido en la Region es un
indicador de apertura de oportunidades y fomento a la movilidad social
ascendente; el hecho que la tasa de desempleo haya bajado también en la
poblacién correspondiente al primer quintil es un indicador que desmiente la
mitificacion del beneficiario como un individuo prescindente u "holgazan", mas
propio del mundo de los prejuicios que de la realidad cotidiana. La provision de
una renta minima que asegura una cobertura de las necesidades humanas mas
elementales surte de un piso a partir del cual, el mercado de trabajo se regula
elevando eventualmente los salarios o retribuciones en particular de los empleos

menos calificados.

En general, los programas de transferencias condicionadas analizados han
logrado impactar en la reinsercion al sistema educativo de los nifios y nifias, asi
como reducir el porcentaje de desercidon escolar en las familias del quintil mas
pobre de la poblacion. No obstante, no hay en todos los casos un sistema de
informacion y seguimiento que permita verificar el cumplimiento de las

condicionalidades previstas. Tal vez el mas completo y avanzado sea el Bolsa

90



Familia, mientras que en Uruguay el Sistema de Informacién (SI1AS), recién
estaria operativo a partir de este afio 2010 y con resultados plausibles a partir

del afio siguiente.

Los PTC han contribuido a incrementar el volumen de asistencia sanitaria y
concurrencia a los centros de atencién, muy particularmente en lo atinente a la
prevencion y atencion primaria; aunque no en los niveles esperables. Mucho
depende del seguimiento de las familias, de la disponibilidad de una oferta
mayor de los servicios publicos acordes a la demanda y de la calidad de la
atencion. Tanto en Argentina como en Brasil, el monitoreo constante del
cumplimiento de las contrapartidas de los jefes de hogar ha arrojado buenos
resultados, aun cuando en Argentina no se registran avances notorios en el
cumplimiento especifico de las vacunaciones en nifios menores de 6 afios. En
Argentina una de las claves para explicar el buen cumplimiento de los controles
de salud y la concurrencia a los centros educativos podria originarse en la firma
de la Carta de Compromiso que suscriben principalmente las jefas de hogar. En
Uruguay los datos aportados por los Informes de la Administracion Nacional de
Educacion Publica (ANEP)25, estarian indicando un descenso de la tasa de
repeticion y la mejora del rendimiento a nivel de la Primaria, junto con un leve
aumento de la matriculacién a partir del afio 2008 de los adolescentes en el
nivel de la Secundaria, sobre todo y en ambos casos correspondientes a hogares
del primer quintil de ingresos, probablemente por efecto directo de la entrada
en vigencia del nuevo régimen de las AFAM justamente en enero del 2008. En
tanto que en Paraguay, si bien existen datos de tipo cualitativos que expresan
mejorias en el cumplimiento de las contrapartidas de educacion y salud, la
oferta de servicios publicos conspira con el objetivo de incluir a toda la

poblacién del programa Tekopora en ambos sistemas.

%% Gaceta ANEP, Indicadores econémicos, sociales y educativos. Ndmero 7, julio 2009.
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Conclusiones generales

o Si bien los programas tomados en consideracion para el estudio no
estuvieron en general disefados para — por si solos — atender las
manifestaciones de la exclusidon social, la pobreza e indigencia; ellos
contribuyen en gran medida a la superacion de aquellas situaciones de
vulnerabilidad. En el caso uruguayo (PANES en la primera fase), el
target no fue la poblacion pobre sino la que se encontraba por debajo de
la linea de extrema pobreza o indigencia (LI), mas alla que en los hechos,
alcanzara un nimero importante de hogares por encima de la misma; en
cambio el Plan de Equidad apunt6 a cubrir los hogares bajo la Linea de
Pobreza. En Brasil se considero a toda la poblacion pobre y la meta esta
cerca de cumplirse en razon de abarcar a mas del 80 % de la poblacion en
esa situacién, habiendo cumplido con la meta del milenio referida a la
indigencia. Sin embargo tanto en Argentina como en Paraguay los
programas de transferencia monetaria condicionada estan aun lejos de

alcanzar a la totalidad de los hogares en situacion de pobreza.

o El impacto basicamente se concentra en la superacién de la indigencia y
la pobreza y en menor medida en la disminucién de las desigualdades
preexistentes. No obstante ello, se advierte una mejora del coeficiente de
Gini en Brasil y Uruguay, lo que igualmente no podria atribuirse como
efecto directo y exclusivo de los programas de transferencia de renta sino
como una combinacién de varios vectores que produjeron una
disminucion de la desigualdad social medida por ingresos. Tal el caso de
unas politicas de empleo y salarios que han logrado descender a niveles
muy bajos las tasas de desempleo y simultdneamente haber mejorado
sensiblemente el ingreso medio de los hogares e incrementado el salario
minimo. En Uruguay conviene subrayar la politica de negociacion
colectiva instituida por la instalacion y funcionamiento regular de los
Consejos de Salarios (6rgano tripartito conformado por empresarios,
trabajadores y representantes del Estado), que obtuvo acuerdos de

mediano plazo.
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o El cumplimiento de las contrapartidas exigidas a las familias incluidas en
los diversos programas de transferencia condicionada parece estar
acorde a las expectativas y ha sido destacado en numerosas evaluaciones
como una de las fortalezas mas trascendentes. La creciente incorporacion
de la poblacion que hace una década atras tenia grandes dificultades de
acceso a los servicios béasicos de salud y educacién, fue una verificacién
del acierto de esta estrategia para mejorar sustantivamente su
participacion en ambos sistemas. El incremento de la matricula escolar,
la concurrencia asidua a los centros educativos formales, el mayor acceso
a los servicios de atencion de salud, son pruebas de la eficacia de los
programas. No obstante, reconocer este aspecto positivo no impide
recordar que persisten algunos serios problemas vinculados a la oferta
publica de bienes y servicios correlativos (sobre todo en las regiones
rurales) y que aun se mantienen las asimetrias - en el punto de partida -
entre grupos sociales que inciden en los rendimientos educativos y en el
crecimiento y desarrollo ulterior de los nifios de hogares con necesidades

bésicas insatisfechas.

0 Haresultado fundamental el anclaje territorial de los PTC, contemplando
precisamente las diferencias y singularidades de las poblaciones a nivel
local y regional. La participacion de las administraciones municipales ha
sido beneficiosa en cuanto a identificar los grupos mas vulnerables y
conectarlos con la malla de proteccion social en sus distintas expresiones
institucionales. El riesgo de reproducir las practicas del clientelismo se
reduce sustancialmente cuando existen mecanismos de control social,
que vigilan y alertan cuando se descubren irregularidades o manejos
discrecionales en la asignacién de las prestaciones econdmicas. En este
sentido, la presencia de &mbitos institucionalizados de participacion
ciudadana en los cuatro paises le confiere mayor confiabilidad y certeza

al proceso de seleccion y asignacion de las prestaciones econémicas.
o La estructura juridica — administrativa de los cuatro paises del

MERCOSUR no es idéntica, siendo Brasil y Argentina los casos

caracterizados por una estructura descentralizada, Paraguay en mucho
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menor grado y en el polo opuesto, el caso de Uruguay. En los dos
primeros, la instrumentacion de los programas de transferencia
condicionada estan sostenidos por el nivel municipal, estadual y
provincial; mientras que en Paraguay si bien se traspasan algunas
facultades y prerrogativas a los municipios, el nivel central mantiene una
parte de la dimension operativa y el control politico y de orientacion
estratégica global del programa. Por ultimo en Uruguay las decisiones de
adjudicacion de las rentas condicionadas, el manejo del aparato
burocratico, el seguimiento y supervision han estado en manos del
Ministerio de Desarrollo Social y de otros organismos estatales de nivel
nacional; aun cuando, los gobiernos locales han tenido la posibilidad de
participar en el disefio original y comparten el monitoreo con los niveles

centrales de la administracién publica.

La articulacion de los PTC con el conjunto de politicas sectoriales ha sido
en general una de las preocupaciones de los organismos responsables de
la implementacion. Asi en casi toda la region, existen mecanismos y
formatos similares que intentan resolver el problema de la fragmentacién
de las intervenciones publicas y sus correlatos en materia de programas
sociales. El funcionamiento sistematico y regular de los Gabinetes
Sociales, de los Consejos de Politicas Sociales y de figuras institucionales
semejantes en aras de conseguir mayor eficiencia en la ejecuciéon de los
planes sociales, ponen de manifiesto un avance significativo en aquel
sentido. En la misma direccion, los PTC han exigido una coordinacién
mas profunda y permanente entre los Ministerios de Desarrollo Social y
los Ministerios de Educacion y Salud, en virtud de la cual se han
mejorado las prestaciones y servicios publicos a la poblacion mas

vulnerable.

Finalmente, en todos los casos analizados se han dispuesto programas
complementarios a los PTC que lograron en algunos casos efectos
sinérgicos importantes en procura de construir opciones plausibles de
salida a las situaciones de pobreza e indigencia. Pueden mencionarse

particularmente los programas de alimentacion, de recalificacion laboral
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y aquellos que apuntaron a estimular emprendimientos productivos

individuales o asociativos.

Hacia la desmercantilizacidon en la provision de bienestar

La hipotesis que establece que los PTC en el MERCOSUR contribuyen de
manera decisiva a la desmercantilizacion de la politica social es sustentada en
gue la transferencia de renta eleva el grado de cobertura ante los riesgos basicos
y primarios que enfrentan las familias mas vulnerables, al mismo tiempo que los
ciudadanos encuentran mas autonomia que la que tenian antes de ser incluidos

en los programas.

La desmercantilizacién de la provision de bienestar en las sociedades
contemporaneas implica la descompresion del mandato de sobrevivencia en las
familias, que aun siguen siendo el primer resguardo y proteccién de los
individuos. Al proporcionar una renta durante largo tiempo en el ciclo de
reproduccién familiar, se intenta garantizar ingresos minimos para satisfacer las
exigencias que el mismo acarreay a través de las condiciones estipuladas por los
PTC, cortar el circulo de reproduccion de la pobreza.

Si bien es cierto que la incorporacidén de ingresos a los hogares pobres o en
situacion de indigencia logra un efecto directo de mejoramiento, no es plausible
la idea que por efecto Unico y exclusivo de los Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas se obtenga una independencia completa y total del
mercado en la provision de bienestar. En rigor, el porcentaje de la renta
transferida no es significativamente alto, aun cuando cubra la brecha de
indigencia. Por otra parte, adicionalmente las politicas de seguridad alimentaria
instrumentadas en los cuatro paises estudiados y que implicitamente también
agregan ingresos a los suministrados por los PTC, han resultado altamente
positivas al garantizar a la poblacion mas pobre un nivel basico nutricional
indispensable para el desarrollo sicomotor e intelectual de las nuevas

generaciones.

95



Probablemente, la conjuncibn de todas las intervenciones publicas
(transferencias monetarias, programas alimentarios, planes educativos,
formacién y recalificacion para el empleo, vivienda social subsidiada, entre
otros), dirigidas a los sectores sociales en situacion de extrema pobreza y
pobreza, logren consolidar la tendencia - que se insinda en la Region -, a
desmercantilizar la provision minima de satisfactores de las necesidades
humanas basicas. Los actuales formatos de los PTC coexisten con otros
dispositivos de proteccién y seguridad social: asi es que los sistemas de pension
por vejez y discapacidad, los mecanismos previstos de retiro o jubilacion de los
trabajadores, las cajas de auxilio de las corporaciones y diversos gremios, en fin,
el conjunto de las politicas sociales estructurales y permanentes, conviven con
aquellas modalidades innovadoras de dotacion de ingresos monetarios a los

hogares mas vulnerables del punto de vista social y econémico.

Los PTC posibilitan mayor grado de libertad de decision, de seleccion de
opciones por parte de las familias destinatarias, aun cuando los montos
transferidos no sean grandes sumas de dinero. La cobertura de alimentacion
diaria acorde especialmente a las necesidades de la infancia y adolescencia,
combinada con las transferencias de renta de manera estable o al menos
durante un tiempo razonablemente prolongado, permite a las familias contar
con un piso minimo de bienestar conforme a determinados patrones culturales
aceptados. Dicho de otro modo, liberan recursos de los hogares mas pobres
causando un efecto de relativa independencia del mercado en la provision de su

bienestar.

Una adecuada articulacion entre el Polo No contributivo y el Polo Contributivo
en el sistema de proteccién social permitira avanzar sin duda hacia una matriz
de bienestar acorde a las manifestaciones actuales de la cuestion social y el perfil
de la pobreza y extrema pobreza en el Cono Sur latinoamericano. Los gobiernos
progresistas en el MERCOSUR han asumido la deuda social como
responsabilidad colectiva, el Estado ya no es mas prescindente y actia en forma
proactiva para facilitar y estimular los procesos de inclusién e integracién social.

Las politicas sociales - y como parte intrinseca de ellas, los PTC - contribuyen
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decisivamente a dicho propoésito desde una doble perspectiva; la asistencial (por
cierto ineludible y que no ha de confundirse con asistencialismo) y la
promocional, aquella en que se impulsan procesos de formacion del capital
humano concomitantemente a la produccibn de una estructura de
oportunidades que corrige las asimetrias entre clases y grupos sociales. La
equidad y la busqueda explicita de la igualdad social estan en la agenda politica
y en sus correlatos en el campo de las politicas publicas. En suma, en menor o
menor medida, con los riesgos latentes y las debilidades reconocidas, se estan
construyendo nuevos Estados de Bienestar; el tiempo de recambio de los
gobiernos en el bloque del MERCOSUR pondra en evidencia la solidez o
fragilidad de las transformaciones realizadas en este primer decenio del siglo
XXI.

5. = Disyuntivas de la izquierda latinoamericana

En contextos econdmicos mas estables los gobiernos de la Regidn parecen haber
encontrado el camino -, lento pero sostenido — de recuperacién productiva, cuyo
mayor indicador ha sido el incremento del PBI como consecuencia entre otros
factores, de la mejoria de los precios de los commodities en los mercados
mundiales. Mayores inversiones generadoras de empleo también han favorecido
el aumento de los ingresos medios de los hogares en el MERCOSUR, no
obstante lo cual contintdian estando en niveles insuficientes y desiguales segun la
estratificacion social heredada de varias décadas y como resultado de los

variados ajustes fiscales que castigaron a los sectores dependientes del trabajo.

Las administraciones progresistas han implementado como mecanismo de
reversion de las tendencias de pauperizacién, diferentes planes y programas de
transferencia monetaria, que se acoplaron a la estructura de proteccion social
preexistente. Sin embargo, en casi todos los casos identificamos iniciativas de
reformas sociales que, aln cuando no son completas y profundas, constituyen
avances importantes en cuanto a la reconfiguracion de la matriz de bienestar y
auguran en principio mejoras sustantivas en la calidad de vida de las

poblaciones.

97



Es en este marco que las izquierdas en el gobierno enfrentan algunos desafios o
dilemas significativos; la reconstruccion en algunos casos o la construccion en
otros de un Estado de Bienestar acorde a las actuales circunstancias y sin duda,
diferente al modelo de la pasada centuria, pero Estado Protector al fin. Por un
lado la cuestién esta colocada en la continuidad de los PTC y sus diversas
modalidades y por otro a una eficaz articulacion de éstos con un sistema mas
integral de prestaciones, bienes y servicios sociales. No obstante, el problema de
la integracion e inclusién social reconoce dificultades de larga data que no
pueden reducirse a la carencia o insuficiencia de renta, antes bien su abordaje
compromete un conjunto de intervenciones plurales y de diferente naturaleza,
tales que hagan posible la consolidacion y aceleracion del proceso inclusivo de
todos los ciudadanos a la vida democratica y al goce pleno de los derechos

humanos ampliamente concebidos.

Por otra parte, un debate incipiente pero creciente en torno a los derechos de
ciudadania gira en torno a la opcién de otorgar una Renta Basica Universal
incondicional y exclusivamente fundada en argumentos éticos y filosoficos.
Muchos se preguntan por qué la demanda o exigencia de cumplimiento de
ciertas obligaciones 0 contrapartidas a los sectores o clases sociales
empobrecidas, por qué ademas se les requiere la demostracion incontrastable de
su “condicion de pobres” y como pueden quedar afuera de los PTC aquellos
sectores sociales en el umbral de la pobreza y en riesgo constante de caer en
situaciones de deprivaciéon o de imposibilidad de acceso a todos los derechos

sociales y econémicos.

Las respuestas son variadas y muchas apuntan a reconocer una finalidad
pedagdgica en las condicionalidades, afirmando que el papel educativo de los
grupos vulnerables no hace otra cosa que favorecer una conducta responsable,
sobre todo asociado al buen desarrollo de las futuras generaciones. Sin embargo
las pruebas de un alto impacto en esta dimension alin no son contundentes y si
lo son, estan aun limitadas a la concurrencia regular de los escolares a sus
respectivas instituciones educativas, pero no tan evidente en el caso de los

adolescentes y su inclusion en el nivel medio. Asimismo, la cobertura de salud
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ha aumentado en lo concerniente a la atencién primaria, pero lejos alin de estar
del acceso a los niveles secundario y terciario, a la medicina mas compleja y de
alta tecnologia. De hecho algunos gobiernos se han visto obligados a establecer
programas paralelos salteandose las estructuras y efectores instalados para

ofrecer cobertura en materia de salud ocular y bucal.

Por altimo, resta consignar los impactos de los PTC en el mercado de empleo y
cuales son las virtudes de asegurar un piso minimo de ingresos; en este sentido
algunos argumentan la conveniente base para negociar al alza las bajas
remuneraciones en los puestos de trabajo menos calificados, proporcionadas
precisamente por una renta minima garantizada por el Estado. Otras voces
abogan por la supresion o la limitacion del alcance de aquellos programas
fundamentados en que ocasionan una fuga del mercado laboral o dicho de otro
modo, producen un desincentivo para la busqueda de un empleo estable.
Cualquiera que sea el argumento queda claro que ninguna de las dos opciones
parece ser prevalente y en rigor, las transferencias monetarias operan como un
complemento del ingreso familiar, mas o menos permanente y a resguardo de
las oscilaciones de los mercados de empleo. En todo caso las rentas garantizadas
por los PTC sirven de sostén para la cobertura de los minimos indispensables
para sobrevivir y en ningun caso parecieran obturar la intencion o voluntad de

obtener mejores ingresos por la via del trabajo, sea éste formal o informal.

En consecuencia, los dilemas que enfrentan los gobiernos progresistas de la
regién pasan por una adecuada regulacion de los mercados de trabajo y por el
incremento de la oferta publica de capacitacion o recalificacion de tal suerte que
faciliten una inclusion social reduciendo las desventajas y falta de

oportunidades para quienes se consideran acaso “inempleables”.

Es decir que gran parte de las respuestas a los problemas en el mercado de
trabajo de los beneficiarios de los PTC en particular y de la poblacion con
dificultades de insercidn laboral en general pasa por politicas activas de empleo,
cuidadosamente disefiadas para contribuir a la aproximacién de la oferta y la

demanda de empleo como instrumento de generar un modelo de crecimiento
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econdmico que potencie la utilizacién del factor trabajo y contribuya a una

mejor distribucion de los recursos.

Asimismo la mejora sustantiva de la redes de proteccion social, la expansion de
servicios de educacion y salud de acceso universal constituye otro gran desafio
gue ya han encarado los gobiernos del MERCOSUR, no obstante lo cual resultan
a todas luces insuficientes en relacion a la magnitud de la pobreza y la

desigualdad social.

Los riesgos de un abordaje equivocado o simplemente la ignorancia de estos
dilemas son altos; vale decir que podriamos enfrentarnos a la cristalizacion de
un modelo corporativo estamental o de universalismo limitado (donde seguirian
favoreciéndose aquellos sectores sociales insertos en la economia formal y con
capacidad de organizacion y presion colectiva, lo que en si mismo no es negativo
por cierto), coexistiendo con programas que atiendan las capas mas vulnerables
desde criterios de focalizacién ponderada. Este modelo no contribuye a nuestro
juicio a la consolidacién del sistema politico y podria seguir generando el
descreimiento o pérdida de legitimidad de las instituciones democraticas. Por el
contrario, la alternativa de extender una renta basica mucho mas robusta y
generosa en su monto, o bien una expansion generalizada de servicios sociales y
prestaciones aunados a la concomitante produccion de politicas
socioeducativas, promocionales y de formacion para el empleo, conducirian a la
profundizacién de las democracias incluyentes. Es preciso avanzar en los
procesos de reformas sociales iniciados en los cuatro paises, tanto en materia de
educacioén y salud, como en vivienda y seguridad social, de forma articulada y
congruente, en el marco de las cuales se inserten los programas de

transferencias condicionadas.

Finalmente, los gobiernos progresistas en el MERCOSUR han asumido la deuda
social como responsabilidad colectiva, el Estado ya no es mas prescindente y
actua en forma proactiva para facilitar y estimular los procesos de inclusion e
integracion social. Las politicas sociales - y como parte intrinseca de ellas, los
PTC - contribuyen decisivamente a dicho proposito desde una doble
perspectiva; la asistencial (por cierto ineludible y que no ha de confundirse con
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asistencialismo) y la promocional, aquella en que se impulsan procesos de
formacién del capital humano concomitantemente a la produccion de una
estructura de oportunidades que corrige las asimetrias entre clases y grupos
sociales. La equidad y la busqueda explicita de la igualdad social estan en la
agenda politica y en sus correlatos en el campo de las politicas publicas. En
suma, en menor o menor medida, con los riesgos latentes y las debilidades
reconocidas, se estan construyendo nuevos Estados de Bienestar; el tiempo de
recambio de los gobiernos en el bloque del MERCOSUR pondra en evidencia la
solidez o fragilidad de las transformaciones realizadas en este primer decenio
del siglo XXI.

6 .~ Prognosis, trayectorias en curso.

Varios elementos comunes a los programas de referencia estudiados permiten
afirmar una tendencia generalizada a prever — en virtud de los impactos
obtenidos — que este tipo de politicas se afinquen definitivamente en la
arquitectura social de proteccion en los cuatro paises del MERCOSUR. No
obstante ello, existen riesgos de diverso grado que podrian poner en peligro la
continuidad de aquellos; por un lado la estabilidad y solidez de las coaliciones
de gobierno y por otro las condiciones financieras y los escenarios de fragilidad

del crecimiento econémico.

Con relacién al primer conjunto de factores de riesgo las realidades politicas son
bien dispares; para el caso de Argentina el eventual relevo del kirchnerismo del
poder puede ser un escenario posible a mediano plazo, habida cuenta de los
altimos resultados electorales de renovacion del Parlamento26. En Brasil parece
complicada la situacion del Partido de los Trabajadores que enfrenta la sucesion
del Presidente Ignacio “Lula” Da Silva con gran incertidumbre respecto al
candidato a ser postulado en las proximas elecciones del 2010. En tanto en
Paraguay, la posicion del primer mandatario Fernando Lugo ha sido socavada

por la disputa interna en el propio seno del Gobierno a lo que se agrega la

% Las elecciones legislativas se realizaron a mediados 2009, provocando el debilitamiento de la bancada
oficialista que respalda la gestion de la Presidente Cristina Fernandez de Kirchner al perder las mayorias
gue se alcanzaron en la instancia anterior.
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inexistencia de un bloque sélido a nivel del Poder Legislativo que respalde al
Presidente. Por ultimo y a diferencia de sus socios en el MERCOSUR, Uruguay
con un nuevo triunfo de la coalicion de izquierda Frente Amplio ha logrado
asegurar la continuidad de las prioridades y principales politicas del gobierno de
Tabaré Vazquez y por tanto, es razonable que la politica econémicay la social se

proyecten a cinco afios mas.

Por el otro lado, los factores econdmicos que son casi determinantes para definir
opciones de politica publica, aparentemente no pondrian en riesgo - al menos a
mediano plazo — las decisiones en materia del Gasto Publico y dentro del
mismo, aquel aplicado a la salud, la educacién, la vivienda o a los recursos
destinados a solventar los mecanismos de proteccion y promocion social,
especialmente para los segmentos de la poblacién en situacién de vulnerabilidad
y pobreza. Si bien los efectos de la crisis internacional se sintieron en algunos
sectores de la produccion, la mayoria de los informes de evaluacién de impactos
econdmicos destacan la “suavidad” de los efectos que ha tenido en el consumo y
en el nivel de la inversion nacional y extranjera en la Regién. Superada la etapa
mas dura de la crisis, las previsiones de crecimiento econdémico de los

organismos internacionales para el MERCOSUR son bien alentadoras.

El resultado combinado de una estabilidad de las economias de la region con los
eventuales cambios en la orientacion politica de los gobiernos en los préximos
dos afios no modificaria sensiblemente el actual modelo de proteccion social
pautado por la fuerte presencia de las transferencias monetarias y la expansion

de algunos servicios basicos en salud y educacion.

a.- ¢Hacia dénde y como producir integracién social?

Las opciones innovadoras en términos de generar condiciones basicas para el
bienestar pasan ineludiblemente por la aplicacion de un conjunto de estrategias
y medidas en multiples planos de la intervencion publica. Se hace
imprescindible consolidar las democracias, no Unicamente desde la perspectiva
liberal representativa sino en cuanto a su calidad sustantiva (O”Donnell, 2003);
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en donde la expansion de la ciudadania efectivamente realizada se sustente en el

ejercicio pleno de los derechos civiles, politicos y sociales.-

En este sentido una de las trayectorias posibles sefiala la conveniencia de
instaurar la renta béasica universal con caracter incondicional y ligada
indisolublemente a una profunda y radical reforma tributaria que la haga viable
fiscal y socialmente. Desde luego que este es apenas un instrumento de
redistribucion y no puede considerarse como la Unica via de superacion de la

pobrezay de reduccion de la brecha social.

La renta bésica universal es a la democracia social lo que el sufragio universal es
a la democracia politica, es decir se funda en la legitimidad del derecho de todos
los habitantes a la sobrevivencia humana. Precisamente en cierto sentido los
Programas de Transferencias Condicionadas suponen asegurarle a quienes se
encuentran en situacion de extrema pobreza un ingreso minimo garantizando la
cobertura de las necesidades mas elementales. Sin embargo la discusion vuelve
a colocarse en los stdndares de minimos o de basicos necesarios para la
provision de bienestar a toda la poblacién (Pereira, 2003), independientemente
de su condicion en el punto de partida. Precisamente este tipo de instrumentos
tiende a desmercantilizar las politicas sociales y aporta un valor agregado a los
trabajadores en el conflicto central con el capital. También contribuye a que
miles de trabajadores desempleados de larga duraciéon o ciudadanos sin
capacidad de subvenir a sus necesidades tengan garantizado un nivel basico
cubierto y provisto por el Estado en tanto responsable final de la calidad de vida

de todos los habitantes.

Los debates en el MERCOSUR -en torno a esta cuestion en particular- son muy
limitados, ora por las premuras marcadas por las fuertes demandas sociales
(recientemente incrementadas a consecuencia de los impactos de la crisis
mundial), ora por la escasa conciencia social e incluso dificultades para
comprender los alcances y bondades de aquel instrumento. AUn cuando en
Paraguay la implementacién del Tekopora ha sido interpelada por el
Parlamento Nacional, al punto de haber votado un recorte en el orden del 40 %
del presupuesto asignado para transferencias directas, el programa continda
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vigente habiendo alcanzado un nimero muy superior al punto de partida. De
todos modos dependera de la resultante en la ecuacion de poder que debera
resolver el Poder Ejecutivo a cuyo frente el Presidente Lugo intenta imponer su
estrategia mas alla de las disputas internas en la coalicion de fuerzas politicas

gue lo condujera a la victoria dos afios atras.

En Brasil, por otra parte, la Ley “Suplicy” consagré normativamente el derecho
a una Renta Basica, eligiendo el camino de la progresividad por condicién
econOmica, primero los més pobres. En tanto que en Argentina la opcién
decidida por el gobierno de la Presidente Cristina Fernandez, apunté a través de
la ley votada en el afio 2009, se avanzara hacia una cobertura por las puntas
etarias, es decir nifios y viejos primero. El gobierno uruguayo asumio también la
gradualidad de las prestaciones monetarias en base a una orientacion
universalista de las asignaciones familiares para nifios y adolescentes menores
de 18 afios y la intencion de unificar el sistema de pensiones a los adultos
mayores de 65 afos. No obstante, en ninguno de los casos se avizora a mediano
plazo una opcién de Renta Basica incondicional en estado puro, esto es,
determinada por el simple hecho de ser ciudadano. Igualmente las semillas de
una renta basica universal incondicional tienen campo fértil para crecer a largo
plazo en determinados contextos politicos, culturales y econémicos; es preciso
en consecuencia promover y provocar el debate serio y responsable en esta

direccion.

A modo de corolario de este estudio se plantean posibles itinerarios futuros (a
modo de aproximaciones tentativas a escenarios probables), en funcion de las
variables analizadas y el conocimiento de las dindmicas sociales y politicas en la

region.

b.- Posibles trayectorias:

Escenario A) Consolidaciéon del actual modelo de proteccion social basado en
transferencias condicionadas (rentas minimas garantizadas) y prestaciones

diversificadas, provision de bienes y servicios publicos. Tendencia a

desmercantilizar en algunos niveles. Desciende la tasa de extrema pobreza,
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pobreza con reduccion lenta, persiste la brecha social, proyeccion de mejoras a
largo plazo. Democracias aun deébiles y de relativo rendimiento social, sin

riesgos significativos de quiebres institucionales.

Escenario B) Evolucién de transferencias condicionadas expandidas o cuasi
universales (modelo Suplicy?? o modelo Lo Vuolo28), articuladas con
prestaciones basicas en bienes y servicios sociales. Reformas del sistema de
seguridad social en materia de retiros o jubilaciones. Fuerte desmercantilizacion
de la matriz de bienestar. Se reduce la pobreza a corto plazo con medidas
complementarias y se reduce la desigualdad social a mediano plazo.

Democracias que se consolidan, mejora el rendimiento social.

Escenario C) Instauracion de una renta basica universal sin condiciones a todos
los habitantes sin importar el punto de partida de cada uno. Reforma tributaria
sustantiva y concomitante con el esquema de universalizacion de transferencias.
Articulacion con polo contributivo con reforma del subsistema de seguridad
social en jubilaciones o retiros. Prestaciones no contributivas simplificadas,
articulacion con provision publica de bienes y servicios sociales.
Desmercantilizacion de la matriz de bienestar. Democracias robustecidas, buen

rendimiento social, expansion de la ciudadania activa y de la autonomia critica.

Por ultimo y es importante sefialar que, en principio puede descartarse
cualquier escenario que vea desaparecer a mediano plazo los programas de
transferencias de renta, aun si se registrasen relevos significativos de los
gobiernos progresistas. Las practicas institucionales, las politicas aplicadas y los
impactos sociales alcanzados van dejando un legado sustantivo en clave de
provision de bienestar muy dificil de soslayar, minimizar o suprimir sin que los

costos fuesen en todo caso, extremadamente altos para toda la sociedad.

27 Supone avanzar por quintiles de ingresos, de los més pobres al resto de la poblacion.
%8 Propone avanzar por tramos de edad, primero los nifios, adolescentes y adultos mayores y luego al
resto de la poblacién.
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ANEXO

Metodologia utilizada

Investigacion cualitativa comparada en base a la seleccion de cuatro programas
en igual numero de paises del MERCOSUR (Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay). Se realizaron entrevistas a informantes calificados de los organismos
publicos responsables de los PTC y a referentes institucionales a nivel sectorial
(educacion, trabajo y salud) por cada pais seleccionado. De esta manera se
obtuvo informacion directa de los decisores e implementadores de programas
sociales que permitio analizar los mecanismos de articulacién entre politicas
sociales, considerando especialmente los Programas de Transferencia
Monetaria Condicionada (PTC).

Se realizaron estudios en base a fuentes secundarias para comparar las
evaluaciones existentes a nivel de organismos internacionales y de consultores
independientes referidas a los resultados obtenidos hasta el momento de los
PTC y su articulacion con otros programas y politicas econdémicas.

Fueron consideradas como Unidades de andlisis los Programas de
Transferencias Condicionadas; los modos de articulacién con otras politicas
sociales (especialmente educacién, salud y trabajo), asi como con las politicas
econdmicas, y sus efectos en la rearticulacion entre Estado— Mercado y Familia.

De las entrevistas realizadas se desprenden las informaciones y datos relativos a
los aciertos y dificultades propios de la implementacion de los programas de
transferencias condicionadas de ingresos en los cuatro paises del MERCOSUR,
otra importante fuente de datos ha sido el estudio de los Informes y
Evaluaciones proporcionadas por los propios Ministerios y organismos
encargados de la instrumentacion de los planes que se consideran en el estudio.

Las entrevistas fueron realizadas a la nueva Coordinadora de la Secretaria de
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Accion Social del Paraguay, responsable de la ampliacion del Programa
Tekopora en su nueva version; a la Directora General de Politicas Sociales de la
SAS; al Viceministro del Ministerio de Desarrollo Social de Argentina y a la
responsable de la Cooperacion internacional de dicho ministerio, asi como a
técnicos y expertos en politicas publicas de Argentina, a varias autoridades de
los Ministerios de Desenvolvimiento Social y Combate a la Pobreza de Brasil y
del MIDES en Uruguay. Se obtuvo informacion detallada de los diversos
Estudios, Evaluaciones y Presentaciones Publicas contenidas en los Sitios

Oficiales en Internet de las Agencias Estatales a cargo de los PTC.

Por otra parte han sido muy ilustrativos los diferentes informes y ponencias
presentadas en eventos internacionales (Seminarios, Talleres, Encuentros de la
RMADS, Reunion de Ministros y Autoridades Sociales del MERCOSUR),
vinculados en su mayoria a los impactos de aquellos programas y la
prefiguracion de un modelo de atencion de los derechos sociales en direccion a
la reconstruccion o generacion de una matriz de bienestar alternativa en
Ameérica Latina. Eventos desarrollados en Buenos Aires, Montevideo y Asuncion
en los que participaron autoridades de los ministerios de desarrollo social,
politicos, legisladores, técnicos y personal especializado en los mecanismos de

gerenciamiento de planes sociales.
Se profundizaron algunas variables de relevancia, consideradas para establecer

las correlaciones significativas entre los PTC y sus impactos sociales,

econdmicos, institucionales y culturales.
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