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¢La condicionalidad como nuevo paradigma de politica social en
América Latina?"
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Resumen

En las ultimas décadas se ha generalizado un proceso de
reconfiguracion de la proteccién social -workfare- que consiste
en una nueva forma de gestionar los riesgos sociales que
promueve el autoabastecimiento, el individualismo y la
autorresponsabilidad. Estas modificaciones tuvieron su correlato
en la implementacion de politicas sociales y de empleo basada
en necesidades perentorias y demostrables que requieren algun
tipo de contraprestacion. Este articulo tiene como objetivo
analizar qué caracteristicas adopta en América Latina esta
reconfiguracion del sistema de proteccion social haciendo
énfasis en los Programas de Transferencias Monetarias
Condicionadas (PTMC), cual es la relacion entre |la
reconfiguracién del sistema de proteccion social y los PTMC,
qué diagndstico estad detras del consenso en la aplicacion de

estos programas y si todos los PTMC apuntan a un mismo
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problema social. Estos son los interrogantes que guian el

presente articulo.
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Abstract
In recent decades there has been widespread a process of

reconfiguration of social protection (workfare) which is a new
way to manage social risks that promotes self-sufficiency,
individualism and self-reliance. These changes were mirrored in
the implementation of social and labor market policies which
supply monetary benefits as long as recipients can demonstrate
that they have met certain conditions. This article aims to
analyze what features adopted in Latin America this
reconfiguration of social protection system with emphasis on
Conditional Cash Transfer Program (CCTP). What is the
relationship between the reconfiguration of social protection
system and CCTP? Which is the diagnosis behind the consensus
in implementing this kind of programs? Do all CCTP point to the

same social problem? These questions guide this article.

Keywords
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Introduccion

El comienzo de siglo se caracteriz6 en América Latina por la llegada al gobierno de
propuestas que cuestionaron las ideas neoliberales de los afios noventa. En lineas

generales se puede observar que se promovid el crecimiento del producto y el empleo
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mejorando los indicadores econémicos y sociales agregados. No obstante, persisten
problematicas socioecondémicas que afectan a una parte importante de la poblacion:

desempleo, precariedad e informalidad laboral, pobreza e indigencia.

La década de los 90 se caracterizd por una agudizacidon de estos problemas socio-
laborales y por la implementacion de un conjunto de politicas de empleo y sociales, en
su mayoria promocionadas desde los organismos internacionales de crédito, que
tendieron a requerir algun tipo de contraprestacién por parte de los beneficiarios para
acceder a las mismas. Ya en el nuevo siglo, la persistencia de estas problematicas -pese
a las mejoras experimentadas- condujo a un incremento significativo de este tipo de
programas en toda la region. Dentro de estas politicas se destacan, por su cobertura y
extensidén geogréfica, los programas de transferencias monetarias condicionadas
(PTMC), cuyo principal objetivo es reducir la pobreza por ingresos, no solo a corto
plazo -mediante un beneficio monetario- sino también a mediano plazo via el
incremento del capital humano. Estos programas han sido implementados en 16 paises

de América Latina y alcanzan a 70 millones de personas (Valencia Lomeli, 2008).

Lavinas (2013) vincula la proliferacién de este tipo de programas a la idea de “matar
varios pajaros de un tiro". Es decir que con un mismo instrumento de politica se busca
resolver varios problemas sociales: 1) el combate a la pobreza por ingresos, 2) el
desincentivo laboral -mediante la activacién de las politicas sociales- y 3) la
desigualdad en el acceso a beneficios sociales entre trabajadores formales y aquellos

precarios o informales.

La implementacién de los PTMC forma parte de una reconfiguracion del sistema de
proteccion social a nivel mundial que comenzé a mediados de los afios setenta y que
se caracterizd por fomentar una nueva forma de gestionar los riesgos sociales, cuyo
objetivo es promover el autoabastecimiento, el individualismo y la autoresponsabilidad
en la cobertura de riesgos de la poblacién. En este sentido, este trabajo tiene como
finalidad principal analizar las caracteristicas que adopta en América Latina esta nueva
configuracion del sistema de proteccién social. ;Cual es la relacion entre la
reconfiguracién de la proteccién social y los PTMC? ;Qué diagndstico esta detras del

consenso en la aplicacion de este tipo de programas? ;Todos los PTMC apuntan a un
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mismo problema social? Estos son algunos de los interrogantes sobre los que

buscamos debatir conceptualmente en el presente articulo.

El mismo se articula en cuatro partes: la primera sefiala cuales son las caracteristicas
gue adopta el nuevo sistema de proteccidén social a nivel mundial, especificando
diferentes formas en que los paises reconocen el derecho a la proteccién contra los
riesgos sociales. También se plantea qué caracteristicas adopta esta nueva
configuracion de la proteccion social en América Latina. Luego, en un segundo
apartado, se analiza el diagnostico que hay detras de los PTMC y se discute el porqué
de su consenso en América Latina. En un tercer apartado, buscamos demostrar que
pese a cierta caracterizacion comun de los programas sociales en América Latina, se
puede distinguir cierta heterogeneidad que clasificamos en tres tipos de Programas de
Transferencias Monetarias Condicionadas y se discuten algunas de sus particularidades.
Finalmente, reflexionamos sobre los resultados alcanzados por los PTMC y se presentan
otras alternativas que se vienen discutiendo en la region para mejorar la situacion

social de gran parte de la poblacién en América Latina.

1. Riesgos, derechos y condiciones para la proteccién social. Una nueva

configuracion de la proteccion de los riesgos sociales en América Latina

Todos los paises capitalistas avanzados reconocen alguna forma de derecho social a la
proteccion contra los riesgos sociales bésicos: desempleo, invalidez, enfermedad y
vejez; derechos que casi nunca son incondicionales, dado que para percibir una
prestacion, los demandantes tienen que satisfacer justamente la condicion de estar
enfermos, ser discapacitados o estar desempleados. En este sentido, es importante
hacer una distincién entre el concepto de condicionalidad y el de contraprestacién. Las
condicionalidades se vinculan a ciertas caracteristicas de los beneficiarios: ser pobres,
desempleados, informales, etc., mientras que las contraprestaciones hacen referencia a
actividades que estos tienen que realizar como contrapartida del subsidio recibido. La
condicionalidad suele, a su vez, estar relacionada al tipo de convenio que la sociedad

establece con la seguridad social.
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Es clasica la distincion, en las sociedades modernas, de tres tipos de convenios. El
primero es el asistencial, dominante en los paises anglosajones, que basa los derechos
en una necesidad perentoria y demostrable que garantice el caracter “merecedor” de
quien percibe el beneficio. La practica de la asistencia social, con su origen en la
tradicion de la Ley de Pobres de 1834, esta caracterizada por la comprobacién de los
medios de vida y de los ingresos que se poseen. Un segundo tipo de sistema prolonga
los derechos con relacion al trabajo formal. Esta variante tiene sus origenes en la
tradicion de seguros que se desarrolld primero en Alemania y luego en todo el
continente europeo. Aqui los derechos estan claramente condicionados a una mezcla
de vinculos con el mercado laboral y los aportes financieros. El tercer tipo de convenio
surge del principio de Beveridge, en el que los derechos se garantizan de manera
universal a los ciudadanos, independientemente del grado de necesidad o de su
relaciéon con el mercado de trabajo. El ser beneficiario depende, en cambio, de ser
ciudadano o de ser residente en el pais por un determinado tiempo. Estos sistemas
funcionan como tipos ideales, en la realidad todos los paises presentan hoy un sistema

mixto de estos tres sistemas.

En América Latina, los sistemas de proteccién social parecen incluir mayoritariamente
elementos del segundo tipo de convenio, pero la tendencia desde los afios noventa,
como uno de los resultados de la profundizacion de la ofensiva neoliberal, es
encaminar el sistema de proteccion social hacia el modelo asistencialista anglosajon. En
ese sentido, Filgueira (1998) plantea que el giro desde un modelo de desarrollo
cimentado en el mercado interno hacia uno orientado a la exportacion posee su
correlato en la transformacién del modelo de proteccién social. De esta forma, sistemas
de politicas sociales centralizados, sectorializados y administrados estatalmente van a
dar lugar a modelos de politicas sociales descentralizados, focalizados y en algunos
casos con delegacion en el sector privado, tales como las que se han multiplicado

durante las Ultimas dos décadas.

La proliferacién de los PTMC en los paises subdesarrollados se dio en medio de un

cambio mas amplio en la naturaleza del sistema de proteccion social a nivel mundial.

Durante las Ultimas tres décadas, muchos Estados de Bienestar han pasado a reducir su
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tamafio o a ser desmantelados, pasando de sistemas cobertura generalizada hacia
sistemas mas individualizados, y de prestaciones desmercantilizadoras de bienes y
servicios hacia prestaciones que ponen mayor énfasis en las transferencias de efectivo
(Lavinas, 2013). Sefala la autora que estas diferencias no son para nada triviales, ya que
estan respaldadas por un gran cambio ideolégico con efectos de largo alcance:
mientras que una de las funciones del Estado de Bienestar de la posguerra habia sido
quitar los servicios basicos de salud, educacién, vivienda y seguridad social de las
manos del mercado -es decir, desmercantilizarlos-, el papel del nuevo modelo busca
facilitar el juego de las libres fuerzas del mercado, pasando los servicios publicos a la
responsabilidad privada. Mientras que el Estado de Bienestar de la postguerra buscaba
reconocer las necesidades y conceder a partir de estas "derechos" garantizando la
igualdad de acceso a los bienes publicos, el nuevo modelo ofrece “recompensas” o
“premios” a cambio del cumplimiento de obligaciones. Este nuevo esquema de
proteccion social se conoce bajo el neologismo ‘'workfare' que combina la palabra

trabajo (work) con bienestar (welfare).

Este sistema de proteccion social se basa en una nueva forma de gestionar los riesgos
sociales en donde los objetivos de igualdad y justicia social no estan ligados a las
garantias materiales, sino a las estructuras de oportunidades (Dean, 2007). El centro de
las politicas no es distribuir recursos para la poblacion vulnerable, sino mitigar el riesgo
y dotar a las personas para que puedan manejar individualmente los riesgos. De

acuerdo al Banco Mundial (BM):

“La pobreza tiene relacién con la wvulnerabilidad, ya que los pobres
habitualmente estan mas expuestos a riesgos, pero al mismo tiempo tienen
poco acceso a instrumentos adecuados para el manejo del riesgo. En
consecuencia, el suministro y seleccion de instrumentos adecuados para el
manejo social del riesgo se convierte en un medio importante para reducir la
vulnerabilidad y proporcionar un medio para salir de la pobreza”. (Banco

Mundial, 2000:5).

Las viejas formas de gobierno liberal que comenzaron a implementarse luego de los

setenta estan dando lugar al surgimiento de lo que Rose (1996) llama liberalismo
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avanzado, que se caracteriza por promover el autoabastecimiento, el individualismo y
la autoresponsabilizacién. El liberalismo avanzado es critico de las rigideces de los
Estados y de la proliferacién de derechos. De este modo, la proteccién social de los
pobres comienza a estar condicionada por su disposicion a buscar un empleo,
mantenerse capacitado, asistir al sistema de salud o enviar a sus hijos a la escuela. Esto
se debe a que los economistas neoliberales asocian pobreza a irresponsabilidades
individuales, a su deficiencia para manejar los riegos (Dean, 2007). De este modo,
impulsar una mayor gestion y manejo del riesgo “presenta a la Proteccion Social como

una red de proteccion y a la vez como un trampolin para los pobres” (BM, 2000: 4).

También Barrientos (2004) destaca a nivel latinoamericano el cambio de sistemas
estratificados de proteccion social con beneficios asociados al empleo formal® hacia un
sistema en el cual los riesgos afrontados colectivamente se han reducido y han sido
reemplazados por estrategias individualizadas. Antes de la emergencia del liberalismo
avanzado, los problemas que afectaban a gran parte de la poblacién eran pensados
como problemas sociales y tratados, desde la esfera estatal, a partir de un criterio de
socializacién de los riesgos (Landau, 2008). Con el neoliberalismo, se produce un
proceso de reconfiguracion de las protecciones sociales, el cual se caracteriza por el
pasaje de una cobertura colectiva de los riesgos hacia una cobertura individualizada. Es
decir que, con el liberalismo avanzado, se tiende a una individualizacién del riesgo, en
donde cada uno debe convertirse en un gestor de su propia vida, autogobernarse y
plantearse como un ser independiente del Estado (Landau, 2008; Procacci, 1999). De
este modo, estariamos en presencia de un periodo de explosion de los riesgos, de
hiperindividualizacién de las practicas y de incremento de la mercantilizacién de las
prestaciones; el manejo de los riesgos pasa a ser una estrategia individual y ya no mas

una empresa colectiva (Castel, 2004).

1 Los trabajadores informales dependian principalmente de sus ingresos y de estrategias familiares para hacer frente a

los riesgos.
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Hacia 2009, como respuesta a la crisis econémica mundial’, Naciones Unidas y la OIT
plantean el fortalecimiento de la proteccién social existente y su ampliaciéon por medio
de un "Piso de Proteccidén Social”, de manera de incorporar a poblaciones vulnerables
sin acceso a derechos en materia de proteccion social (OIT, 2014). Esta iniciativa se
dirige a “promover, en el ambito nacional, estrategias que garanticen un minimo de
acceso a servicios y a la seguridad del ingreso para el conjunto de la poblacion” (OIT,
2012). El organismo plantea que existe una multiplicidad de opciones para cumplir con
las garantias basicas, entre ellas, regimenes contributivos, universales, asistenciales,
mixtos, politicas activas de mercado de trabajo, programas de garantia de empleo u

otros, de conformidad con la Recomendacion N° 202 (OIT, 2014).

De esta forma, en varios paises de América Latina se extendié la cobertura mediante
PTMC, como un primer paso hacia la propuesta del “piso de protecciéon social”,
propuesta que busca generar sucesivas ampliaciones en simultaneo; por un lado
horizontales, es decir, que apunta a aumentar la cantidad de personas cubiertas y, por
el otro verticales, a partir de extender la cantidad de servicios y garantias de seguridad
social ofrecidos, asi como a mejorar la calidad de las prestaciones. Esta estrategia es
presentada en la forma de una “escalera de la seguridad social”, que consta de tres
escalones con tres distintos niveles de prestaciones, que corresponden a diferentes
niveles de garantias. En el centro del modelo se encuentran los regimenes
habitualmente contributivos de seguros sociales; entre los afiliados del régimen
contributivo obligatorio, los que desean y puedan financieramente buscan una
cobertura de nivel cualitativamente mas alto -tercer escalon- a través de regimenes
complementarios voluntarios -regulados por el Estado-. En el primer escaldn se incluiria
un gran numero de trabajadores, quienes aun no se encuentran cubiertos por los
regimenes de seguridad social formales.

Una de las limitaciones de esta perspectiva es que abre una puerta a la discrecionalidad

de cada pais cuando manifiesta que cada uno de ellos debera definir los niveles de las

2 La crisis internacional en el 2008 reubica a los sistemas de seguridad social en el centro de la agenda publica, dado
que ademas de atender las cuestiones sociales, actian como importantes estabilizadores automaticos, cumpliendo un

importante rol contraciclico.
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prestaciones monetarias que considere adecuados para una vida digna de acuerdo con
las circunstancias nacionales, ademas de darles libertad para que concreten estas
garantias en la forma de prestaciones condicionadas o universales.

Si bien comprendemos como un avance la aplicacién de un piso de proteccién social al
conjunto de la poblacidon, dado que esto representa un impacto importante en la
morigeracion de los indices de pobreza y en otorgar ciertos beneficios a los
trabajadores informales, entendemos esta propuesta como insuficiente.

Una de las principales dificultades radica en que esta perspectiva no fomenta un
cambio significativo dentro de la l6gica bismarkiana que ha imperado como paradigma
de los sistemas de seguridad social en la mayoria de los paises de la region
latinoamericana. De este modo, la novedad de esta iniciativa radica en fomentar “una
buena coordinacién” entre el sistema contributivo y el no contributivo para lograr
incluir en alguno de estos dos sistemas al conjunto de la poblacién (OIT, 2012 y 2014).
Esto también se observa en la l6gica de la “escalera de la seguridad social”, en donde
se busca cubrir a la totalidad de las personas, pero se ofrecen prestaciones
diferenciadas para cada uno de los tres “escalones”. Es decir que, el problema, radica en
que las prestaciones que garantiza cada uno de estos sistemas se caracterizan por ser
desiguales, tanto cuantitativa® como cualitativamente”.

Ahora bien, si entendemos que la regién latinoamericana se caracteriza por un
problema de informalidad laboral de caracter estructural, en donde una importante
cantidad de trabajadores de la regidn no puede acceder a los beneficios de la
seguridad social por participar dentro del mercado laboral como trabajadores no
registrados, resultaria interesante una propuesta que busque superar la reproduccion

de la segmentacion de los mercados de trabajo en el sistema de proteccion social.

3 La diferencia en términos cuantitativos radica en que “el disefio del pilar no contributivo debe evitar desincentivar la
participacion de las personas en el pilar contributivo (mercado de trabajo) por lo cual generalmente entraia beneficios
mucho menores que su equivalente contributivo” (OIT, 2012: 17).

4 La diferencia en términos cualitativos radica en la desigualdad de la calidad de las prestaciones y del tipo de garantias
que cubre el sistema contributivo y el no contributivo. Ademas, existen diferencias conceptuales entre un sistema y otro,
mientras que las pensiones no contributivas “reemplazan los ingresos de las personas durante la vida activa”, las no
contributivas tienen como funcién “garantizar un nivel basico de renta en forma sostenible desde el punto de vista fiscal

y justa desde el punto de vista intergeneracional” (CEPAL, 2010: 217 citado por OIT, 2012).
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2. Capital humano, empleabilidad y distribucién del ingreso: ;El fin de la

pobreza en el corto y largo plazo?

2.1. El diagnéstico

Desde algunas instituciones -especialmente desde el Banco Interamericano de
Desarrollo-BID- se sostiene que los PTMC son un producto enddgeno de América
Latina (Stampini y Tornarolli, 2012); sin embargo, algunos autores demuestran que sus
antecedentes intelectuales se encuentran mas al norte (Lavinas, 2013), ya que
conceptualmente se basan en la confluencia de dos ideas: aquella que refiere a la teoria
de capital humano, con la que se pretende erradicar la pobreza en el largo plazo, por
un lado; y aquella que se basa en luchar contra la pobreza en el corto plazo a partir del
gasto social orientado ,-o focalizado-, por el otro. Se entiende que los PTMC parten del
principio de focalizacion, pero también tienen un caracter filantropico ya que las
contraprestaciones que realizan los beneficiarios seran provechosas para ellos en el
largo plazo (Lavinas, 2013). Esta idea tiene su pilar central en la teoria del capital
humano de los economistas de la Escuela de Chicago, puntualmente en Schultz y
Becker, en donde el capital humano se ve como un elemento importante para el éxito
del desarrollo de un pais’. Esta teoria correlaciona los afios de escolaridad con los
ingresos futuros, en donde una mayor inversiéon en capital humano significara mas

adelante un empleo de salario superior®.

La estrategia para cortar con la transferencia intergeneracional de la pobreza se

sustenta en la idea de que el aumento del capital humano derivara en un incremento

5 Para una mejor aproximacion a la Teoria de Capital Humano, consultar Schultz (1961) y Becker (1983), entre otros. Para
un abordaje que enfatiza otras perspectivas tedricas que discuten con la Teoria de Capital Humano, consulte Albano y
Salas (2007) o Morduchowicz (2004).

6 Esta idea se encuentra tan latente en la ejecucion de este tipo de programa que se han desarrollado algunos ejercicios
matematicos para calcular su impacto futuro. Skoufias (2000) sefiala que a partir de estimaciones sobre el Programa
Progresa de México se calculé que como resultado del incremento 0.66 afios de escolaridad, los salarios de los futuros
trabajadores podrian ser 8% mayores y que, como resultado de los complementos alimenticios, los nifios en el futuro

podrian obtener un incremento de 2.9% en sus ingresos.

10
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de la empleabilidad que permitira a los beneficiarios salir de su condiciéon de pobres, ya
gue podran incorporarse, en un futuro, al mundo laboral, o podran conseguir empleos
de mayores ingresos. Los niveles educativos generalmente bajos y la salud vulnerable
de los pobres son vistos como un obstaculo para la prosperidad debido a que les

impiden participar plenamente en el mercado.

La empleabilidad’ es entendida como la probabilidad que tiene una persona de
obtener un empleo, y en el caso de los programas bajo andlisis, se estaria promoviendo
un tipo de empleabilidad que Gazier (1990a) denomina iniciativa y combina actitudes,
habilidades y calificaciones consideradas indispensables para enfrentar los rapidos
cambios en una economia globalizada. También apunta a la responsabilidad individual
y a la capacidad de construir y movilizar redes sociales. Cada trabajador aparece en esta
visidbn como gestor de su propia trayectoria laboral, remarcando el caracter individual
que determina el acceso o no al mundo del trabajo y, por tanto, el destino de ser o no
ser pobre. Formacidon y activacién persiguen un mismo objetivo: aumentar la
autonomia y las oportunidades de los individuos -lo que en la literatura anglosajona se
conoce como empowerment- para darles los medios para llevar adelante sus proyectos
en lugar de simplemente asistirlos. El rol del Estado es ahora proveer a los individuos
de una parte de estos activos o ayudarlos a adquirirlos —lo que Gautié (2004) denomina
Estado Social Patrimonial-, de manera que ellos puedan disponer de un patrimonio que

los constituya como “empresarios” de su propia vida.

Con el proceso de activacion, se estaria explorando una nueva zona entre la
indemnizacion y la garantia del empleo: el de la insercidon, en donde los beneficiarios
tendrian obligaciones positivas y serian considerados ciudadanos activos (Rosanvallon,
2007). Dubet (2010) introduce el concepto de sociedad activa para dar cuenta de las
sociedades que promueven el proceso de activacion, en las que los ciudadanos
merecen ayuda y oportunidades siempre y cuando acepten movilizarse, actuar y tener
sus propios proyectos para salir adelante. Dentro de estas sociedades, la solidaridad se

daria a cambio de la actividad.

7 Para una discusion de diferentes perspectivas del concepto, ver Barbier, 2000; Gazier, 1990a y 1990b.

11
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Sin embargo, a partir de esta concepcion, se estaria excluyendo la posibilidad del
reconocimiento de los problemas de la pobreza y el desempleo como consecuencia de
cuestiones mas estructurales ligadas al modo de acumulacién adoptado, a las
caracteristicas estructurales que presentan los mercados de trabajo latinoamericanos, a
las politicas macroeconémicas desarrolladas, etc.; esta vision de la problematica social
parece algo sesgada y tiende a culpar a la victima del problema que padece sacando el
foco de los problemas estructurales que presentan los paises subdesarrollados pobres
para poner el eje de la pobreza y la exclusién en la falta de capital humano, cuyo
incremento, desde esta teoria, resolveria tanto los problemas del desempleo como de
la pobreza. Desde nuestra perspectiva, el incremento del desempleo y del subempleo,
asi como el aumento de la precariedad laboral, la pobreza y la indigencia, son
consecuencias del propio funcionamiento del sistema econdémico y de las
caracteristicas particulares que adopta la region latinoamericana en este contexto y

requieren de politicas estructurales para combatirlos.

2.2. El consenso

Al entender que prestar atencion a la problematica social con los sistemas clasicos en
América Latina compromete gran parte de los recursos publicos, los organismos
internacionales recomiendan focalizarse en los mas pobres, otorgarles herramientas -
activos- para mejorar su gestion de los riesgos -a partir de la exigencia de
contraprestaciones- y, ademas, incentivar su insercion econdémica. Es en este sentido
gue la perspectiva de los PTMC es considerada como la que mejor utiliza los fondos

publicos direcciondndolos hacia aquellas personas con mayores necesidades.

La focalizacién del gasto se materializa en programas de amplia cobertura y de muy
bajo costo. Un estudio de la CEPAL (2011a) sefala el importante crecimiento que
experimenté este tipo de programas en la region latinoamericana durante el Gltimo
decenio: mientras que la cobertura (% del total de la poblacidn) pasé de 5,7% en el afio

2000 a un 19,3% en el afo 2010, el presupuesto ejecutado (% de PBI) crecié de 0,2% a
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0,4%. Este es uno de los principales atractivos para los gobiernos ya que pudieron

ampliar su politica social sin realizar un gran esfuerzo fiscal.

A continuacion se presenta un grafico en el que se puede apreciar la variacion entre

los distintos paises de la region en relacion con estos dos indicadores.

Grafico 1
Cobertura (en % sobre la poblacion total) y Presupuesto Ejecutado (% de

PIB) para América Latina y El Caribe, 2010.
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desmercantilizador® acotado, lo que se materializa en programas de beneficios bajos.
Por este motivo, estos PTMC buscan que la posesidon de un empleo garantice un
ingreso mayor que una prestacién social, preservando el atractivo de las

remuneraciones recibidas en el mercado de trabajo.

De hecho, el Banco Mundial (2000) sefiala que hay que ser muy cautelosos al pactar el
valor de las prestaciones dinerarias entregadas a los beneficiarios, ya que estas pueden
tener efectos negativos sobre el desarrollo econémico de un pais, principalmente
porque pueden reducir los esfuerzos individuales, por ejemplo, en la busqueda o
aceptacion de un trabajo; esto mismo plantea la OIT (2012) al sefialar que el disefio del
pilar no contributivo -en donde incluyen a los PTMC- debe evitar desincentivar la
participacion de las personas en el pilar contributivo. Sin embargo, la baja cuantia de
los beneficios termina impactando sobre el potencial del programa para reducir la
pobreza: el efecto de los programas sobre la pobreza en el corto plazo es moderado,
dado el peso de la transferencia monetaria en comparacion con el consumo familiar o
con la linea de pobreza, que suelen estar a nivel latinoamericano en alrededor del 20-
21% y del 70-90%, respectivamente (Valencia Lomeli, 2008). Entonces este tipo de
programas puede ser exitoso en reducir la brecha o la severidad de la pobreza, pero

puede tener un muy pequefio impacto sobre la tasa de pobreza (Skoufias, 2000).

3. Los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas (PTMC) en

América Latina

Lineas arriba hemos sefalado que los PTMC comienzan a implementarse en América
Latina durante la década del 90. Hacia fines de esta década se ejecutaban a nivel
regional solamente algunos programas de estas caracteristicas. Sin embargo, su

proliferacién durante los 2000 fue significativa, ocho afios mas tarde todos los paises

8 A diferencia del concepto de desmercatilizacion utilizado previamente, en este caso hacemos referencia a aquel
desarrollado por Esping-Andersen (1993), basdndose en las tesis de Polanyi (2004) y, posteriormente, de Offe (1990).
Este concepto hace referencia al grado en el que los individuos o las familias pueden mantener un nivel de vida
socialmente aceptable, independientemente de su participacién en el mercado laboral a través de la venta de su fuerza

de trabajo.

15



De Practicas y discursos/ Universidad Nacional del Nordeste/ Centro de Estudios Sociales

Afio 5, Nimero 6, 2016 (Enero — Julio) ISSN 2250-6942

de la region latinoamericana implementaban al menos uno de estos programas vy
comenzaban a expandirse hacia otras regiones -tales como India, Turquia, etc.-

llegando a implementarse PTMC en mas de 30 paises del mundo.

Lena Lavinas (2013) determina tres razones de esta rapida expansion en América Latina.
En primer lugar, la eleccién de una ola de gobiernos progresistas que empujé las
preocupaciones sociales a la agenda politica en Latinoamérica. En segundo lugar, la
autora destaca que el continente a partir de los 2000 experimenta un periodo renovado
-aunque desigual- de crecimiento econdmico, en donde los buenos precios
internacionales de los commodities impulsaron ingresos por exportaciones, y que
también la crisis subprime de 2008 gener¢ el ingreso masivo de dinero en busca de
mas rentabilidad en los mercados emergentes. Esto dio a los gobiernos un margen de
maniobra fiscal del que habian carecido anteriormente. Finalmente, un tercer factor
critico fue institucional, ya que luego de su escepticismo inicial, el Banco Mundial y
otros organismos internacionales de crédito buscaron promover los PTMC como parte
de su nueva estrategia de gestién social del riesgo sobre la que hicimos referencia

lineas arriba.

La estructura bésica de los PTMC consiste en la entrega de recursos monetarios y no
monetarios a familias o personas en situacién de vulnerabilidad -ya sea de ingresos o
de vulnerabilidad laboral- con la condicién de que los perceptores cumplan con ciertas
conductas asociadas al aumento de capital humano y a la mejora de la empleabilidad
para que puedan luego ingresar a algun trabajo lucrativo. Otro aspecto comun es la
focalizacion de estos programas, que se basa en la adopcion de criterios técnicos a
partir de los cuales se selecciona a los destinatarios. La seleccion generalmente se basa
en procedimientos en dos o mas etapas, con predominio de la focalizacion por
unidades geograficas y los métodos de seleccion de personas u hogares por

comprobacion indirecta de los medios de vida/ingresos (CEPAL, 2011a).

Sin embargo, pese a la existencia de estos rasgos comunes, un estudio pormenorizado
de los distintos PTMC implementados en la regién muestra que esta reconfiguracién de
las politicas sociales no ha sido homogénea. Proponemos entonces diferenciar a los

PTMC en tres tipos, teniendo en cuenta la problematica a la que buscan dar respuesta y

16



De Practicas y discursos/ Universidad Nacional del Nordeste/ Centro de Estudios Sociales

Afio 5, Nimero 6, 2016 (Enero — Julio) ISSN 2250-6942

las caracteristicas de la poblacién a la que se dirigen. Un primer tipo incluye a aquellos
programas que tienen como objetivo cortar con la transferencia intergeneracional de la
pobreza y generalmente estdn destinados a familias en situacién de vulnerabilidad,
especialmente aquellas con presencia de nifios. Un segundo tipo es aquel que busca
promover la insercion laboral de las personas en edad de trabajar a partir de la
activacion de la proteccidn social. Y, finalmente, el tercer y ultimo tipo tiene como
objetivo otorgar beneficios a trabajadores informales, que por las caracteristicas
propias de su insercion laboral no tienen acceso a los derechos provistos por la

seguridad social.

3.1. Pobreza y PTMC

La mayoria de los PTMC son programas que transfieren ingresos mensualmente a las
familias en situacion de pobreza o indigencia condicionados al cumplimiento de
determinados deberes que se vinculan, en la mayoria de los casos, con la realizacién de

controles sanitarios, nutricionales y la asistencia a centros educativos.

Estos programas se crearon con la intencién de modificar las estrategias familiares
utilizadas para hacer frente a una diversidad de riesgos sociales, tales como las crisis
econdmicas, las catastrofes familiares o naturales. Esto se debe, por un lado, al
reconocimiento de que en los hogares mas pobres suele hacerse frente a la
disminucién de los ingresos reales con la incorporaciéon de mujeres, jévenes y nifios al
mercado laboral a partir de diversas formas de empleo precario; y, por el otro, a que
esto genera impactos negativos de largo plazo, especialmente en lo que respecta a la

acumulacion de capital humano, ya que en muchos casos se reemplaza escolaridad por

trabajo (Barba Solano y Valencia Lomeli, 2011). El Banco Mundial, en su informe sobre
la nueva gestidn social del riesgo del 2000 (BM, 2000: 18), plantea que muchas veces
ante catastrofes sociales o naturales “las estrategias de la superacidon de la pobreza
suelen basarse en mecanismos informales tales como el desahorro/endeudamiento

individual, la migracién, la venta de la mano de obra (incluyendo la de los nifios), la
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reduccién de la ingesta de alimentos”, descuidando asi la inversién en capital humano y

perpetuando “la pobreza”.

Por este motivo, un tipo caracteristico de PTMC aplicado en la region es aquel que
tiene como poblacién objetivo a los nifios de las familias en situacién de vulnerabilidad.
Estos programas se desarrollan con el fin de incrementar el capital humano de estos -
con educacién y salud- para asi cortar con la transferencia intergeneracional de la

pobreza (Barrientos, 2011) articulando objetivos de corto y largo plazo.

En algunos casos, a estos objetivos se les agrega uno de mediano plazo, que se
caracteriza por exigirles a los adultos, por ejemplo, la participacién en talleres y
sesiones de aprendizaje de habilidades para la vida; es decir, la participacién en
programas de desarrollo de capacidades para los adultos y en programas de activacion

(CEPAL, 2007) como los que seran desarrollados en la préxima tipologia.

En lineas generales, se pueden evidenciar impactos positivos en lo que respecta a la
disminucién de los niveles de indigencia como resultado de la aplicacion de estos
programas, y de la pobreza en el corto plazo; sin embargo, en algunos casos pese a la
amplia cobertura que presenta este tipo de programas, esta no pareciera ser suficiente
para los niveles de pobreza que experimenta la regién (CEPAL, 2007). Ademas, cabe
aclarar que este impacto es significativo especialmente cuando la medicion de pobreza
se hace por ingresos’, pero pierde relevancia cuando se quiere observar su impacto
sobre la pobreza estructural, generalmente asociada a la satisfaccion de necesidades
béasicas vinculadas al acceso y las condiciones habitacionales -vivienda-, servicios
sanitarios, educaciones, etc.,, de los hogares, cuestiones cuya resolucién implicaria otro

nivel de compromiso de las politicas publicas.

De hecho, si bien puede considerarse que estos programas son valiosos en varios
sentidos —disminuyen la pobreza extrema, promueven la asistencia de los nifios a la

escuela, aumentan su acumulacion de afios promedio de escolaridad, disminuyen la

9 Esta metodologia es conocida como el método indirecto de medicion de la pobreza y se caracteriza por contrastar los

ingresos de un hogar con una canasta basica de alimentos normalizada.
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desnutricion infantil, diversifican la alimentacion familiar, impulsan la asistencia de los
nifos a centros de salud, asi como logran disminuir las tasas de morbilidad infantil,
maternal y juvenil-, no se han corroborado otros resultados esperados como la ruptura
en la reproduccion intertemporal de la pobreza (Barba Solano y Valencia Lomeli, 2011).
Esto se debe, por una lado, a que no se ha constatado que un aumento de la
escolarizacion se vea reflejado en un aumento del capital humano; y, por el otro, no hay
evidencia que sustente que la transferencia de ingresos a sectores vulnerables se
materialice en una disminucion del trabajo infantil o juvenil (Barba Solano y Valencia
Lomeli, 2011). Ademas, en muchos casos, el impacto de los PTMC también esta
circunscripto a la calidad y posibilidad de acceso a los servicios publicos prestados, ya
sea en materia de educacion como de salud. De hecho, se critica que estos programas
han generado un incremento en la demanda de servicios publicos, pero no se
realizaron las inversiones necesarias para una posible ampliacién en la oferta de estos
servicios o para mejorar su calidad, cosa que probablemente requeriria una ejecucién

presupuestaria de mayor envergadura.

3.2. Los PTMC y la activacion de la proteccién social

Otro conjunto de PTMC intenta dar respuesta a los problemas del desempleo y de la
exclusion creciente mediante hacer que el trabajo pague. Estos programas proponen
vincular mas estrechamente las prestaciones de mantenimiento de ingresos -como el
seguro de desempleo- con medidas activas de formacién e incentivos a la rapida
insercién laboral. Por ello es conocido como el paradigma de activacion de las politicas

sociales y de empleo.

A estos PTMC se los puede agrupar en dos subconjuntos; por un lado, aquellos
programas que buscan incrementar el capital humano y generan un circulo de
habilidades y empoderamiento de los desocupados -a través de sistemas de educacion,
capacitacion y formacién profesional- y, por el otro, aquellos que buscan incentivar el
abandono por parte de los beneficiarios de las politicas de asistencia social en miras de

gue se inserten rapidamente al mercado de trabajo -agencias de colocacion de
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desocupados, incentivo a microemprendimientos, reducciones de los beneficios,
sanciones, etc.-. En diversas ocasiones podemos encontrar programas que vinculan
estos subconjuntos, por ejemplo, aquellos que buscan aumentar el capital humano y al

mismo tiempo plantean un sistema de alicuotas decrecientes.

Si bien existen diferencias al interior de los programas de activacién, es posible destacar
ciertas similitudes, como es el énfasis que todos estos ponen en incrementar la
autonomia y las oportunidades de los individuos para que estos puedan, por sus

propios medios, lograr sus proyectos.

La principal caracteristica de estos programas activos es que vinculan el otorgamiento
de ingresos a grupos vulnerables con la obligatoriedad de realizar contraprestaciones
que les permitan insertarse nuevamente en el mundo laboral. Las contraprestaciones,
en su gran mayoria, se vinculan con la participacion en talleres de insercion
ocupacional, programas de capacitacion, practicas calificantes, entrenamiento en los
puestos de trabajo o terminalidad educativa. También pueden encontrarse
contraprestaciones que impliquen la postulacién a determinados puestos de trabajo o
a aceptar la oferta laboral propuesta desde las oficinas de empleo. Esta es una de las
maneras en la que estos PTMC buscan que los desocupados mantengan ciertos habitos
vinculados al mercado laboral ya que, desde diversos espacios académicos y politicos,
se postula que el otorgar un ingreso sin contraprestacion desincentivaria la cultura del
trabajo de manera que quienes cobren ese beneficio perderian el interés en buscar un
empleo. Ademas, de este modo se conseguiria mayor consenso en su implementacién
desde la opinién publica debido a que no se estaria dando dinero a cambio de nada
(Lavinas, 2013) y asi se disiparian los miedos acerca de los efectos de cronificacion que
podria llegar a generar la politica social sin contraprestacion (Pérez Eransus, 2006). De
hecho, algunos estudios muestran que la existencia de contraprestaciones no genero
un impacto importante en las reinserciones laborales, sino que solo contribuyeron a
aumentar los costos administrativos y burocraticos en su implementacion (Lavinas,

2013).

Estas contraprestaciones han sido objeto de diversas criticas, entre ellas podemos

seflalar aquellas que plantean que la exigencia a tomar un trabajo por parte de los
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perceptores de los programas muchas veces los obliga a tomar cualquier tipo de
empleo sin importar la calidad del mismo, generando inserciones laborales precarias.
En este mismo sentido, Pérez Eransus (2006) se pregunta: ;Hasta qué punto el acceso a
cualquier tipo de empleo no termina contribuyendo a la extension de la precariedad

laboral?

Por otro lado, este tipo de PTMC retoma la idea de generar un potencial
desmercantilizador moderado -nuevamente en los términos de Esping-Andersen (1993)
antes planteados-. Una de las estrategias utilizadas para esto suele ser otorgar
beneficios decrecientes en los que la cuantia percibida por los beneficiarios vaya
disminuyendo a medida que pasa el tiempo, como una forma de desincentivar la

permanencia en el programa.

Sin embargo, este Ultimo razonamiento también ha sido fuertemente criticado. Se
cuestiona su arraigo a las corrientes de pensamiento ortodoxas, en las que se

fundamenta que el desempleo es el resultado de una eleccién racional™

gue la persona
hace entre la dicotomia trabajo/ocio. Segun esta teoria, si no se incentiva a los
trabajadores a reinsertarse en el mercado de trabajo, los desocupados caerian en la
trampa de la pobreza'’. Lejos de compartir los postulados que esta teoria promueve,
entendemos que son diversos los factores por los que una persona puede permanecer
en condicién de desempleo®, y que estos factores van a entenderse en mayor media

como consecuencias de las caracteristicas que adopta el mercado de trabajo en épocas

contemporaneas -signado por el desempleo, la inestabilidad y precariedad laboral-.

10Esta teoria sostiene que la conducta del desempleado o inactivo se define como el resultado de un célculo racional -
eligiendo entre ocio/trabajo- en el que la propension al ocio resulta favorable y, como consecuencia, se opta de forma
voluntaria por la inactividad.

11la trampa de la pobreza expresa que, ante la posibilidad de cobrar un subsidio de forma indefinida, trabajar no
tendria sentido porque el incremento en los ingresos netos es pequefio o nulo, o porque los inconvenientes que acarrea
un empleo son grandes. Acceder a un empleo solo seria racionalmente aceptable, segin esa teoria, cuando la diferencia
de ingresos entre la actividad y la inactividad es amplia, lo que ocurre cuando los salarios son altos y/o las prestaciones
bajas.

12La presencia de cargas familiares no compartidas, la presencia de problematicas relacionadas con la salud no
reconocidas como incapacitantes, la discriminacién laboral de grupos vulnerables como jévenes, mujeres y mayores de

45 afios o la ausencia de oportunidades de trabajo (Pérez Eransus, 2006).
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En esta misma linea se ha cuestionado el énfasis que pone este paradigma de
activacion sobre la insercion laboral argumentando que esto representa un riesgo de
reduccionismo sobre los problemas reales que afectan a las personas que demandan
este tipo de prestaciones econémicas, en donde la carencia de un empleo no es el
Unico factor problematico, sino que muchas veces existen también carencias de
vivienda, salud, educacion, etc. Pérez Eransus (2006) sefiala que diversas investigaciones
han demostrado correlacion entre el éxito de los dispositivos -la insercién en el
mercado- y las condiciones iniciales de los desocupados/excluidos. Es decir que
aquellas personas que cuenten con un mayor nivel de deterioro personal y social
tendran mayores dificultades, o directamente no podran cumplir con los requisitos
establecidos en las contraprestaciones de activacion implicando un riesgo creciente a la

desproteccién social de los sujetos mas débiles.

El proceso de activacion estaria basado en promesas tacitas hacia los beneficiarios: 1.
la promesa de que la pobreza va a disminuir si las personas comienzan a aceptar los
trabajos propuestos; 2. en relacién con los beneficiarios que transitan por programas
de capacitacion y aumento de la empleabilidad, la promesa tacita de que capacitandose
tendran cada vez mas oportunidades de empleo y de empleos de mayor calidad; 3. la
promesa de que aumentard la inclusién de las personas si estas aceptan las tareas

propuestas (Barbier y Knuth, 2010).

Se podria hacer una ultima reflexion respecto a la idea propuesta desde este tipo de
PTMC vy desde los organismos internacionales de crédito, de considerar el acceso al
empleo como una valiosa herramienta de integracion social. El Banco Mundial sostiene
gue en el objetivo por garantizar la inclusion social hay que darle la posibilidad a los
pobres de “al menos, retomar un trabajo lucrativo” (BM, 2000: 3). Sin embargo,
coincidimos con Pérez Eransus (2006) en que pensar la inclusion social a partir del
empleo genera plantearse ciertos interrogantes: ;Cualquier forma de empleo mercantil
es integradora?, ;cudles son los efectos negativos que la precariedad en el empleo
puede ejercer en las personas que viven en situaciones de pobreza? En un contexto de
profundizacion de las problematicas ligadas al empleo, es preciso repensar las

estrategias de activacion con los mas vulnerables, ya que las condiciones de
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explotacion de algunos empleos, lejos de favorecer la integracidn, estarian

empeorando la situacidn de exclusion de algunos hogares (Pérez Eransus, 2006).

3.3. Informalidad laboral y PTMC

Finalmente, podemos sefalar un ultimo tipo de PTMC, cuya implementacién se justifica
principalmente con el objetivo de dar respuesta a los altos niveles de informalidad y
precariedad laboral que caracterizan a los mercados de trabajo latinoamericanos. Esto
permitiria correr el eje que fundamenta la aplicacion de los PTMC ya que, en este caso,
y a diferencia de los anteriores, se toma como referencia a la situacion ocupacional de
las personas activas para darles coberturas a aquellos que se encuentran trabajando,
pero que no estan registrados ni aportando al sistema de seguridad social, y, por lo
tanto, no se encuentran protegidos por este (Lo Vuolo, 2009). Sin embargo, contindan
estando condicionados por ingresos, es decir, son programas que tienen como

poblacién objetivo a trabajadores informales de bajos ingresos.

La regidn latinoamericana presenta un sistema de asistencia social truncado debido a
gue las altas tasas de informalidad y precariedad dejan sin cobertura a un gran nimero
de trabajadores que queda excluido del régimen de la seguridad social (Barrientos,
2011). En el 2013, el 47% de los trabajadores de América Latina y el Caribe se
desarrolla dentro de la economia informal, ya sea por tener un empleo precario o por
realizar sus actividades dentro del sector informal (OIT, 2013). Es decir que casi la mitad
de los trabajadores de la region no se encuentra protegida por el sistema de seguridad
social. Esta situacidon se agrava si se tiene en cuenta que en muchos casos estos
empleos informales se encuentran signados por distintas vulnerabilidades asociadas al
empleo irregular, a periodos de bajos ingresos y al desempleo (Barrientos, 2011). De alli
gue con la expansion de la proteccion social a partir de la implementacion de PTMC y
la expansion de pensiones no contributivas, se busca reducir las brechas entre los
trabajadores no beneficiados por el sistema contributivo y aquellos que tienen acceso a
empleos registrados en el sistema de seguridad social, buscando también recomponer

ingresos y aliviar la condicion de los trabajadores pobres.
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De hecho, algunos autores sefialan que la focalizacion -en los trabajadores informales
pobres- ha sido pensada como una estrategia para contrarrestar la desigualdad que
genera un sistema de seguridad social basado en el convenio corporativo. El
argumento central respecto a la focalizacion es que el modelo de politica social
instaurado a partir de la segunda posguerra no habia tenido la capacidad de atender a
los sectores mas pobres y habia sido aprovechado basicamente por los sectores
obreros organizados sindicalmente y por las clases medias urbanas (Isuani, 2012).
Basandose fundamentalmente en el desempefio de la seguridad social, se reconocia
gue los sectores de menores ingresos no poseian ni cobertura previsional, ni proteccidn
contra la enfermedad o el desempleo. En consecuencia, para lograr mayor equidad
social y llegar efectivamente a los mas pobres, debia remodelarse el edificio de la
politica social: la focalizacion del gasto publico en dichos sectores seria la herramienta

gue produciria esta transformacion.

Uno de los principales avances que se pueden establecer con la implementaciéon de
estos programas se vincula con el reconocimiento de la precariedad y la informalidad
como una problematica a atender por los distintos gobiernos. Como se sefialé parrafos
arriba, como consecuencia de las caracteristicas estructurales de los mercados de
trabajo latinoamericanos, quedaria una gran cantidad de trabajadores excluidos del
sistema contributivo de la seguridad social y, por tanto, un gran porcentaje de personas

desprotegidas frente a los diversos riesgos que aquejan a nuestras sociedades.

Paradojicamente, si bien se trata de reconocer los derechos laborales para aquellos
trabajadores en situacion de vulnerabilidad laboral, dentro de las criticas principales
que pueden hacerse a estos programas podemos destacar, por un lado, que sus
beneficiarios no son reconocidos como sujeto de derecho, sino como beneficiarios de
programas sociales y, por el otro, que la estabilidad de estos programas en el largo
plazo es incierta, por lo que tampoco se puede afirmar que estos programas
reconozcan derechos en el largo plazo. Si bien dificilmente algin gobierno esté
dispuesto a afrontar el costo politico que implicaria dar de baja algunos de estos

programas, de amplio consenso a nivel latinoamericano, congelar los ingresos
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transferidos a los beneficiarios en un periodo inflacionario bastaria para desarticularlos,

ya que no hay ninguna ley que respalde la indexacién del beneficio.

Dado que uno de los objetivos de este tipo de programas es la reduccién de las
desigualdades entre trabajadores registrados y aquellos que no lo estan, no se
entiende por qué se exige realizar contraprestaciones a los beneficiarios del programa,
pero no a aquellos que pertenecen al sistema contributivo. Nuevamente la hipotesis
gue plantean sus defensores es que los trabajadores en empleos precarios se
encuentran en un mayor nivel de vulnerabilidad social y econémica y, por tanto, la
exigencia de contraprestaciones que aumenten el capital humano de los nifios que se
encuentran dentro de esos nucleos familiares podrian fortalecer las posibilidades
futuras de estos para insertarse en empleos de mayor calidad y estabilidad. Otra
hipdtesis es que el exigir una contraprestacién a cambio de los beneficios se
sustentaria, una vez mas, en la “ética del trabajo”, generando asi mayor empatia en las

clases medias y una mayor aceptacion de la sociedad.

Finalmente, con este tipo de PTMC se refuerza la idea de vincular el otorgamiento de
subsidios al fomento de la relacion beneficiario-mundo laboral, lo cual encontraria una
mayor aceptaciéon desde los distintos actores de la sociedad en toda la region
(Bonvecchi y Smulovitz, 2008). Aquellas politicas que se desvinculan del mundo laboral
para el otorgamiento de ingresos plantean la complejidad de romper con un
paradigma que lleva cientos de afios vigente, en el que la insercién al mundo laboral es
entendido como mecanismo fundamental para garantizar un ingreso y, por ende, el
acceso a la satisfaccion de las necesidades humanas (Isuani, 2008). Es por este motivo
gue no seria facil justificar la nocion de otorgar un ingreso sin que el trabajo sea su
contracara. Segun este autor, la mirada culturalmente prevaleciente plantea que el
trabajo sigue siendo la principal via de insercién social y que, por tanto, las politicas de

ingresos se justifican siempre que haya una labor de contraparte.

4. Reflexiones finales
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En el presente articulo hemos analizado algunas de las caracteristicas que adopta en
América Latina la reconfiguracion del sistema de proteccion social. Sefialamos como los
PTMC se enmarcan en esta reformulacion de la politica social a nivel regional, en la que
se adhiere al nuevo esquema de proteccién social conocido como workfare. A partir de
un estudio de los distintos PTMC implementados en Latinoamérica, hemos
determinado cual es el diagnéstico general en el que estos se sustentan y cuales son
las causas del consenso generalizado de su implementacion. También nos hemos
preguntado si esta reconfiguracion de las politicas sociales se ha dado de manera
homogénea o si existen particularidades al interior de los PTMC, cuyo estudio nos
permitid distinguir tres tipos de PTMC que se diferencian por el grupo objetivo al que
se dirigen y por el problema social sobre el que se focalizan -pobreza, desempleo o

informalidad-.

Una primera reflexion es que si bien los PMTC son valiosos en varios sentidos —
disminuyen la pobreza extrema, promueven la asistencia de los nifios a la escuela,
aumentan su acumulacion de afos promedio de escolaridad,entre otros-, no se han
corroborado otros resultados esperados como la ruptura en la reproduccidn
intergeneracional de la pobreza o la seguridad alimentaria de la poblacion. El impacto
sobre la pobreza en el corto plazo ha sido importante, pero principalmente cuando su

medicién es por ingresos; el impacto sobre la pobreza estructural ha sido moderado.

Los PTMC permiten que sectores de poblacion antes excluidos de las posibilidades de
consumo puedan acceder a bienes de primera necesidad, pero no garantizan ni la
salida de la pobreza, ni mayores posibilidades de movilidad ascendente. De hecho,
detras de estos programas podemos encontrar el concepto de equidad -que busca
igualar las oportunidades individuales al otorgar a los sujetos beneficios socialmente
considerados como bdsicos-, pero no promueve un reconocimiento del otro como un
igual, ni una disminucién de las desigualdades dentro de la sociedad. A su vez, dichos
programas no generan la titularidad de derechos y fomentan mecanismos de control y
gestion de la pobreza por parte del Estado. Por su parte, si bien se promueve el acceso
de las personas pobres a servicios de primera necesidad vinculados a salud y

educacion, no se ha trabajado lo suficiente en ampliar la oferta y la calidad de estos
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servicios, ni en generar mayor homogeneidad de prestaciones con el resto de la

sociedad.

Hemos destacado a lo largo de este documento que estos programas se caracterizan
por presentar una amplia cobertura a un bajo costo, de ahi gran parte de su
popularidad y evidente consenso, pese a lo cual se evidencian dificultades cuando se
evalla la sustentabilidad del financiamiento a largo plazo, especialmente para los
paises de menores ingresos, los cuales apelan a créditos otorgados por organismos
internacionales para tal finalidad. De hecho, en la mayoria de los casos, los PTMC no se
sustentan en un avance material de reformas impositivas y de mecanismos de
redistribucién mas igualitaria de la riqueza, sino en la utilizacién de recursos publicos ya
existentes, a veces del sistema contributivo, o la demanda de créditos internacionales.
Una fiscalidad regresiva —como la predominante en América Latina- vuelve dificil un
aumento de las transferencias sociales a la altura de lo que estd en juego (Salama,

2011).

Cabe preguntarse entonces por posibles alternativas a los problemas de exclusion y
desempleo vigentes. Se ha avanzado en el debate entre académicos y organizaciones
sociales sobre la posibilidad de avanzar hacia otras formas de inclusiéon que vayan mas
alld del mundo laboral. En las ultimas décadas, el fendmeno de los trabajadores pobres
comenz6 a interpelar al empleo y a los ingresos que este genera como Unico

mecanismo de inclusién y salida de la pobreza.

El enfoque de derechos interpreta a la asistencia y a la proteccién social como
mecanismos orientados a garantizar el ejercicio igualitario de los derechos econémicos,
sociales y culturales (DESC) del conjunto de la poblacién. De este modo, las politicas
sociales se convierten en la cristalizacién de las obligaciones del Estado frente a la
ciudadania, exigibles en virtud del cumplimiento de las garantias constitucionales y los
tratados y pactos internacionales sobre derechos humanos (Abramovich, 2006;
Abramovich y Pautassi, 2006; Pautassi, 2010). Otras perspectivas promueven la
implementacién de un ingreso ciudadano a la nifiez como primer paso hacia un ingreso
ciudadano pleno para toda la poblaciéon. Se busca romper con algunos de los

principales problemas que presentan los PTMC a partir de promover la universalidad, la
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incondicionalidad y la integracidon entre el beneficio que se paga y el sistema tributario

para garantizar un impacto distributivo progresivo (Lo Vuolo, 2010).

Seria un avance importante el reconocimiento de la ciudadania como garante de
derecho, alejandose del actual sistema en el que el mercado laboral es el mecanismo
excluyente de acceso a la proteccion social. El pleno empleo formal no ha resultado ser
la situacidon “normal” en las economias capitalistas, incluso en las desarrolladas
(Beccaria y Maurizio, 2014), por lo que replantear el sistema de proteccion social ligado
al trabajo formal parece ser materia pendiente. El desafio inmediato es ampliar la
cobertura para aquellos que se encuentran por fuera de las protecciones del Estado
intentando incluir a la mayor parte de la poblacién dentro de los circulos de consumo

necesarios para tener una vida digna.

Las propuestas de alguna version de ingreso béasico o ciudadano, si bien no
representan una solucion definitiva a los problemas sociales de la poblacion,
cuestionan algunos principios basicos vinculados al funcionamiento del sistema
econdmico capitalista. Esencialmente, aumenta el poder de negociacién de los
trabajadores frente a sus potenciales empleadores, dado que -al tener asegurado un
minimo nivel de ingresos que garantiza su reproduccién- ya no tendrian que aceptar
obligatoriamente cualquier trabajo por necesidad. Por otro lado, esta propuesta
también contribuye a la reflexion acerca de qué constituye trabajo realmente util en
nuestra sociedad y nos permitiria pensar en un concepto de trabajo ampliado, en el
cual se valoren multiples actividades y ocupaciones que hoy son consideradas como

ocio -el trabajo doméstico y el trabajo comunitario son algunos de ellos-.

La pobreza, el desempleo, la precariedad laboral, son fendmenos plenamente
funcionales al sistema de acumulacion capitalista y, mientras no se cuestionen los
pilares basicos sobre los que este se apoya, dificilmente podamos plantear un cambio
estructural en el que se promueva una solucién verdadera a los problemas que aquejan

a nuestras sociedades.
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