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El estudio que comentamos aqui' aborda uno de las
interrogantes de mayor interés acerca de las estrategias
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bt Latina en las wltimas décadas: la efectividad de los
et Programas de Transferencias Condicionadas (PTC), en sus
—— diferentes denominaciones nacionales, como dispositivo
o para permitir la transicién desde la pobreza y la pobreza
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e extrema hacia condiciones de seguridad econémica. El
estudio, en particular, se concentra en las llamadas reglas
de graduacion de las familias de los PTC.

-

La iniciativa de analizar este aspecto de los PTC surge en el marco del Programa
Regional de la Unién Europea - EUROsociAL, una plataforma de cooperacién que
apoya el mejoramiento de las politicas publicas de los estados latinoamericanos con
impacto en la cohesién social. EUROsociAL ha sido llamado por diferentes paises de
la regién a colaborar en la revisién de los PT'C, haciendo hincapié especialmente en sus
nexos con otras medidas de las politicas ptiblicas aptas a facilitar una salida sostenible
de su poblacién meta de la marginalidad y la exclusién. Junto con actividades de
asistencia técnica a los Gobiernos, EUROsociAL ha promovido una colaboracién
con la Divisién de Desarrollo Social de la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), dirigida a examinar, por un lado, la articulacién existente entre
transferencias monetarias e intervenciones para la inclusién sociolaboral y productiva;
por otro lado, las estrategias de egreso de los beneficiarios de estos programas. El
resultado de la investigacién es una pareja de estudios, ambos con una profundizacién
de los casos de Brasil, Colombia y Chile, el primero coordinado por la CEPAL; el
segundo, el que resefiamos en estas pdginas, por la organizacién internacional de
cooperacion Comitato Internazionale per lo Sviluppo dei Popoli (CISP).

1 La obra es una edicién no venal destinada a un grupo selecto de investigadores, expertos y tomadores de
decisiones de varias organizaciones internacionales y paises latinoamericanos. La versién electrénica se puede
descargar en: https://www.academia.edu/16840419/Protecci%C3%B3n social y lucha contra la pobreza
en Brasil Colombia y Chile. Graduarse de los PTC o salir de la pobreza y http://eurosocial-ii.eu/es/
showbiblioteca/4870
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Los autores de este segundo trabajo son Carlo Tassara, que dirigié la investigacion

y es profesor de la Universitia degli Studi di Roma “La Sapienza”, Antonio Ibarra,

socidlogo de la Universidad de Sao Paulo y consultor del Ministerio de Desarrollo

Social de Brasil y Luis Herndn Vargas Faulbaum, sociélogo de la Universidad de
Chile y consultor de la Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL.

Cabe tener en cuenta que el estudio tiene como marco de referencia cuatro elementos:

* La comparabilidad de los PTC nacionales, que presentan arquitecturas
conceptuales y programdticas similares, a pesar de que difieren en relaciéon
con pardmetros importantes tales como los requisitos de acceso, el rol y el
rigor aplicativo de las condicionalidades, la tipologia de las prestaciones, etc.

* La valoracién generalmente positiva de los PTC desde el punto de vista de su
capacidad de impactar en la pobreza, sobre todo la pobreza extrema.

* La emergencia en la regién de amplios sectores sociales, que si bien han
dejado de ser técnicamente pobres —gracias a los efectos de la combinacién de
crecimiento econémico y politicas redistributivas—, quedan en una situacién
de fragilidad econémica, de incertidumbre, que se manifiesta en un riesgo
concreto de regresién a la pobreza.

* El alto nivel de consenso regional en torno al reconocimiento de la
desigualdad (multifactorial y multidimensional) como nudo estructural que
impide afianzar los progresos sociales y profundizarlos, de lo cual se desprende
que los logros acumulados en la reduccién de la pobreza seguirdn siendo
enclenques y reversibles sin el despliegue de reformas politicas de mayor
calado que promuevan el acceso universal a sistemas amplios de proteccion
social, el empleo decente y el desarrollo econémico sostenible.

Como se apuntd, el centro de interés del estudio radica en una de las fases mds

delicadas del itinerario de acompafnamiento a las familias pobres: la “graduacién” de
p p g

los programas, es decir, el momento en el que las familias dejan de percibir las ayudas
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econémicas. El primer capitulo ofrece un encuadre histérico y contextual de los
PTC, refiriéndose especialmente a los avances de las politicas de proteccién social.
Bajo el mismo enfoque, los capitulos dedicados a Brasil, Colombia y Chile describen
las estrategias de combate a la pobreza, situdndolas en los respectivos sistemas de
proteccidn social, deteniéndose también en las condiciones establecidas para la salida

de los PTC.

El andlisis de los tres casos nacionales conduce a los autores a confirmar la relevancia
de los cuatro elementos contextuales recién mencionados. En sus conclusiones, ponen
el acento en las limitaciones del ascensor social en América Latina. Citando estudios
de Hardy (2014), Foxley (2012), Banco Mundial (2011) y CEPAL (Cecchini,
Filgueira y Robles 2014; Cecchini y Madariaga, 2011) entre otros, explican el efecto
moderado o paliativo de los PT'C en lo que hace a la reduccién de la pobreza. Sehalan
finalmente que “la vulnerabilidad social y la inseguridad econémica son las nuevas
peculiaridades de América Latina”, lo que se refleja en el hecho de que “el 68 % de
la poblacién de la regién se encuentra en una situacién de vulnerabilidad” (Tassara,

Ibarra y Vargas, 2015, pp. 171-172).

Lo anterior, sin embargo, no cuestiona el valor de los PTC como instrumentos de
alcance limitado, mds bien pone de manifiesto la necesidad de encaminar estrategias
de mayor envergadura para desafiar la persistencia de la pobreza, dentro de las cuales
los PTC sean una pieza clave. Estrategias que los tres paises considerados estdn
desarrollando, en grados y con modalidades distintas, pero siguiendo un mismo
patrén, como veremos a continuacion. El estudio deja en evidencia que la cuestion
de la graduacién queda de algiin modo superada alli donde el PTC evoluciona como
una medida de garantia de ingresos minimos articulada, con un amplio espectro de
servicios y acciones en pos del empoderamiento social y econdmico de las familias. Al
estar integradas con otros servicios y acciones, las transferencias monetarias asumen
una funcién especifica como soporte a los ingresos familiares, pero la pérdida de las
condiciones de elegibilidad no acarrea una situacién de desamparo.

Entre los tres casos nacionales, el de Brasil muestra de manera muy nitida este
posicionamiento. Tal como afirman los autores:
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En el panorama latinoamericano, Brasil representa una experiencia avanzada
en el disefio e implementacién de un sistema de proteccion social con enfoque
de derechos. Este sistema se caracteriza por una base legal sélida y anclada
a la constitucién nacional, la clara vinculacién de los PTC con el sistema
de proteccién social, la especial atencién dedicada a los grupos vulnerables,
y el acompafamiento permanente de las personas y estratos sociales mds
necesitados, que prescinde de la aplicacién de reglas de graduacién muy rigidas
y configura una estrategia de egreso articulada alrededor de una sustancial
continuidad entre los PTC y el sistema de proteccién social. (Tassara ez al.,

2015, pp. 175-176)

De este modo, si bien existen reglas de graduacidn, se intenta prevenir el riesgo de
desproteccién porque las familias quedan conectadas —ya durante su permanencia
en los PTC- con un vasto abanico de “programas y acciones complementarias, que
siguen acompanando a los beneficiarios para toda la vida” (Tassara ez al., 2015,
p- 178). Es interesante notar, como lo hace el estudio, que el Plan Brasil Sin
Miseria se organiza en torno a tres pilares interdependientes: garantia de ingresos,
inclusién productiva (urbana y rural) y acceso a los servicios. La complementariedad
y simultaneidad de estos tres ejes redefine radicalmente el rol de las transferencias
monetarias y alimenta un circuito virtuoso entre diferentes prestaciones, servicios
y oportunidades (mds de cien programas y acciones en quince ministerios y veinte
instituciones y empresas o bancos ptblicos).

El caso chileno muestra analogias con el anterior, aunque el PTC propiamente dicho
(Ingreso Etico Familiar -IEF) estd fuertemente focalizado y, por tanto, atiende a
un numero reducido de familias. Una primera analogfa se registra en la adopcién
de “un enfoque universalista y de derechos”, dejando atrds la anterior “orientacién
guiada por la satisfaccién de necesidades bdsicas no cubiertas” (Tassara ez al., 2015,
p- 180). Un segundo elemento de proximidad consiste en la atencién a las carencias
monetarias, a la vez que a los procesos de inclusién social y productiva. Esto a través
de la vinculacién y el acceso preferente de los beneficiarios a la oferta publica de
servicios y prestaciones sociales y mediante dos ejes programadticos del IEF, el apoyo
psicosocial y el apoyo sociolaboral. La permanencia mdxima en el Ingreso Etico
Familiar estd fijada en dos afos, y las reglas de graduacién son bastante estrictas, sin
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embargo, la estrategia de salida prevé un acompafiamiento por parte del sistema de
proteccién social.

El sistema de proteccién social de Colombia, en cambio, es mds reciente y de
menor magnitud en comparacion con los de Brasil y Chile. Ademds, el modelo
colombiano “oscila entre el enfoque de derechos y el enfoque del manejo social del
riesgo” (Tassara et al. 2015, p. 178), con cierta propension por el segundo. Otro
aspecto que lo caracteriza es la fragmentacion de los programas de atencién a los
pobres en un gran nimero de grupos y categorias. Pese a ello, se observa también
en Colombia una estrategia dirigida a dar una atencién integral a las familias. Si el
principal PTC colombiano (Mds Familias en Accién) se aboca fundamentalmente
a las transferencias monetarias condicionadas, la Red Unidos, responsable de la
estrategia de lucha contra la pobreza extrema, segtin los autores:

Pretende facilitar la vinculacién de la poblacién [con programas y servicios
y] cuenta con cogestores locales que acompafan a los beneficiarios en la
formulacién y el cumplimiento de un plan familiar orientado a conseguir unos
logros considerados fundamentales para la superacién de la pobreza. (Tassara

etal. 2015, p. 179)

De aqui que el esquema de graduacién de la Red Unidos esté desvinculado de la
dimensién temporal, privilegiando mds bien el grado de avance de las condiciones

de vida de la poblacién.

Habria sido atil que los autores del estudio incluyeran informaciones sobre los
resultados de la articulacién entre transferencias monetarias y sistemas de protecciéon
social. Es fundamental saber qué ocurre concretamente con las familias cuando
dejan de recibir las prestaciones monetarias. Del mismo modo, queda pendiente un
inventario y el andlisis de las experiencias mds exitosas para promover la capacidad
de las familias de generar autbnomamente mds y mejores ingresos. Esta laguna del
estudio se debe probablemente a la escasez de datos y, por tanto, es de desear que se
emprendan nuevas lineas de investigacién que permitan ahondar en estas cuestiones.
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El mérito principal del estudio estriba en la sistematizacién de las estructuras de
funcionamiento de los PTC y de sus dispositivos de graduacién. Al comparar los tres
casos nacionales, los autores demuestran y reafirman el valor estratégico del adecuado
enlazamiento entre prestaciones en metédlico y prestaciones en especie.

Dicho de otra forma, los autores corroboran la vision predominante de la
literatura sobre la materia, donde mds que la exacta definicién de reglas de salida
de los PTC, importa consolidar mecanismos que permitan a las familias llegar a
ser mds auténomas, es decir, a valerse por si mismas sin la necesidad de recurrir a
la asistencia social. Estos mecanismos suponen unos sistemas de proteccién social
amplios, integrales y de calidad, capaces de abordar la naturaleza multidimensional
de la pobreza, pero exceden también la esfera socioasistencial, ubicindose al mismo
tiempo en el mercado de trabajo, la educacién y, en términos mds generales, en
las politicas que afrontan los ejes estructurantes de la desigualdad social (ingreso,
territorio, género, edad, raza y etnia).

Por ende, la obra va de la mano con las posturas de la CEPAL, que en los tltimos
afos ha impulsado una agenda regional enfocada en “la adopcién de una estructura
distributiva orientada a la disminucién de la desigualdad [y al] fortalecimiento de
instituciones econémicas, sociales y publicas que aseguren una amplia distribucién
de los frutos del progreso técnico y prevengan su excesiva concentracién” (CEPAL,
2012, pp. 30-31).

En sintesis, este libro representa una contribucién importante para el andlisis de
las politicas publicas de lucha contra la pobreza en América Latina, y un sélido
punto de referencia para que nuevas investigaciones retomen sus conclusiones y
recomendaciones.
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