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RESUMEN

El presente trabajo constituye una discusion conceptual sobre los Programas de Transferencia de
Renta Condicionada y su constitucion en elementos centrales de la estrategia de enfrentamiento a la
pobreza desde comienzos del siglo XXI en América Latina. La generalidad de estos programas no
es sinénimo de similitud y en cada pais adquieren una materializacion particular. De todos modos,
presentan en términos generales algunos elementos comunes que expresan una concepcion
particular sobre la pobreza y el modo de enfrentarla mediante la accion publica, especialmente
patrocinada por organismos internacionales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo. El objetivo central de las reflexiones propuestas es colocar en el debate la concepcion
ideoldgica en la que se fundamentan estos programas y que ha sido hegemonizada por estos
organismos. Para esto se propone una caracterizacion general de los mismos, la concepcién de
pobreza que ellos implican y las expectativas depositadas en ellos, asi como una puesta en contexto,
presentando algunos datos histdricos y actuales que muestran las limitaciones estructurales que
dejan fuera los discursos realizados a su favor. A partir de alli es posible reflexionar que, a pesar de
gue en apariencia estos programas han sido asociados a una fase de expansién de las politicas de
proteccion estatal desarrolladas para las clases subalternas, han operado en un contexto de
direccionamientos politicos que contintan siendo altamente excluyentes.

! Artigo apresentado previamente no |l SIALAT BELEM — SEMINARIO INTERNACIONAL AMERICA LATINA:
POLITICAS E CONFLITOS CONTEMPORANEOS, no dia 28 de novembro de 2017
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ABSTRACT

The present work constitutes a conceptual discussion about the Programs of Transfer of Conditional
Income and its constitution in central elements of the strategy of confrontation to the poverty from
beginnings of the XXI century in Latin America. The generality of these programs is not
synonymous with similarity and in each country they acquire a particular materialization. In any
case, they present in general terms some common elements that express a particular conception of
poverty and how to face it through public action, especially sponsored by international
organizations such as the World Bank and the Inter-American Development Bank. The central
objective of the proposed reflections is to place in the debate the ideological conception on which
these programs are based and which has been hegemonized by these organisms. For this purpose, a
general characterization of them, the conception of poverty that they imply and the expectations
deposited in them, as well as a presentation in context are presented, presenting some historical and
current data that show the structural limitations that leave out the speeches made to your favor From
there it is possible to reflect that, although these programs have apparently been associated with a
phase of expansion of the state protection policies developed for the subaltern classes, they have
operated in a context of political directions that continue to be highly excluding. .

Keywords: PTRC, International Organizations, Poverty, Latin America and the Caribbean

1 INTRODUCAO

El Siglo XXI comenzé en América Latina con la reedicion de discursos y practicas sobre el
bienestar social y los modelos de proteccion social, en donde el consenso parece haberse presentado
luego de un balance del Siglo XX: ya es hora de atender a los pobres.

De este modo se generalizo en la region una estrategia de combate a la pobreza, en la que
cobraron singular importancia los Programas de Transferencias de Rentas Condicionadas (PTRC),
que se han expandido de forma exponencial, teniendo en cuenta que en la década de los 90, en
América Latina y el Caribe, tenian una presencia sumamente marginal. En aquellos afios, la
literatura registra su presencia en pocos paises, siendo Brasil y México, los pioneros, con una
cobertura inicial bastante limitada. Mientras que para el afio 2011 ya eran implementados en 18
paises alcanzando 129 millones de personas. (STAMPINI, TONRAROLLLI, 2012)

Es usual el sefialamiento de que estos programas ya existian desde bastante antes, sin
embargo, la novedad reside en el lugar que se les ha otorgado dentro de las acciones publicas, como
la herramienta sustancial de combate a la pobreza, lo cual ha estado especialmente pautado por
organismos como el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), que no
solo han patrocinado su expansion, también han contribuido a su financiamiento, orientado su

disefio y las formas de comprender sus resultados para ejecutar los ajustes pertinentes.
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Diversos estudios de sus patrocinadores, tanto del BM como el BID, se dedican a estos
programas, referenciando guias para su construccion alli donde no han sido construidos y sobre
todo difundiendo lo exitoso que estos programas estan llamados a ser.

En este sentido, en una publicacién en la pagina web del BM, en la que se cita a una
periodista, es posible leer: “Parte del motivo por el que estos programas se estan popularizando es
el apoyo de instituciones como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (...)
Pero también hubo un cambio ideoldgico en el modo de pensar de la gente acerca del bienestar
social" (ROSENBERG en BANCO MUNDIAL, 2009 [en linea]) A lo cual se agrega: "Estamos
aumentando el apoyo a programas de transferencia monetaria condicionada, porque se destacan
como un ejemplo de como usar los recursos con eficacia, especialmente durante este periodo de
crisis multiples y ayuda externa incierta”, (JUSTIN LIN | en BANCO MUNDIAL, 2009 [en linea])

De esta manera los PTRC se han convertido en elementos sustanciales de la estrategia de
combate a la pobreza que predican estos organismos, cuyas implicancias politicas se vuelve
imprescindible discutir y desnaturalizar, considerando especialmente que desde el BM se los
propone actualmente como elementos centrales para el enfrentamiento a la crisis mundial
capitalista.

Como tantos otros conceptos utilizados por las ciencias sociales, las charlas cotidianas y los
discursos politicos, la concepcion de pobreza es construida y reconstruida en los diferentes
contextos espaciales y temporales, asi como también es objeto de disputas ideoldgico-conceptuales
en las que algunas perspectivas se vuelven hegemonicas y operan como sustento de las practicas y
discursos que se desarrollan en torno de la misma.

Si bien en cada pais los PTRC adquieren una materializacion concreta y diferenciada, en el
impulso que los ha contenido, es posible encontrar un enfoque hegemdnico que los legitima, cuyas
directrices ético-politicas pueden ser reconstruidas a través de las diversas publicaciones que los
organismos como el Banco Mundial y el BID han hecho al respecto en los ultimos afios.

El objetivo central de las reflexiones propuestas es colocar algunos elementos para debatir la
concepcion ideologica en la que se fundamentan estos programas, teniendo especialmente en cuenta
los limites estructurales dentro de los cuales se han desarrollado.

Para esto se propone un breve andlisis sobre los discursos que el BM y el BID vienen
desenvolviendo sobre pobreza, asi como la fundamentacién que dichos organismos realizan sobre
los PTRC. Posteriormente se describen algunos datos empiricos sobre los que se fundamenta el
éxito otorgado a estos programas y una puesta en contexto de la evolucion social, econdmica y
politica del continente, presentando algunos datos historicos y actuales que problematizan algunos

de los postulados basicos sobre el éxito obtenido.
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2 DE LA CONCEPCION DE POBREZA A LOS PTRC

Tal como sefialan PUELLO y GUNTURIZ (2013), los organismos internacionales como el
Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), han procesado una
reorientacion de sus directrices, dentro de la cual, si bien la pobreza siempre ha sido objeto de sus
recetas de intervencion, ha cobrado una nueva atencion en los ultimos afos.

Haciendo alusién a un proceso de autoanalisis y como estrategia de respuesta a las criticas
recibidas sobre el empeoramiento de las condiciones de vida de vida de amplios sectores en los
paises que se aplicaron sus pautas de reforma, en las Ultimas décadas, estos organismos han
incorporado un repertorio de nuevos postulados sobre las problematicas sociales y la medidas
indispensables para su atencion.

Este giro se caracterizd por colocar la atencion en la forma en la que son procesadas las
politicas de ajuste econdmico y los peligros que representan para la cohesion social, incorporando
una preocupacion explicita por la institucionalidad requerida en esos procesos, lo que se tradujo en
nuevas formulas sobre el papel del Estado.

En otras palabras, estos organismos se vieron obligados a desarrollar una mayor
sofisticacion en sus discursos sobre las formulas del éxito econdmico, que combina la defensa de la
libre economia de mercado, con una gestion mas preocupada por las consecuencias que el modelo
provoca sobre las poblaciones mas empobrecidas.

Han desarrollado asi todo un arsenal de conceptos que, si bien no llegan a cuestionar la idea
de fondo de Estado minimo en lo social, operan como un conjunto de conceptos mas elaboradas,
que en apariencia no se oponen a la intervencion del Estado en lo social. La prédica actual ya no
reside en la simple oposicion a la intervencion social, ya no predica desde la ofensiva directa al
“Estado Social”, por el contrario, lo impulsiona, lo promueve y en esta promocion le impone
también el molde al cual se tiene que adaptar.

De este modo, la presencia estatal se supone indispensable, pero se justifica siempre y
cuando no esté guiada por una proteccion excesivamente amplia, dado que, por principio no puede
dejar de ser subsidiaria a la lgica del mercado y debe tomar especial cuidado en no sustituir
mediante el Estado aquello que debe ser obtenido a través del mercado.

Respecto de la pobreza, en palabras de PUELLO y GUNTURIZ (2013, p. 39):

“Esta mision ha requerido la reconstruccion de un universo emergente de “nuevos” sentidos

y conceptos (capital, humano, capital social, vulnerabilidad, etcétera) asi, como nuevos
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referentes que apunten a darles solucidn o respuesta (ideolégica, politica e institucional),

desde luego, insistimos, sin extralimitar los margenes convencionales.”

Tal como sefalan los autores, la tesis central se basa en el fomento al “capital” de los pobres
y sobre todo al denominado capital humano, sugiriendo que la pobreza no es solo falta de ingresos,
sino que esta asociada fundamentalmente a las capacidades de adaptacion al medio social.

En este proceso los PTRC se han convertido en una de las politicas claves, dado que
cumplen con todos los requisitos solicitados. Segun se expresa en una de las publicaciones del BID:

“La teoria de cambio que sustento el disefio de los PTMC es simple y al mismo tiempo
poderosa: aliviar la pobreza corriente, apoyando el consumo de los hogares mas pobres
mediante transferencias otorgadas principalmente a las madres de familia, y contribuir a
romper la transmisién intergeneracional de la pobreza con esquemas de condicionalidades
dirigidos a fomentar la acumulacion de capital humano entre los nifios.” (IBARRAN et al,
2017, p.1)

Segun se los ha concebido, estos programas pretenden combinar dos dimensiones. Una
dimension que contiene objetivos a corto plazo, relacionada con el mejoramiento de las condiciones
inmediatas de vida de las poblaciones empobrecidas. Junto a lo cual se afiade una dimension a
mediano y largo plazo, relacionada al fomento del capital humano, para lo cual, las
condicionalidades, contrapartidas o co-responsabilidades, como usualmente se las denomina, se
constituyen en uno de sus componentes esenciales, que consisten en exigir a los hogares
beneficiarios ciertos compromisos, principalmente relativos a la salud, la nutricion y la educacion
de los nifios.

Bajo el entendido de que estas condicionalidades deben ser simples, para poder ser
facilmente controladas, en el ambito de la salud y la nutricion usualmente se exige que se realicen
los controles médicos y los seguimientos previamente estipulados, tanto para los nifios como para
las embarazadas, ademas de la participacion de los adultos (generalmente de las madres) en charlas
periddicas sobre los comportamientos correctos en salud y nutricién. Por su parte, respecto a las
condicionalidades educativas la exigencia basica es la matriculacion y asistencia al ciclo educativo
correspondiente, por parte de los nifios beneficiarios de las transferencias. (FISZBEIN; SCHADY,
2009)

Los argumentos a favor de las condicionalidades son un punto mas que interesante para
analizar en estos programas y también fehacientemente defendidas, tanto por el BID como por el
BM. Las mismas operan a partir de la idea de que la pobreza, por definicion esta vinculada a la
ausencia 0 a una baja inversién en los activos productivos que poseen las personas, es decir en
elementos vinculados a la capacidad productiva, especialmente a una deprimida acumulacion de

capitales (simbolicos y materiales) para adaptarse e insertarse en el mercado de trabajo.
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Desde esta concepcidn, la pobreza se relaciona con la capacidad humana de adaptacién y
sobrevivencia en el medio social, lo cual a su vez es transmitido intergeneracionalmente, de modo
que la exigencia de inversidn en capital humano por parte de los hogares que reciben la
transferencia se constituye en el vehiculo privilegiado para cortar este circulo de la pobreza, en un
esquema en el que los hijos de los pobres saldrian de la pobreza una vez que los hogares tomen la
decision de invertir en capital humano.

Todos estos argumentos apuntan a una explicacion predominantemente actitudinal. El
problema de la pobreza es un problema comportamental, relacionado con una inversion demasiado
baja en el capital humano de los nifios.

En este sentido, la nota informativa, publicada en el sitio web del BM, que se ha citado al
inicio, sobre los PTRC en el mundo, se titula: “Transferencias monetarias condicionadas: pagar a
la gente para que invierta en los nifios” (BANCO MUNDIAL, 2009 [en linea]) Este titulo es mas
que sugerente, es explicito en transmitir la idea de que la pobreza descansa sobre las decisiones de
las personas pobres. El problema de la pobreza es que las personas no invierten en los nifios y
necesitan incentivos.

A favor de las contrapartidas, el BM ademas explota otros argumentos del orden de la
estrategia politica, proponiendo las contrapartidas como forma de legitimar socialmente la
estrategia de combate a la pobreza. Desde este organismo se sostiene que la exigencia de
contrapartidas otorga a estos programas la impronta de no ser meramente una estrategia
redistributiva per-se, sino vinculada al “buen comportamiento” de los “pobres que la merezcan”.

En este sentido, en uno de sus estudios se coloca:

“Ademas, el hecho de que las condiciones se concentren en desarrollar el capital humano
de los nifios (en lugar de funcionar Unicamente como sustento de los padres) le otorga a las
TMC una mayor aceptabilidad politica, como instrumentos que promueven las
oportunidades; después de todo, es dificil decir que los nifios tienen la culpa de ser pobres.”
(FISZBEIN; SCHADY, 2009, p. 11)

Los nifios son excluidos de responsabilidad, pero sobre los adultos recae la sospecha. La
dimension del comportamiento individual es el punto cardinal para comprender, tanto el origen,
como la superacion de la situacion de pobreza y es sobre esta dimensién donde aparece colocado el
foco. A partir de esta consideracion la intervencidn opera separando pobres merecedores de los que
lo no son, bajo el control de que la asistencia no sea dirigida a quien no merece de ella.

En el estudio antes citado se argumenta:

“La conclusion es que, incluso en situaciones en las que una evaluacion técnica podria
sugerir que una transferencia no condicionada es mas adecuada que una TMC (por ejemplo,

porque no hay evidencia que indique la presencia de informacion imperfecta o altruismo
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incompleto entre las familias pobres), seria posible justificar las condiciones, si generan un
equilibrio de economia politica preferible.” (FISZBEIN; SCHADY, 2009, p. 11)

De esta forma el organismo recomienda que, aun si la pobreza no es explicada por la actitud
negligente de sus portadores, de todos modos las condicionalidades deben ser exigidas. Lejos de
romper con la l6gica neoliberal, a partir de la cual los problemas sociales son leidos desde la
responsabilizicacion individual, esta l6gica reaparece descarnada en las argumentaciones de fondo

que guian el disefio de estos programas.

2.1 LA GENERALIZACION DE LOS PTRC Y SUS EFECTOS EN LA REGION

Un angulo complementar de andlisis a la construccién ideolégico-conceptual que tienen los
PTRC son los datos empiricos, utilizados como indicadores para medir el éxito obtenido a través de
los mismos en América Latina y el Caribe.

Segun se expone en una publicacion del BID: “La region tiene razones para sentirse
orgullosa de los programas de transferencias condicionadas puesto que ya han hecho una gran
contribucion al alivio de la pobreza.” (LEVY en IBARRAN et al, 2017, IX) Esta afirmacion coloca
la necesidad de exponer sucintamente los datos empiricos sobre los que se fundamenta el
entusiasmo por los avances logrados y lleva indefectiblemente a preguntarnos: ¢Que ha pasado en
el continente a partir de su instalacion? ;Que efectos de los PTRC han sido encontrados?

Como se ha sefialado, se pueden sintetizar en dos, las atribuciones que le son usualmente
adjudicadas. Por un lado los efectos redistributivos en el corto plazo a favor de los sectores mas
pobres y por otro los efectos positivos en la erradicacion de la pobreza en el largo plazo, en tanto
asegurarian la erradicacion de la pobreza futura, fortaleciendo las posibilidades de los pobres de
emanciparse de su situacion.

Si atendemos, los datos cuantitativos que se presentan al respecto, segun datos del BID
(STAMPINI; TORNAROLLLI, 2012), hacia el afio 2010, en promedio, la pobreza en el continente
seria 13% mas elevada (considerando una linea de pobreza de U$S 2,5 per capita diarios), de lo que
ha sido gracias a la implementacion de estos programas (siendo en términos absolutos, los mayores
efectos registrados en Ecuador, Brasil y México, donde los PTRC redujeron el indice de Incidencia
de la pobreza de 3.3, 1.7 y 1.7 puntos porcentuales, respectivamente). En dicho estudio también se
evalla que los montos transferidos representaban aproximadamente entre un 20-25% de los
ingresos de las familias que los reciben.

En un estudio publicado por la CEPAL, para este periodo, se estimaba un promedio bastante

menor (alrededor de un 10,3% del ingreso per capita de los hogares que las reciben)?, sin embargo,

2 Estos dos estudios utilizan diferentes métodos de estimacion y también diferentes fuentes de datos, mientras en el
estudio publicado por el BID se utiliza como base de datos la Socio-Economic Database for Latin America and the
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en este informe también se destacaba que, en promedio, el monto transferido, podia llegar a
duplicar el ingreso primario del decil mas pobre. (CHECCINI; MARADIAGA, 2011)

Respecto del efecto redistributivo, que estos programas suponen, si bien es dificultoso medir
su incidencia aislada de otros factores ( que han operado durante el periodo de crecimiento
econdmico en el que estos programas fueron instalados, como el aumento de los ingresos laborales,
la disminucion de las tasas de dependencia demogréfica, una mayor participacion laboral femenina,
el incremento de la inversion social en otras areas, entre otros elementos (NIEVES RICO (coord.),
2014)), usualmente es colocado como uno de los factores explicativos de la tendencia a la reduccion
de la desigualdad.

En este sentido, un estudio realizado desde la CEPAL, destaca que los efectos en la
desigualdad en los ingresos, medidos por el indice de Gini han sido disimiles entre los paises de la
region y encuentran ciertos impactos en los programas de mayor cobertura (Oportunidades de
México y Bolsa Familia de Brasil), que habrian ocasionado una reduccion de la desigualdad de la
distribucién del ingreso alrededor de 2,7 puntos, mientras que en otros casos no se registran
impactos. (CHECCINI; MARADIAGA, 2011)

Otra serie de estudios se han enfocado en evaluar los efectos sobre la acumulacion en capital
humano, dimension fundamental para evaluar la hipétesis de superacion de la pobreza en el largo
plazo. En esta area, los estudios se han concentrado en medir los efectos sobre la educacion, la
salud y sobre el trabajo infantil, principalmente. En relacion al trabajo infantil, usualmente
colocado como uno de los aspectos mas importantes, a pesar de la ambigiiedad de los resultados,
que varian mucho entre paises y una menor incidencia en comparacion con los efectos encontrados
en la escolarizacion, se han medido impactos positivos, que segun datos colectados por HUBER
(2014), varian de entre un 15 y 25% en promedio de reduccion de trabajo infantil, para el programa
Progresa, actualmente denominado Oportunidades, de México, a un 5% para el programa Red de
Proteccion Social de Nicaragua) mientras que no se registra incidencia positiva en otros paises.

Sobre las areas de educacion y salud, segin se destaca en una publicacién realizada por el
BID, (IBARRAN, 2017) donde se compilan datos de diferentes paises, los estudios se concentran
en revelar ciertos efectos en el corto plazo. En la educacion se destacan los incrementos en
inscripcidn y asistencia escolar, (que oscilan entre 0,5 puntos porcentuales (p.p.) en Jamaica y 12,8
p.p. en Nicaragua.), como también algunos efectos en la progresion escolar (asi por ejemplo, en
México, luego de tres a cinco afios de exposicidn, aumento la escolaridad entre seis meses y un afio;

en Nicaragua, tras tres afios de exposicion, los nifios beneficiarios progresaron casi medio grado

Caribbean (SEDLAC) reunidos por el Centro de Estudios Distributivos Laborales y Sociales de la Universidad Nacional
de La Plata (CEDLAS) y el Grupo de pobreza del Banco Mundial (World Bank’s Poverty Group), en el estudio publicado
por la CEPAL utiliza la Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe,
recientemente puesta a disposicion del publico en la pagina web de la CEPAL.
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mas que los no beneficiarios). Ya en los procesos de aprendizaje la informacion es ain menos
concluyente, y en esta publicacién se destaca que en algunos casos se ha corroborado cierta
incidencia, mientras que en otros se registrado una incidencia nula.

Por su parte para el area de la salud, segtn se releva en esta publicacion, las evaluaciones
realizadas han mostrado impactos positivos en el uso de los servicios preventivos (a magnitud de
estos impactos varia entre 6,3 p.p. en Nicaragua y hasta 33 p.p. en Colombia), con lo cual se
presupone que estos impactos tengan incidencia positiva en el mejoramiento de la salud de los
beneficiarios del programa. Otros estudios también se han dedicado al analisis de la mejora en
algunos indicadores nutricionales de los nifios beneficiarios del programa, dado que el dinero
transferido ha permitido mejorar la compra de alimentos que realizan los hogares. (Idem, 2017)

De todos modos, en esta publicacion, enfocada en reunir los impactos positivos que han
tenido estos programas, se destaca que la evidencia reunida no permite suponer si estos efectos
encontrados en el corto plazo son sostenibles en el largo plazo, admitiendo la inexistencia de
evidencias confirmatorias. Segun se explica, esto se debe a razones principalmente tecnicas y
metodologicas.

Entre los diversos estudios dedicados a los PTRC por parte de los organismos
inernacionales, una publicacion titulada “The growth of conditional cash transfers in Latin America
and the Caribbean: did they go too far?” (que se encuentra disponible solo en inglés), del BID,
realizado por STAMPINI y TORNAROLLI (2012), a diferencia de todos los otros estudios
encontrados, sorprendentemente, se concentra en admitir los magros resultados obtenidos en
América Latina.

En el mismo, se reconoce que, a pesar de la gran expansion en su cobertura (incluyendo
inclusive hogares que al entender del estudio no deberian ser incluidos por no ser extremadamente
pobres) y de que han significado alguna mejoria en la situacion de quienes los reciben, la gran
mayoria de los usuarios permanecen mayoritariamente pobres, con bajisimos niveles de educacion,
con una insercién econdmica insustentable (caracterizado por la insercion informal en el mercado
de empleo del 67% de los jefes de familia que reciben los programas) y una frecuente falta de
acceso a servicios de infraestructura basica. Claro que el informe no se cuestiona ningn problema
de fondo y simplemente se remite a identificar problemas de implementacion, presentando como
sugerencias realizar una mejor focalizacion, realizar reestructuraciones de los programas y mejorar
la provision de algunos servicios basicos.

En sintesis, de las evaluaciones realizadas sobre los programas es posible dilucidar dos tipos
de hallazgos. Por un lado, estas evaluaciones, permiten suponer que estos programas mejoran

ciertos aspectos de las condiciones de vida de las personas que los reciben, logrando cierta
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incidencia en el uso de bienes y servicios publicos (educacion basica y asistencia en salud), sin que
esto implique necesariamente alcanzar una situacion de bienestar aceptable socialmente. Por otro
lado, en el largo plazo, la hipotesis de superacion de la pobreza gracias a las sinergias positivas que

los mismos originarian, permanece sin ser demostrada.

22 LA EVALUACION DE LAS EVALUACIONES: DECONSTRUYENDO LOS
ARGUMENTOS

Partiendo de la evidencia encontrada y admitiendo como valida su construccién, en
principio, parece ser indefectible sefialar un avance en algunos de los indicadores utilizados, que se
concentran en dar cuenta de cierto mejoramiento en las condiciones de vida para aquellos que
reciben los PTRC en el contexto de Latinoamérica y el Caribe.

De todos modos, se debe sefialar que cualquier sintesis conclusiva realizada a partir de la
evaluacion de los impactos alcanzados, para dimensionar su significacion y emitir un juicio acerca
de lo magnanimo, valioso, 0 mejorable del aporte realizado por estos programas en el combate a la
pobreza, es indefectiblemente dependiente de la perspectiva adoptada. En este sentido, una
evaluacion de la evaluacion de estos impactos y aun mas, una evaluacion de la concepcion de
combate a la pobreza, que opera como base de su sustento, se vuelve imprescindible, ya que implica
explicitar la perspectiva ético-politica desde la cual se evalla este avance.

Si la pobreza es entendida, no como un fendmeno autoproducido (que puede ser combatido
en si mismo) y natural, sino como un fenémeno social, histéricamente determinado y vinculado al
tipo de relaciones que se establecen en el proceso de produccion y distribucion de la riqueza, se
vuelve imprescindible analizar en qué medida el combate a la pobreza ha implicado poner en
cuestionamiento esas determinaciones estructurales que la determinan.

En otras palabras, tanto para dimensionar el impacto de estos programas como para
comprender sus significancias politicas, es necesario incluir en el analisis la estrategia global de la
cual han formado parte en el proceso de su expansion, con la especial consideracion de que discutir
sobre pobreza es ineludiblemente discutir sobre riqueza.

Es por tanto necesario colocar algunos datos que permiten avanzar en el andlisis de la
estrategia redistributiva que oper6 en el continente desde principios del siglo, para poder
comprender el marco de contencion de la estrategia de combate a la pobreza, en la que se han

desplegado estos programas.
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2.2.1. Los PTRC en contexto

Segun los datos publicados por la CEPAL (2014) entre el 2002 y el 2012 la pobreza (medida
por los ingresos) se redujo en América Latina y el Caribe en casi 16 puntos porcentuales. En este
periodo la pobreza disminuy6 desde un 44% en 2002 (cuando se registr6 el valor mas alto de los
ultimos 15 afios) hasta llegar a un 28% en 2012. Junto a esta reduccion de la pobreza, el organismo
también registra, desde principios de la década de 2000, una tendencia (aunque un poco menos
significativa) a la reduccion de la desigualdad de los ingresos, medida mediante el indice de Gini,
que cay6 aproximadamente 10 % entre 2002 y 2013, pasando de 0,542 a 0,486. (CEPAL, 2014)

Estos indicadores se alcanzaron en un contexto inusitado de crecimiento econémico, basado
fundamentalmente en el incremento de precios de las materias primas, que a pesar de haber incidido
de forma positiva en algunos indicadores de pobreza y desigualdad medida por los ingresos, dieron
muestras de su fragilidad en los afios recientes. Los resultados obtenidos, se mostraron
extremadamente fragiles ya hacia el afio 2012, cuando la extrema dependencia a la economia
extractivista y basada en las materias primas estaba dejando de ser ventajosa para el continente.

En estas circunstancias, la tendencia hacia la disminucion de la pobreza no solo se detuvo,
mostrando un estancamiento, sino que el nimero de pobres en términos absolutos crecio hacia el
afio 2014, alcanzando a 168 millones, de las cuales 70 millones se encontraban en situacion de
indigencia (CEPAL, 2015), amenazando ademas a que millones de personas que apenas alcanzaron
a cruzar la linea y que se encuentran aln en una situacion de gran vulnerabilidad, empeoren su
situacion.

Pero no solo la disminucion de la pobreza viene dando muestras de retroceso, también la
tendencia a la disminucién de la desigualdad de los ingresos, no solo perdio su empuje, sino que se
estanco hacia 2014.

En el periodo reciente de auge econdémico, ademas, se mantuvo y se mantiene el célebre lugar de
region mas desigual del mundo y la brecha de ingresos entre los mas pobres y los mas ricos
continud siendo exageradamente elevada. (segun datos de CEPAL (2017) en promedio, en 2015,
por cada 100 unidades monetarias que percibi6 cada integrante del quintil de menores ingresos de la
poblacion, cada integrante del quintil de mayores ingresos cont6 con 1.220 unidades monetarias)

Mas aun en 2016, un estudio de la OXFAM permitié dimensionar que no solo ocurrié una
detencion de esta reversion incipiente de la desigualdad en la region sino que la estrategia
desarrollada no puso en cuestionamiento ninguna de las causas estructurales que la determinan.

El informe de la OXFAM muestra que la riqueza producida en América Latina continud

siendo radicalmente apropiada por una pequefia élite de la poblacion. Segun las estimaciones de
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esta organizacion, esta tendencia historica no sélo no se revirtio sino que se profundiz6 durante la
década dorada de crecimiento econdmico y auge de discursos de combate a la pobreza.

Del afio 2002 al 2015, la fortuna® de los multimillonarios de América Latina y el Caribe se
incrementd a un ritmo seis veces superior que el crecimiento del PBI, mientras que los
multimillonarios incrementaron su riqueza en un 21% promedio anual, el crecimiento del PIB de la
region fue de un 3.5%. Lo cual evidencia que la gran parte del crecimiento econémico de las
ultimas décadas fue capturado por una pequefia elite. (OXFAM, 2016)

En 2014 en América Latina el indice de Gini de la riqueza era de 0.89515, esto significa,
segun los datos del organismo, que el 10% mas rico acumulaba el 70.8% de la riqueza y del
patrimonio de la regidn, mientras que del otro lado, el 70% de la poblaciébn mas pobre apenas
alcanzaba el 10%.

Tal como se expone en este documento:

La desigualdad que nos impide acabar con la pobreza tiene profundas raices en cada
pais. Ingresos, patrimonio y tierra, todo concentrado en pocas manos. Multimillonarios que
se multiplican junto a su riqueza, y las personas comunes, que no logran ganar ni siquiera
para pagar sus deudas. Un modelo econdmico que concentra riqueza. Millones de hectareas
cultivables dedicadas al monocultivo para la exportacion. Miles de millones de délares que
podrian ser utilizados para financiar politicas publicas, pero que salen de aqui y van a parar
a paraisos fiscales. (TICEHURST en OXFAM, 2016, p.6)

Estos condicionantes estructurales de la pobreza parecen no estar presentes en los analisis y
estrategias propuestas desde la concepcion hegemonizada por los organismos internacionales y sin
embargo, todos ellos involucran las decisiones politicas mas sustanciales respecto del combate a la
pobreza.

Siguiendo el analisis de los autores:

“solo democracias secuestradas pueden permitir los niveles desigualdad que exhibe
nuestra region. Elites politicas y econémicas que influyen en el manejo de las politicas
de los Estados, instalando politicas que no benefician a la mayoria pero que son
efectivas para maximizar los beneficios y ganancias para unos pocos privilegiados,
negando los derechos de muchos (...)” (TICEHURST em OXFAM, 2016, p.7)

Esto, significa comprender que las decisiones politicas han mostrado histéricamente, y
continan mostrando en el presente, no una mera tolerancia a los extremos niveles de desigualdad y
pobreza en el continente, sino que han sido los canales de su legitimacién y reproduccion, con
Estados altamente cooptados por los intereses de pequefias elites.

En este sentido, es preciso colocar que la instalacion de un piso de bienestar social, en el

marco de sociedades extremadamente desiguales, lejos de encarnar una justicia social distributiva,

3 Entendida como la acumulacién de activos financieros y no financieros
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de incidencia en los mecanismos excluyentes de produccion y reproduccion social, descansa sobre
la formula de amortiguar los efectos méas perversos con que opera la produccion y reproduccion del
sistema social.

Estar atentos al regocijo producido por el mejoramiento en algunos aspectos del nivel de
vida de los sectores mas empobrecidos, sin la colocacion de un cuestionamiento sobre las causas
estructurales, es colocarse en la batalla de ideas y sobre todo desvendar “los discursos minimistas”,
tal como los denomina AVAREZ LEGIZAMON (2005), que aun, en un aparente lamento y
rechazo por la pobreza, la indigencia y la miseria, procuran el alivio de los sufrimientos sin ejercer
ninguna presion sobre los mecanismos que los provocan.

Esta posicién ideoldgica, en palabras de la autora:

“Opera entonces como un discurso de verdad que naturaliza la desigualdad. Tanto
porque no pone en cuestion los mecanismos basicos que producen la pobreza como
porque promueve politicas sociales y econdmicas que aumentan la desigualdad social y
mantienen a una mayoria creciente de pobres en los minimos biolégicos o en el
denominado umbral de ciudadania. Esto porque no ataca los problemas de la
produccion de la pobreza masiva, de la desigualdad social y de la exclusién étnica
debidos tanto a la concentracion de la riqueza global en los paises imperiales por la
extraversion de excedente econdmico al resto de los paises, como a las relaciones de

dominacion capitalista, basada en una superexplotacion del trabajo...” (ALVAREZ
LEGIZAMON, 2005, p. 240)

3 REFLEXIONES FINALES

Partir de las reflexiones aqui propuestas es posible analizar que los PTRC en el contexto
latinoamericano, desde donde se los pretende exportar para el mundo, evidencian efectos exiguos a
la luz de algunas mediciones realizadas, si se considera especialmente la importancia que les ha
sido otorgada. Aun siendo en apariencia asociados a una fase de expansion de las politicas de
proteccion estatal desarrolladas para las clases subalternas, han operado bajo direccionamientos
politicos que continuan siendo altamente excluyentes

Cuando las condiciones de produccién y apropiacion de la riqueza son tenidas en cuenta, el
discurso dentro del cual estos programas han sido sus protagonistas privilegiados, no resiste un
andlisis profundo y ha estado lejos de implicar reestructuraciones en los mecanismos de desigualdad
que han operado histéricamente en la region.

En este contexto los PTRC no solo son la expresion de una politica minimista en procura de
establecer un umbral de sobrevivencia sino que funcionan politicamente legitimando los modelos
sociales excluyentes, a partir de una construccion discursiva que coloca el foco de la problematica

sobre los sujetos pobres y sus actitudes.
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Los organismos internacionales, por su parte, sostienen que estos programas son una forma
eficaz de reducir la pobreza y sobre todo una forma eficiente de utilizar los recursos del Estado.
Desconocen, niegan o simplemente excluyen de sus consideraciones en este célculo racional de
eficiencia y eficacia, que esos objetivos dificilmente puedan ser alcanzados sin la afectacion de los
privilegios, histéricamente estructurados para unos pocos. Y que inclusive, en la mejor hipétesis de
éxito, tan solo mitigan algunas de las expresiones méas acuciantes de la desigualdad social.

Se vuelve evidente que no se trata de un mero exceso de expectativas sino de una
concepcidn ideoldgica desde la cual se lee la pobreza a partir de una absoluta naturalizacion del

orden social establecido.
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