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El Programa CLACSO-CROP de Estudios sobre Pobreza en América
Latina y el Caribe (ALC) es un proyecto de cooperacion cuyo
proposito es promover y fortalecer las investigaciones sobre
pobreza, asi como apoyar académicamente las iniciativas de
reduccion de la pobreza en los paises y areas menos desarrollados
de la region. Este Programa constituye un instrumento para
fomentar la calidad de las investigaciones sobre pobreza, difundir
sus resultados y facilitar el intercambio de informacion y
comunicacion entre académicos e investigadores de todo el mundo.

Uno de los objetivos centrales es contribuir a neutralizar el impacto
negativo que ejercen sobre la vida académica las profundas
desigualdades economicas, sociales e institucionales existentes
entre los diversos paises de ALC. Por ello, las actividades
impulsadas por CLACSO y CROP promueven la participacion de
investigadores/as e instituciones de paises de menor desarrollo
relativo o con débil institucionalizacion de las ciencias sociales. En
este marco, se ha avanzado en la articulacion de una red de
investigadores sobre temas de pobreza tanto en la region como a
nivel internacional.

Las actividades se concentran basicamente en las siguientes
areas: becas para investigadores jovenes y de nivel superior,
cursos dictados en la plataforma del Campus Virtual de CLACSO,
seminarios internacionales co-organizados con Centros Miembros
de CLACSO y otros proyectos especiales, tales como programas
educacionales presenciales y estudios comparativos sobre
pobreza.

El Programa CLACSO0-CROP cuenta con el apoyo financiero de la
Agencia Noruega de Cooperacion para el Desarrollo (NORAD).
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Introduccién general'

ELPRESENTE TEXTO expone los resultados finales del proyecto “Pro-
gramas dirigidos a la pobreza en América Latina y el Caribe. Sustento
teérico, implementacién préctica e impactos sobre la pobreza en la re-
gién” que fuera objeto de una beca CLACSO-CROP sobre estudios de
pobreza. El objetivo principal de este proyecto fue analizar el sustento
teérico, la implementacién y la evaluacién de impacto de los principales
programas dirigidos a la pobreza (PDP) en América Latina y el Caribe
(ALC). Para ello, se analizaron dos grandes grupos de PDP implemen-
tados en ALC durante fines de la década del noventa y principios de
2000: los englobados bajo la denominacién comtin de “estrategias para
la reduccion de la pobreza” (ERP) y los de “transferencias monetarias
condicionadas” (PTC). La base teérica de los PDP pudo inferirse de los
documentos que los sustentan, los detalles de implementacién fueron
examinados en términos de los actores sociales involucrados y la eva-
luacién de acuerdo al impacto (inmediato y de mas largo alcance) que
generaron (o que se espera que generen) en cada caso.

1 El autor agradece a CLACSO-CROP la oportunidad para investigar acerca de este in-
teresante e importante tema, a Sara Matta por el apoyo incondicional y a Mayra Espina
por los valiosos comentarios realizados a versiones previas de este texto. Sin estas ayu-
das este estudio no hubiera sido posible.
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La desaceleracién econémica durante la década del ochenta y
el fuerte aumento de la pobreza y la desigualdad mundial que ello tra-
jo aparejado, llevaron a que los gobiernos revisaran la eficacia de los
dispositivos de proteccién social. Para realizar esta tarea, los paises
recibieron el asesoramiento de los organismos multilaterales de crédito
—tales como el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial
(BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), etcétera—. Segtin
surge de algunos documentos fundacionales?, el principal fundamento
esgrimido para justificar el apoyo internacional fue el de ayudar a los
pafses menos desarrollados a reducir la pobreza y a obtener mayores
beneficios de la globalizacién, a la vez de reducir al minimo los riesgos
derivados (BM, 2002).

En documentos posteriores comenzé a tratarse las situaciones
de riesgo social segtin la etapa del ciclo de vida de las personas y a de-
finir las carencias ligadas a la pobreza, tales como el hambre, la mala
nutricién, la falta de educacién y salud, etc. El principio rector de toda
politica social pasé a ser la focalizacion, a diferencia de la etapa pre-
via, sustentada por la universalidad. M4s recientemente (FMI, 2003)
se observa que estos organismos procuran establecer el vinculo entre
las medidas adoptadas por las autoridades nacionales, el respaldo de
los donantes y los resultados en materia de desarrollo necesarios para
alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) de las Naciones
Unidas centrados en reducir la pobreza a la mitad entre 1990 y 2015.

Independientemente del acuerdo que pueda existir entre los acto-
res sociales involucrados en la tarea de la reduccién de la pobreza acerca
de los objetivos, existen diversas y muy variadas maneras de hacerlo,
que no estan contempladas en los instrumentos de los que se valen los
Estados nacionales para actuar sobre el problema. Por ejemplo, si bien
existe en la literatura cierto consenso acerca de la efectividad de los pro-
gramas de transferencias monetarias condicionas (PTC) para reducir
los niveles de pobreza coyunturales (Valencia Lomeli, 2008), no se dis-
cuten sus efectos de mediano y largo plazo a los que en definitiva estdn
dirigidos cuando se refieren a la escolaridad y la salud de los nifios de
familias pobres, en particular, y la acumulacién de capital humano en
general. Es decir, puede ocurrir que en aquellos paises en que la pobreza
por ingresos no es demasiado profunda, una transferencia monetaria,
aunque méas no sea minima, permita a los hogares situar su consumo
por encima del umbral. Puede suceder también que el programa logre

2 Justamente, buena parte de la investigacién consistira en una evaluacién y analisis de
los documentos que fundamentan la ayuda econémica y financiera prestada por estos
organismos. Los documentos consultados a los que hace referencia el cuerpo central del
texto son BM/FMI (1999; 2001).
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aumentar la tasa de matriculacién y el cumplimiento de los programas
de vacunacién para nifios pobres. Las preguntas que surgen entonces
son: ¢Son estos los mecanismos mas eficaces para conducir en el futuro
a romper la reproduccién intergeneracional de la pobreza? ¢Estas inver-
siones en capital humano conducen a los hogares fuera de la pobreza?
¢Bloquean las puertas de entrada a la pobreza disminuyendo efectiva-
mente los niveles de vulnerabilidad? ¢Mejoran el empoderamiento de
las mujeres y de otros grupos vulnerables? ;Actian sobre las causas
generadoras de pobreza y desigualdad econémica y social?

Por lo que se percibe en una primera lectura de los PDP en ALC,
las acciones se llevan adelante como si la respuesta a estos interro-
gantes fuera positiva. Esto implica aceptar las predicciones del marco
conceptual del capital humano més como un dogma que como princi-
pios de una de las muchas teorias que circulan acerca de la sociedad
y de su funcionamiento. Ademas, conduce a ignorar todos los estudios
que ponen el énfasis en los equilibrios multiples y en la segmentacién
de los mercados. Asi, aparecen otros interrogantes: ¢Son estas accio-
nes eficaces en sociedades con altos niveles de segmentacién educativa
(educacion para pobres, educacién para ricos) y residencial? ¢ Son estas
acciones eficaces en sociedades con altos niveles de segmentacién labo-
ral (puestos de trabajo para pobres, puestos para ricos)?

La segmentacién no es sino una de las tantas maneras de reco-
nocer la diversidad dentro de la uniformidad. Los paises de la regién
presentan muchas similitudes, pero también diferencias abismales en
términos de resultados de los procesos econémicos y sociales que no
pueden ser tratados como si todos fuesen paises con individuos que
responden mecdnicamente y en un mismo sentido a determinados es-
timulos enviados desde el Estado o desde el mercado. Nétese que en
cuanto a los resultados en el cumplimiento de los ODM (34% promedio)
las disparidades son también muy marcadas.

La casi totalidad de los PDP en ALC reposan en el principio de
la focalizacién y en el andlisis costo-impacto. En este sentido, puede
observarse claramente que la orientacién de la politica social hacia gru-
pos focales y la lucha contra la pobreza coexisten, o se solapan, con la
privatizacion, la desregulacién y la descentralizacién. Estos programas
fueron pensados, diseniados y puestos en funcionamiento para resolver
un problema concreto: el costo de un ajuste considerado necesario por
quienes tomaron y toman decisiones en cada uno de los paises y por
los organismos multilaterales de crédito (OMC) también. En términos
de sus marcos conceptuales, varias estrategias de reduccién de pobreza
desarrolladas en la regién han considerado disefios multidimensiona-
les, que atacan las diferentes causas de la pobreza, y han instrumentado
intervenciones en los 4mbitos del crecimiento, la inversién en capital
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humano, la creacién de empleo y la proteccién social. En la mayorfa
de estas estrategias se considera al crecimiento econémico como una
condicién necesaria, pero no suficiente, para la superacién de la po-
breza. La dimensién econémica se expresa en la preservacion de los
equilibrios macroeconémicos, en la continuidad de los programas de
reforma estructural, en la promocién de un crecimiento intensivo en
mano de obra y en la definicién de las tasas de crecimiento necesarias
para la reduccién de la pobreza en el corto y mediano plazo.

En lo relativo al financiamiento, los paises de la regién que se
acogieron a la Iniciativa paises pobres altamente endeudados (PPAE)
del BM/FMI se encuentran en una situacién de vulnerabilidad financie-
ra que compromete la sustentabilidad de sus estrategias de reduccién
de pobreza. Algunas estrategias comenzaron a implementarse con bre-
chas financieras de entre el 11% y el 30% de su costo, las que deberan
ser cubiertas con nuevos empréstitos, con recursos de condonacién de
deuda y, principalmente, con el incremento de la recaudacién fiscal.
A esto se debe agregar la alta dependencia de los recursos externos,
situacién que se replica al considerar los principales programas nacio-
nales de reduccién de pobreza. Tales problemas aparecen claramente
reflejados en las disparidades observadas en la regién y serdn el objeto
de anélisis de las paginas que siguen.

El documento fue organizado de la manera siguiente. Ademas de
esta introduccién general, consta de seis capitulos y de unas péaginas
finales a manera de conclusién general. El primer capitulo se ocupa de
revisar el concepto de pobreza y tiene el doble propésito de clarificar
la visi6n del autor sobre el problema, como asf también de detectar la
usada por los PDP analizados en las secciones siguientes. A continua-
cién, se analiza la estructura de los PDP en general, dedicdndose en las
secciones tercera y cuarta a examinar los dos grandes grupos diferen-
ciados: las ERP y los PTC, respectivamente. Los dos tltimos capitulos
se dedican completamente a dar cuenta de las disparidades usando
datos cuantitativos de sectores productivos (capitulo quinto) y sociales
(capitulo sexto). Cada capitulo tiene su propio apéndice que incluyen
los cuadros y los graficos que sustentan las afirmaciones hechas en el
cuerpo central del texto.
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COLECCION CLACSO-CROP

En el presente libro se analizan dos grandes grupos de programas
dirigidos a la pobreza (PDP): las estrategias para la reduccion de la pobreza
(ERP) y los programas de transferencias monetarias condicionadas (PTC).
Los mismos fueron implementados en América Latina y el Caribe entre
mediados de la década de 1990 y mediados de 2000.

Se sostiene que los PDP se apoyan en el marco conceptual comun del
capital humano, segun el cual la educacion y la salud de las personas
resultan ser un recurso esencial no solo para lograr el crecimiento
economico, sino también con alta potencialidad para romper el circulo
vicioso de la pobreza y la desigualdad. La mayoria de los PDP plantea
la necesidad de cobertura de una proporcion sustancial de |la poblacion
vulnerable, y combina un componente de alivio a la pobreza en el corto
plazo con objetivos de largo plazo, incentivando la educacion y la salud
de los beneficiarios, especialmente ninos.

Si bien no se discute aqui el basamento de dicho marco conceptual ni
sus impactos (que parecen ser positivos en la reduccion de la pobreza
por ingresos de corto plazo y en el aumento de la matriculacion y
vacunacion de los ninos), se establece un vinculo entre esta vision y las
medidas concretas de politica ptblica tomadas por los gobiernos para
combatir (mitigar, reducir y/o erradicar) la pobreza. Al transformar los
principios tedricos del capital humano en medidas concretas de
implementacion, los PDP se convierten en recetas orientadas a paises
muy diversos, tanto desde una perspectiva economica, como desde
otras dimensiones de la vida social, cultural y politica de las naciones.
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