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Los programas de transferencias condicionadas y
no condicionadas han tenido un papel trascendental
dentro de la politica social contemporanea, al impactar
directamente en el bienestar y disminuir los efectos de
la pobreza de amplios grupos de la sociedad. Este libro
es uno de los primeros textos que analizan la experien-
cia mexicana, brasilena y espanola. Presenta de manera
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sistematica la riqueza y diversidad de aplicaciones de
este tipo de programas, que van desde aquellos que
buscan la generacién de capital humano de las nuevas
generaciones bajo una légica de condicionalidad de
recursos, a los que otorgan los reégrsos como el resul-
tado de un derecho ciudadano, mientras que otros se
enfocan hacia la insercion sociolaboral. De esta forma,
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PROLOGO

El gobierno de la sociedad ha sido una inquietud que ha acompanado a la
humanidad desde que se iniciaron las primeras formas de organizacién. En
especial desde que la humanidad abandoné las formas de convivencia que se
concentraban en satisfacer las necesidades de mera sobrevivencia, y se origina-
ron las primeras ciudades. ;Cuil es o deberia ser el papel del gobierno? ;Qué
puede hacer el gobierno? ;Cémo hacer para que éste desempene bien su la-
bor? ;Qué no puede hacer? Las respuestas a estas preguntas son muy simples
cuando un rey todopoderoso y de origen divino es quien decide.

Entre las 367 piczas de la exhibicion rirulada “Persia: fragmentos del pa-
raiso. Tesoros del Museo Nacional de Irin”, que se presenté en el Museo
Nacional de Antropologia de la Ciudad de México entre noviembre de 2006
y marzo de 2007, habia una wablilla cuya descripcién decia lo siguiente: “El
gobierno entregaba raciones a las madres después del parto. En este texto
aquemita se menciona el reparto de vino a mujeres que dieron a luz” (499 a.
C. Persépolis).

Al no tener mayor informacién sobre esta “prestacién” de las mujeres des-
pués del parto, podemos suponer que Dario I consideraba que el vino era un
alimento nutritivo para la madre y, a través de ella, para el o la recién nacida.

Adam Smith, en el libro cuarto de su Investigacién sobre la causa y natu-
raleza de la riqueza de las naciones, trata de los sistemas de economia politica.
Esta dltima es, de acuerdo con Smith, la ciencia del estadista o del legislador
cuyos dos objetivos son incrementar el ingreso y sustento de la poblacién, y
proporcionar al Estado ingresos suficientes para financiar los servicios publi-
cos. El Estado solamente tiene tres obligaciones claras que no interficren con
el sistema de libertad individual: la defensa de la nacién; la defensa de los in-
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dividuos de abusos de los propios ciudadanos, es decir, el sistema de imparti-
cion de justicia; y la tltima, que consiste en erigir y mantener obras cuyos
beneficios sociales son mayores que los beneficios individuales, razén por la
cual, en un sistema de libertades individuales sin la participacién del Estado,
no se llevarian a cabo. Las instituciones y obras publicas relacionadas con esta
tercera actividad del gobierno son de dos tipos: por un lado estdn las que tie-
nen como objetivo promover el comercio; y las otras son, en primer lugar, las
destinadas a la educacién de los jovenes, y a su vez, las que imparten educa-
ci6n a rodas las personas.

Adam Smith establece que el soberano debe atender la educacién de la po-
blacion comiin, es decir, de quienes no tienen jerarquia y fortuna. En lenguaje
moderno estariamos hablando de la poblacién en condiciones de pobreza, pues de
acuerdo con su descripcién la poblacion comiin carece de tiempo suficiente para
dedicarlo a la educacién, los padres carecen de los medios para la manutencion
de este tipo de poblacién cuando son infantes, y tan pronto estin en condicio-
nes de trabajar, deben oprtar por un oficio que les permita mantenerse. Estos
trabajos son de baja calidad y rutinarios, ademds no incentivan a los jévenes tra-
bajadores a que cultiven su intelecto.

Pero aunque la masa del pueblo nunca pueda ser instruida en una sociedad
civilizada como las gentes de cierta jerarquia y fortuna, las mas elementales
ensenanzas de la educacién —como son leer, escribir y contar— pueden adqui-
rirse en la edad mis tierna, aun por aquellos que se destinan a las ocupaciones
mis humildes, pues tienen tiempo bastante para aprenderlas antes de abrazar
un oficio. El Estado, con muy pequeios gastos, podria facilitar, estimular y
aun imponer, a la mayoria de las gentes que pertenecen a clases populares, la
obligacién de adquirir esos conocimientos tan esenciales de la educacion,

(Smith: 689-690).

Adam Smith inclusive sugiere una manera de cémo podria el gobierno
ejecutar esta obligacion.

El Esrado podria facilirar esa educacién estableciendo en cada parroquia o dis-
trito una pequena escucla, donde pudiesen ser instruidos los niflos mediante un
modcrado estipendio, cuyo pago estuviese al alcance inclusive de un humilde
jornalero, recompensindose asi el trabajo del maestro, en parte por la sociedad,
y en parte, mediante aquel estipendio, ya que si todo el sucldo corriese a cuenta
de aquélla, muy pronto el maestro desatenderia sus obligaciones. (ibid.: 690).



Una sociedad con individuos més educados estd mejor organizada y tie-
ne mis posibilidades de que se incremente el nivel de vida, de acuerdo con
los argumentos de Adam Smith (ibid.: 692).

A diferencia de Dario, Smith consideraba que el soberano tendria que
respetar las libertades individuales, en particular dentro del dmbito de las ac-
tividades econémicas. Cualquier intervencién del soberano que contradiga a
esas libertades estarfa destinada al fracaso. Las tinicas actividades en las que
podria intervenir para lograr los fines de cualquier gobierno, vistos a través de
la economia politica, son las mencionadas anteriormente. Smith es un ¢jem-
plo importante de la forma en que se puede dar respuesta a esas preguntas.
Era, por lo demds, muy critico respecto a la administracién de esta interven-
cion del Estado (soberano). Podemos encontrar, inclusive, algunas reglas de
politica que consideraban la necesidad de que en su diseiio se incluyeran los
incentivos adecuados para diferentes tipos de érganos administrativos. Estaba
plenamente consciente de que la administracién, la burocracia, no necesa-
riamente podria llevar a cabo de manera estricta las decisiones del soberano'.

En una democracia, sin embargo, las respuestas a esas preguntas son par-
ticularmente dificiles. Entre otras razones, porque ya no se tiene la justificacién
sobre el origen divino del soberano. En este contexto tiene sentido la defini-
cién de economia politica que presenta Adam Smith, es decir, una ciencia
que busca principios que permitan obtener reglas para elaborar buenas politi-
cas y administrar al Esrado.

No obstante la diferencia en tiempo y espacio entre Dario y Adam Smith,
existen elementos comunes que une su concepcion de lo que debe hacer un
gobierno. En ambos casos estd fuera de duda que el soberano es benevolente, y
s6lo busca el bienestar de su pueblo. Smith no dudaba de la benevolencia del
monarca, pero si alertaba, como se ha mencionado sobre las posibles distorsio-
nes que los administradores, la burocracia, pueden introducir al ejecurtar los
mandatos del soberano.

La intervencién de Dario, el diseno de sus politicas, tenia por objetivo
maximizar el bienestar social (que seguramente coincidia con su bienestar pro-
pio) sujeto a restricciones de tipo fisico-productivas. En el caso de Smith, el di-
seio de politicas tenia por objetivo maximizar el bienestar social sujeto tanto a
restricciones asociadas con los factores de produccién, como las relacionadas con
los incentivos propios de la burocracia que se encarga de ejecutarlas.

En la acrualidad, el disefio del Estado, lo que debe hacer el gobierno y lo
que no debe hacer, se encuentra en la Constitucién. Un andlisis cuidadoso de

! Podemos consultar a este efecto las piginas 640 a 646 de la obra citada.
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la Constitucién proporciona una gran cantidad de ordenamientos relaciona-
dos con la igualdad. Este es un resultado necesario en particular en los articu-
los que tratan de las garantias individuales. Sin embargo, una de las acciones
que corresponde al Estado es el desarrollo mediante el crecimiento econémi-
co y el empleo. En este sentido, el articulo 25 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos establece lo siguiente:

Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que
éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su
régimen democritico y que, mediante el fomento del crecimiento econémico
y el empleo y una mds justa distribucién del ingreso y la riqueza, permira el
pleno cjercicio de la liberrad y la dignidad de los individuos, grupos y clases
sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion.

La Constitucién considera (obliga a) que el Estado tiene la responsabilidad
de dirigir el proceso de desarrollo con los siguientes objetivos: 1) que sea inte-
gral y sustentable; 2) que fortalezea la soberania nacional y la democracia; y 3)
que permirta el pleno ejercicio de la libertad y dignidad individual y colectiva.

El tercer objetivo depende totalmente de las acciones del Estado, tendientes
a promover el crecimiento econémico; el crecimiento del empleo; y una dis-
tribucién justa del ingreso y la riqueza. La Constitucién no considera que
exista una relacién inversa entre equidad (de acuerdo con algin criterio social)
y la eficiencia. Crecimiento y distribucién, de acuerdo con la Constitucién,
tampoco tienen una relacion inversa. Ambas son determinantes de la libertad
y dignidad individual. Consideremos que, en este caso, dignidad individual
hace referencia al cardcter de ciudadano del individuo.

En los tres textos que se han citado sobre la funcién del gobierno, en el
soberano o el rey subyace la idea de que, una vez decidido qué hacer, se ob-
tendrd el efecto deseado. Una de las lecciones aprendidas en la materia es que
no basta decidir el qué hacer, sino que también es importante el cé6mo.

Uno de los objetivos primordiales del gobierno es la promocién del cre-
cimiento, de la ampliacién de la oferta de educacién a los nifos. En el caso
de Smith, este objetivo es la reduccién de la pobreza. No cabe duda que el
crecimiento econémico con base al mercado sea una condicién necesaria para
la reduccién de la pobreza, sin embargo, el Estado proporciona las bases ins-
titucionales para ¢l desarrollo del mercado y puede ayudar a corregir las situa-
ciones donde dicho mecanismo institucional falla. En un sentido amplio,
pricticamente la mayor parte de las acciones del gobierno tienen un efecto
distributivo. Los subsidios e impuestos progresivos, es decir, transferencias en

12



efectivo, son instrumentos importantes en dichas acciones. Otras formas de
redistribucién pueden ser en especie, como los servicios educativos, los servi-
cios de salud o, en algunos casos, mediante la distribucién de alimentos.

Antes de 1996, la forma mds generalizada de disefiar programas de re-
duccién de la pobreza consistia en el otorgamiento de subsidios generalizados
bajo el esquema de una focalizacién parcial ya que, si bien las acciones no
iban directamente hacia el individuo, si se hacian las transferencias de recur-
sos hacia cierto sector poblacional, regularmente del sector rural, como fue el
caso del PIDER y COPLAMAR. A partir de diciembre de 1988, con la pu-
blicacién del acuerdo presidencial que crea la Comisién del Programa Na-
cional de Solidaridad, inicia en México el disefio de programas focalizados
para ¢l combare a la pobreza, donde, a través de la vinculacién gobierno y so-
ciedad, se buscaba el mejoramiento de las condiciones de vida al proporcionar-
les infraestructura piiblica, alimentos por medio de despensas, becas escolares,
entre ofras cosas.

En 1995 en Brasil, con el Programa Bolsa-Escola, y en México en 1997,
con el Programa de Educacién Salud y Alimentacién (PROGRESA), inicia
una nueva fase en el disefio y ejecucién de programas de combate a la pobreza,
basados en transferencias condicionadas de efectivo, focalizadas hacia la poblacién
en pobreza. Estos programas (PROGRESA se transformé en OPORTUNI-
DADES y Bolsa-Escola es absorbido por Bolsa Familia) en la actualidad tie-
nen un padrén de beneficiarios cercano a 25% de la poblacién (6 millones
de familias inscritas en el Programa Oportunidades y 12 millones en Bolsa
Familia).

Los programas de transferencias estdn basados en la premisa de que “una
de las razones fundamentales de la reproduccién intergeneracional de la po-
breza es la falta de inversién en capital humano en los 4mbitos de educacién,
salud y nutricién” (Villatoro, 2004: 9), de tal forma que, al inyectar recursos
a esos aspectos, se logre disminuir la pobreza en el largo plazo. Por esa razén, se
encuentran condicionados a que los beneficiarios cumplan con ciertos com-
promisos, generalmente en acciones de salud y educacién, al mismo tiempo
de apoyar al logro de mejores estindares nutricionales y educativos en los sec-
tores mds pobres (Pardo, 2003).

Los programas de transferencias se encuentran presentes en la mayor parte
de paises de América Latina, asi como en Europa y Africa. ;Por qué favorecer
transferencias condicionadas? ;Por qué fijar una condicién para obtener una trans-
ferencia en efectivo? Existen varias explicaciones alternarivas. Una de las mis
antiguas estd asociada con una concepcién paternalista de la intervencién del
gobierno. Los individuos, por alguna razén, necesitan que se les induzca a ele-
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gir lo que “es mejor para ello”. Sin esa induccién, no tomarian la mejor deci-
sion. El valor que la sociedad tiene, por ejemplo, el que un nifo vaya a la es-
cuela o que tenga una mejor salud es mayor que el valor para los individuos.
En este caso la transferencia condicionada constituird un incentivo individual
para aumentar su demanda por servicios de educacién y salud.

Las causas de que el valor para el individuo sea menor que para la socie-
dad pueden ser diversas. Los padres pueden tener informacién imperfecta so-
bre las tasas de rendimiento de la inversién que supone mandar al hijo a la
escuela o llevarlo a los servicios de salud. El rendimiento a la inversién® en
educacion puede ser alto, sin embargo, los padres pueden calcular mal ese
rendimiento y, por lo tanto, no estdn dispuestos a realizar dicha inversion.
Otra posible razén se relaciona con situaciones de “altruismo incompleto™.
Los padres no estdn dispuestos a esperar a que madure la inversién que supo-
ne que sus hijos estudien, es decir, ponen una rasa de descuento muy elevada
sobre los rendimientos futuros que representa la asignacién de tiempo a la educa-
cién de los hijos.

Otro tipo de fundamentos econémicos para fijar condiciones a las trans-
ferencias estdn relacionadas con la existencia de externalidades. Tanto la edu-
cacién como la salud, la inversién en capital humano, generan externalidades
positivas que los individuos, en este caso los padres, no consideran al tomar la
decisién de invertir en la educacién y en la salud de sus hijos. Por tanto, el
nivel social de capital humano serd inferior al 6ptimo.

Finalmente, la asignacién de gasto publico a programas para reducir la
pobreza enfrenta costos de oportunidad. Ademds, dicha asignacién estd sujerta a
los procesos politicos propios de cada pais, que incluyen alianzas politicas, pro-
cesos elecrorales, negociaciones politicas, es decir, que la economia politica
proporciona argumentos a favor de condicionar las transferencias en efectivo
hacia la poblacién pobre. La asignacién de gasto publico a programas para re-
ducir la pobreza con wransferencias focalizadas y condicionadas al cumplimien-
to de determinas acciones tienen mds probabilidades de que se aprueben. En
México el presupuesto asignado al desarrollo social como porcentaje de PIB
pas6 de 6% en 1990 a 12.8% en 2010, con una tendencia creciente a partir de
1997. Desde luego que este dato no es evidencia alguna a favor de argumentos
relacionados con el proceso politico, sino un mero indicador de incremento en
el gasto pablico asignado al desarrollo social. Sin embargo, a pesar de que se re-
conoce la magnitud de la pobreza, el presupuesto aprobado estrictamente al

? Inversién en este contexto se reficre al costo de oportunidad que tiene para el individuo el asignar tiempo
libre para llevar al hijo a la clinica de salud o 2 la escuela. También sc incluye el ingreso que el hogar deja
de obtener por el hecho de que o hijo o hija deja de realizar actividades productivas por asistir a la escuela.
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combate de la pobreza como porcentaje del PIB se ha incrementado en un
punto porcentual entre 2003 y 2009 (1.1% a 2.1% respectivamente).

En términos generales, los resultados de los programas de combate a la
pobreza basados en transferencias condicionadas han obtenido resultados po-
sitivos. Existe evidencia de que tienden a reducir la pobreza, aumentar los ni-
veles de consumo, incrementar la matricula y la asistencia tanto a la escuela
como a los centros de salud. Sin embargo, los resultados no son tan satisfac-
torios al considerar el aumento en habilidades cognitivas, o en niveles de nu-
tricién. En otras palabras, los programas han tenido efectos positivos de la
cantidad, pero no en la calidad. Se reconoce que, para reducir efectivamente
la pobreza y romper la transmisién intergeneracional de esta condicién, se
requieren acciones en la calidad de la educacién y en acciones tendientes a
promover aumentos en los niveles de nutricién. Considerando que se cuenta
con doce afos de experiencia, las primeras cohortes de beneficiarios, con ma-
yores niveles de educacion, estin actualmente en situacion de entrar al mer-
cado laboral. Por esta razén se reconoce que en el diseiio de estos programas
es conveniente considerar acciones sobre empleo e, incluso, sobre pensiones.

Los elementos hasta hora sefalados llevan a una serie de reflexiones, las
cuales se ven plasmadas en los trabajos que integran este libro, donde se enfa-
tizan algunas experiencias y posturas que nos inviran a la discusion sobre cuil
es el estado que guardan en distintos contextos los programas de transferen-
cias. En este sentido, en el libro que se estd por leer, se han incluido dos de
los principales programas de transferencias condicionadas en el mundo:
PROGRESA-Oportunidades de México y Bolsa Familia de Brasil. La razén
que llevé a realizar las investigaciones de ambos programas es, en primera ins-
tancia, la cantidad de familias que cubren y, ademds, por el gasto que el go-
bierno utiliza en su operacién, y sobre todo por su trascendencia histérica,
pues han sido modelos para el disefio de diversos programas desarrollados en
distintos paises y continentes.

De igual forma se incluyen dos documentos pertenecientes a Espana.
Uno donde se toma como ejemplo a la Comunidad Valenciana a partir de un
programa que se estd aplicando en la mayor parte de las comunidades auro-
némicas de ese pais, llamado Renta Garantizada de Ciudadania, que repre-
senta un programa de transferencias de nueva generacién en donde se ha
superado la condicionalidad y la focalizacién, pues se entrega bajo la condi-
cién de ser ciudadano y lo que esto representa, que es propiamente el desa-
rrollo de una ciudadania y la materializacién de sus derechos sociales; en el
otro documento se presentan los impactos del Programa Atencién a la Exclu-
sién Social, que es uno de los pocos programas de transferencias en Espana que
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ha sido disefiado, operado y solventado por el ayuntamiento, con la finalidad
de ser la primera ayuda en los casos de mendicidad y chabolismo, para que en
el futuro los beneficiados puedan acceder a otros programas de ingresos ofre-
cidos por las autonomias, que por lo regular ticnen requisitos previos que es-
tas personas (mendigos y chabolistas) no pueden alcanzar sin una previa
intervencion por tanto, este programa de transferencias es de los pocos en su
clase, razon por la cual se incluye en esta obra.

El enfoque critico que presenta en cada uno de los capitulos se sustenta de
fuentes de informacién que se presentan por primera vez en un texto, que van
poniendo bases a la reorfa de transferencias. Las principales criticas se encuentran
en problemas de disefo. Por ejemplo, se argumenta que Oportunidades esta di-
senado para tener mis efectividad en dreas rurales que en las dreas urbanas.

La postura critica del libro hace que los autores presenten evidencia so-
bre la necesidad de que diferentes programas de transferencias condicionadas
que operan en un mismo pais, en este caso Brasil, se complementen. En caso
contrario, se hace evidente la insuficiencia de los programas para reducir la
pobreza, a pesar de los resultados positivos que se han obtenido. Por otra parte,
se exploran nuevos problemas asociados con el hecho de que las mujeres son
el eje fundamental del disefio de algunos programas para reducir la pobreza
con base en transferencias condicionadas.

La transferencia se le ororga a la mujer, y para ello existen bases tedricas y
empiricas. Existe evidencia que muestra que los intereses de la madre tienen una
mayor coincidencia con los intereses de los hijos, en particular con las hijas, sobre
las decisiones relacionadas con su educacién. Por esta razdn, entre otras, se entre-
ga la transferencia a las madres. Sin embargo, este hecho ha generado situaciones
de violencia. Este libro incluye un trabajo que trata el tema de la violencia emo-
cional, una forma diferente de agresién sobre las mujeres beneficiarias de pro-
gramas de transferencias condicionadas. Los resultados sugieren que las mujeres
beneficiarias tienen una mayor probabilidad de experimentar esta forma de agre-
sién respecto a mujeres que no son beneficiarias. Otro aspecto sobresaliente del
presente volumen es la posibilidad de que el lector realice un andlisis compararivo
entre programas con diferencias en disefio, cobertura y objetivos.

Los trabajos aqui presentados dan muestra de las generalidades y particula-
ridades que los programas tienen. Aun cuando se trata de los casos de México,
Brasil y Espafia, dan cuenta de los cambios que los programas de transferencias
han generado en la poblacién no sélo de un pais, sino, ademds, en Iberoamérica.

J. Mario Herrera Ramos
FLACSO-México
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LAS TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS
Y LA ATENCION DE LA POBREZA EN MEXICO
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Jorge Alberto Pérez Cruz™™"
INTRODUCCION

El objetivo del presente trabajo es analizar la eficiencia del mecanismo de
operacién del Programa Oporrunidades como uno de los mas caracteristicos
de las transferencias condicionadas en México, y su implementacién en los
espacios municipales a través del proceso de descentralizacién de funciones,
ya que son varios actores y, ademds, de diferente nivel de adscripcion los que
participan en el mismo. Lo anterior se hace a través de entrevistas en profun-
didad con los enlaces municipales, los cuales fueron uno de los principales
¢jecutores que participaban en los espacios locales hasta antes del 2007 (fecha
en que desaparecen de las reglas de operacién). La temdtica adquiere relevan-
cia debido a que, a partir del ejercicio 2010, dichos enlaces aparecen en las
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reglas de operacién a fin de coadyuvar en la implementacién del mismo en
sus espacios territoriales.

En este sentido, las transferencias condicionadas han pasado a formar
parte importante de los objetivos de los gobiernos para formar capital huma-
no, con la finalidad de que la poblacién beneficiaria desarrolle sus capacidades y
potencialidades, permitiendo ser incorporada al mercado laboral en mejores
condiciones de competitividad. Regularmente los beneficios van dirigidos hacia
los sectores de educacién, salud y alimentacién; no obstante dependen del
pais y de las prioridades que cada uno considere mds apremiantes. Por ejemplo,
el programa Bolsa-Escola, que se aplica en Brasil, va dirigido principalmente a
los nifios que asisten a la escuela; o el Programa Familias en Accién, instru-
mentado hacia la alimentacién y la educacion; o el Fondo Social, implemen-
tado en Turquia, se da con apoyo nutricional y educativo.

En el caso de México, el Programa Oportunidades se ha convertido en el
mis claro ejemplo de una accién de gobierno que usa las transferencias con-
dicionadas como la caracteristica mds importante. En estos programas, tanto
el Banco Mundial como el Banco Interamericano de Desarrollo' han sido la
institucién internacional que financia en gran medida los programas de este
tipo en varios paises, con la finalidad de que a través de ellos los beneficiarios
reciban apoyos econdmicos y las familias asuman el compromiso de enviar a
sus hijos a la escuela, asi como a los sistemas de salud. Se espera que este me-
canismo, que tiende a comprometer a las familias, fomente la corresponsabi-
lidad con el fin de que esta prictica se incorpore a la vida cotidiana en las
comunidades en las que dichos programas se aplican.

En México, desde el ano 2000, el Programa Oportunidades atiende a un
total de cinco millones de familias, independientemente de su lugar de resi-
dencia (rural o urbana). Desde que el programa dio inicio en 1997, a la fecha ha
tenido algunas modificaciones que tienen relacién con brindar mayor apoyo
a las ninas que a los nifios, derivado de la discriminacién y de condiciones
mas adversas para las nifias que estudian. En el afio 2001, las transferencias se
ampliaron hasta el nivel medio superior. Ademis, recientemente se incorporé
a los adultos mayores en la canasta de beneficios asi como un componente de

! En el caso de México. ol Banco Interamericano de Desarrollo (BID) aprobé comoe una primera fase en ¢l
afio 2002 un préstamo de 1000 millones de délares para apoyar la consolidacién del Programa Oportuni-
dades en zonas rurales y ampliar su cobertura a zonas urbanas (BID, 2002), razon que permitié que, a fi-
nales del 2004, el programa alcanzara una coberiura de 5 millones de familias, motive que consisté la
segunda fase, con la aprobacién de un financiamiento de 1200 millones de délares en ol 2003, para seguir
apoyando los servicios de educacién, nutricion y salud entre las familias beneficiarias (BID, 2004). Para el
afio 2009, se aprobé una linea de crédito por 2000 millones de délares, con la finalidad de apoyar el Pro-
grama Oportunidades, ¢l cual incorperari un piloto que introduce nuevas acciones para atender necesida-
des en poblaciones en zonas urbanas (BID, 2008),



apoyo energético. Para el bimestre marzo-abril de 2010, el rotal de familias
activas en el programa asciende a 5 616 545, de acuerdo a datos de la Coor-
dinacién Nacional del Programa.

Aunque existen varias experiencias de programas de transferencias con-
dicionadas, cuyo propdsito se sintetiza en lograr niveles de eficiencia y efecti-
vidad en la atencién a los grupos vulnerables donde éstos son aplicados, seria
importante cuestionarnos si los planes y programas que se aplican regular-
mente desde la federacién, efectivamente, han logrado los niveles de eficien-
cia ranto en la asignacién de los recursos como en la implementacién de
acciones particulares derivadas del programa.

Del anterior cuestionamiento, se considera para el estudio la situacién que
prevalece en cuatro municipios del noreste de México, dos del estado de Ta-
maulipas (Tampico y Ciudad Madero) y dos del estado de Nuevo Leén (San
Nicolis de los Garza y General Escobedo); el trabajo de campo se realizé de los
anos 2004 a 2007, a través de entrevistas en profundidad con los enlaces muni-
cipales (EM) como responsables de las acciones que se derivan de la implemen-
tacién del programa en las localidades. Con esto, se toman en cuenta algunas
particularidades que rienen que ver en primera instancia con aspectos contex-
wuales y culturales que se vinculan directamente con el proceso de descentrali-
zacion de funciones administrativas; y por otro lado, de como desde la éptica
del gobierno federal, como principal disefiador e instrumentador de la politica
social a nivel nacional de programas de transferencias condicionadas, puede
haber sesgos o desviaciones que afectan la eficiencia del programa.

El trabajo es de corte exploratorio y la recoleccién de datos fue hecha a
través de téenicas cualitadivas. El documento se divide en tres partes. En la
primera se aborda la parte tedrica de las transferencias condicionadas y los pla-
nes de atenci6n a la pobreza; en la segunda se analiza la evolucién de los planes
de atencion a la pobreza; y en la tercera se hace un acercamiento a las experien-
cias que en ¢l plano local tienen quienes participan en parte del proceso de acciones
en los municipios referidos.

LAS TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS

Es evidente que durante los dltimos anos los programas sociales de atencién a
la pobreza mediante ¢l uso de transferencias condicionadas han ido en au-
mento. Las experiencias son multiples, asi como los sectores a los cuales se les
otorgan los beneficios. En el caso de América Latina, los ejemplos son diver-
sos, como el Bolsa-Escola, iniciado ¢l ano 2001 en Brasil con la finalidad de
apoyar a la poblacién infantil a que asista a la escuela; Familias en Accién,
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iniciado en 2001 en Colombia, cuya misién ha sido el apoyo nutricional a las
familias, asi como el apoyo escolar para las familias con hijos de entre 7 y 18
anos; y el Programa Superémonos, implementado desde el afo 2000 en Costa
Rica, cuyo objetivo es apoyar la educacién a través de un bono escolar. En Hon-
duras, desde 1990, quizds uno de los que tienen mds anos aplicindose es el Pro-
grama de Asignacién Familiar, cuyos beneficios van hacia el sector educativo a
través de un bono escolar, un bono materno infantil y un bono para la tercera
edad. En Jamaica, desde el 2002 se aplica el Program Advancement through and
Health and Education (PATH), dirigido a la poblacién estudiantil, mujeres en
condiciones de nutricién adversas, discapacidad, poblacién en pobreza y perso-
nas de la tercera edad. El programa Red de Proteccién Social, por su parte, se
aplica en Nicaragua desde el ano 2000 (Rawlings y Rubio, 2003).

En el caso de México uno de los programas mads reconocidos en la for-
macién de capital humano para la atencién a la pobreza es el Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades, dirigido a la poblacién en condiciones
de pobreza a través de los sectores de educacién, salud y alimentacién, bajo la
caracteristica de transferencias condicionadas mixtas, ya que una parte se
proporciona con recursos econémicos y otra parte ¢n especic.

La principal caracteristica de los anteriores programas, que se instrumen-
tan en diferentes paises, es que son implementados a través de mecanismos
propios de las transferencias condicionadas, cuyo elemento central se funda-
menta en condicionar el apoyo a los beneficiarios a fin de que éstos se com-
prometan a realizar acciones que refuercen algunos aspectos necesarios para
salir de su situacién de vulnerabilidad. En este sentido, las transferencias tie-
nen como uno de sus principales objetivos el asignar ciertas canridades de di-
nero a fin de atender las condiciones de pobreza en las que se encuentra la
poblacién (Rawlings, 2004; Janvry y Sadoulet, 2005). Su categoria de “con-
dicionadas™ tiene que ver con la imposicién sobre la conducta de los beneficia-
rios, de ciertas actividades especificas para quien o quienes forman el padrén
de un programa de esta naturaleza. Las actividades, o bien las condiciones que
tenen que realizar los beneficiarios, regularmente sirven para garantizar el
aprovechamiento de los beneficios derivados de la educacién, la salud, la ali-
mentacién o bien algiin otro apoyo dirigido regularmente a los miembros de
la familia que recibe la transferencia.

Existen otras consideraciones respecto a los objetivos de los programas,
derivados de las transferencias en efectivo, y es que éstas tienden a formar ca-
pital humano. Segin Susan Parker y Linda McGinnis (2007), se debe distin-
guir un doble efecto de las transferencias respecto al tiempo, ya que en el
corto plazo las transferencias se convierten en un acicate para atender los
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problemas de pobreza extrema, en tanto a largo plazo el efecto tiende a la
acumulacién de capital humano en la poblacién beneficiaria. Rowlings (2004)
senala que el impacto a largo plazo en la formacién de capital humano es
mayor en la poblacién joven. Regularmente las transferencias condicionadas
tienden a emplear varios componentes, cada uno de los cuales dependerd de las
caracteristicas propias de cada programa especifico en su disefio, para atender
las parricularidades que se han diagnosticado. Sin embargo, sobresalen con
regularidad los apoyos dirigidos a la educacién y a la salud/nutricién (De la
Briére y Rowlings, 2006). Asimismo, los beneficios que proporcionan los pro-
gramas, cuya implementacién se hace a través de transferencias, consisten en
que éstas pueden ser sélo en dinero, en especie e, inclusive, mixtas; en esta
tltima modalidad una parte se da en efectivo y otra en especie, como es el caso
del Programa Oportunidades, instrumentado en México desde 1997.

Existen autores como Barrea-Osorio, Bertrand y otros (2008) que tien-
den a privilegiar mds un componente que otro; por ¢jemplo, la educacién
tiene que ver mds con los beneficios a largo plazo, en tanto que los beneficios
de la alimentacion son mds de corto plazo. En el primer caso, los beneficios en el
largo plazo fortalecen la formacién de capital humano, en tanto que, con la
nutricién, los beneficios son de corto plazo y su impacto es mayor para atender
a la poblacién en condiciones de pobreza extrema. En el caso del Programa
Oportunidades se privilegian en el mismo nivel los componentes de educacién,
salud y nutricién, aunque hay otros componentes, como los relacionados con
el género y la edad. Su centro de graviracion estd en tres grandes componentes.

El programa tiene ademds otras caracteristicas que influyen en su im-
plementacion, y es que su aplicacién se da mediante la coordinacién intergu-
bernamental e interinstitucional. En el primer caso participan varios niveles
de gobierno, desempefiando ciertas funciones, con lo que podemos decir que
el programa se instrumenta en un dmbito de descentralizacién gubernamental;
de esta manera se pretende que otros actores gubernamentales se involucren
con la atencién de la poblacién vulnerable que vive en sus localidades. En es-
te sentido, el Programa Opormunidades se da en un contexto donde participan
otros 6rdenes de gobierno e incluso miembros de la sociedad civil, lo que
puede influir en la eficiencia del mismo. Derivado de lo anterior, se abor-
dardn a continuacién las caracteristicas de los programas de atencién a la po-
breza en México con la finalidad de ir contextualizando la evolucién de los
programas y sus mecanismos de operacién, para concluir después con la pre-
sentacion de las evidencias empiricas recogidas en campo.

(]
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LOS PLANES DE ATENCION A LA POBREZA
EN MEXICO Y LAS TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS

La experiencia que hay en nuestro pais, relativa a los planes y programas de
atencién a la pobreza, es diversa y se remonza a finales de los anos setenta; sin
embargo, su disefio obedecié a la preocupacién del gobierno federal por
atender las desviaciones y perturbaciones sociales generadas por el modelo de
industrializacién promovido anos antes, el cual privilegié la migracién campo-
ciudad, derivado del fomento a las politicas de industrializacién. Estas tuvieron,
ademds, un elevado costo social, situaciéon que marcé ain mds los margenes de
desigualdad social, debido al abandono de estimulos a las acrividades agricolas
(Gollds, 2003).

En materia de politica social, durante ¢l periodo del presidente Lizaro
Cardenas (1934-1940) fue caracteristico ¢l fuerte centralismo, donde las primeras
acciones al bienestar social se centraron en los sectores de la salud y la educa-
cién, dirigidos a los grupos poblacionales que se incorporaban a las activida-
des manufactureras de manera formal. Los beneficios se negociaron a través
de conquistas corporativistas de los recientemente formados grupos obreros y
populares. Lo anterior foment6 la creacién de empleos formales a través de la
industria, y los beneficios sociales fueron dirigidos a quienes se incorporaban
al proceso de incipiente industrializacion (Gollds, 2003). Se puede decir que
la idea medular del desarrollo, concebida por el gobierno federal, consistié en
construir una nueva fisonomia econémica y social del pais a través de la trans-
formacién industrial, en respuesta a la percepcion del sector rural como sinénimo
de atraso, en contraste con la benevolencia de las sociedades industrializadas y
urbanizadas que otros paises del mundo experimentaban en ese momento.
Tales factores acentuaron todavia mds la dindmica del desarrollo desigual al
interior de la sociedad mexicana.

Es evidente que durante los afios cuarenta el énfasis de la transformacion
de la sociedad mexicana, a través del modelo de crecimiento hacia adentro, in-
fluyé en tener un perfil mis urbano que rural (Villarespe, 2001). Sin embargo,
dicho crecimiento destacé las desigualdades y se convirtié en un elemento mis
de la estructura existente de divergencias en los niveles de desarrollo. La indus-
tria crecié a cambio del deterioro del sector agricola, lo que trajo como conse-
cuencia la reafirmacion de grandes disparidades entre ambas.

La tendencia generada por el modelo de sustitucién de importaciones
tuvo un papel fundamental en la consolidacién de la estructura econémica y
social del pais, diferenciando a la poblacion asentada en la zona rural de la
urbana. El proceso de industrializacién se asocié al gobierno como su princi-
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pal promoror; las medidas instrumentadas a lo largo de casi cuarenta afios, a
la par que otras condiciones estructurales de indole econémica, social y cultu-
ral, fueron suficientes para resaltar las desigualdades entre ambos sectores e,
incluso, entre la sociedad misma.

Las politicas de fomento al crecimiento industrial® se acompanaron de
acciones sociales, a fin de consolidar a la joven clase trabajadora de las ciuda-
des, principalmente de los centros erigidos como las grandes capitales indus-
triales y del desarrollo nacional: Ciudad de México, Guadalajara, Monterrey
y Puebla, entre otras. Ya en los afios sesenta los desequilibrios registrados por
la implementacion de los modelos de desarrollo compartido y estabilizador se
sumaron a otros elementos de tipo estructural, los cuales incidieron en la
conformacién de los niveles de desigualdad en el pais. El impacto derivado de
la instrumentacién de la politica publica benefici6 sélo a las actividades ma-
nufactureras asi como a los agentes que se encontraban en ellas, dejando al
margen del desarrollo a las actividades del campo; estas tltimas sirvieron a los
procesos de acumulacién de capital de los sectores industriales y empresaria-
les’ en una primera fase.

En este momento la idea del gobierno central respecto a la pobreza no
existia como tal. Sélo estaba presente la pretensién de alcanzar los niveles de
desarrollo a través de de la integracion a los mercados de trabajo del mayor
ntimero de personas y, con ello, modificar la fisonomia de una sociedad agricola
por una industrial, aparentemente con mejores condiciones de bienestar. Fue
una idea erronea, ya que la pobreza en las ciudades siempre estuvo presente;
de hecho las investigaciones de Oscar Lewis en Antropologia de la pobreza (1961)
documentan el fenémeno.

En este contexto aparece en los anos setenta uno de los primeros pro-
gramas que se instrumentaron desde la federacién para atender a la poblacion
en condiciones de pobreza: el Programa Integral para el Desarrollo Rural

(PIDER). El programa se aplico de 1973 a 1982, teniendo como objetivo a

* A parrir de 1940 los objerivos mds imporrantes de la politica econémica se dirigian a la construccion de
infraestrucrura fisica en carreteras, ferrocarriles, relecomunicaciones, por citar algunos casos, y a la
produccién de clectricidad, hidrocarburos y obras hidriulicas para asegurar al sector privado el suministro
de insumos baratos y asi favorecer ¢l proceso de acumulacion de capital en el sector manufacturero ©
industrial.

* Es pertinente recordar una paradoja histérica: cuando en México la agriculrura constiruia la actividad
econdmica principal en el comercio internacional se aplicaron medidas para apoyar no a la agricultura, que
urgentemente las necesitaba y en donde la inversion era redituable, sino a programas de sustitucion de
impormciones de dudosos resultados. Entre las medidas de apoyo a la industrializacion con efectos negativos
para la agriculrura, sobresalia una wsa de cambio sobrevaluada, asi como arancelss y cuotas de importacién;
dicho de otra manera, cuando la agriculura era una acividad exporadora imporante que habia que
esimular, ¢l gobierno la desalents, disefiando programas dirigidos a la industria subsidiada que producia
caro para ¢l mercado nacional (Gollis, 2003).



las comunidades rurales que se localizaban en las regiones mis atrasadas del
pais, habitadas por mis de 500 y menos de 5000 personas. Dicho programa
fue manejado y disefiado por el gobierno federal a través de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto. La atencién se enfocé en aquellos grupos rura-
les a través de diferentes tipos de proyectos de apoyo a la produccién y obras
de beneficio social (Villarespe, 2001). El programa, aunque no se caracterizé
por manejar transferencias condicionadas, si sienta un precedente para consi-
derarlo como pionero en materia de atencién a los grupos vulnerables. Sus
objetivos se centraron en aumentar la produccion de alimentos bésicos; elevar
el nivel de empleo permanente en las zonas rurales; incrementar la producti-
vidad y el ingreso por hombre ocupado; y elevar los niveles de bienestar en
materia de nutricién, salud, educacién y vivienda (Secretaria de Programacién
y Presupuesto, 1981)%.

La caracteristica principal del programa fue su perfil eminentemente
centralista, paternalista y asistencialista, sin corresponsabilidad alguna para la
poblacién beneficiaria y con poca o nula participacion de las comunidades o po-
blacién favorecida o de los gobiernos locales (Guillén, 2000; Villarespe, 2001;
Ordéiiez, 2002). Posteriormente, de 1977 a 1982, aparecié la Coordinacién
General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (CO-
PLAMAR), cuyo objetivo fue agrupar y analizar las demandas de las zonas
marginadas para que las diversas entidades de la administracién piiblica fede-
ral intervinieran de manera conjunta. Las acciones se orientaron en dos di-
recciones: influir sobre las causas generadoras de la depresion econémica y la
marginacion y, también, actuar sobre los efectos que han dejado como secucla
la marginacién, manifestados en el déficit de alimentacién, salud, educacién,
equipamiento comunitario, infraestructura de apoyo a la produccién y otros
servicios colaterales, aun sin incluir patrones propios de los programas mane-
jados con transferencias condicionadas. Es evidente que el problema de la po-
breza fue visto por el gobierno central como un fenémeno propio de las
comunidades agricolas marginadas del desarrollo industrial de la época (Pre-
sidencia de la Republica, 1977).

La COPLAMAR inici6 sus actividades con diez programas’ dirigidos a

grupos indigenas, campesinos caferos y habirantes rurales de zonas dridas. Su

* Citado por Ordénicz (2002: 93).

* Los programas instituciones que apoyé la COPLAMAR son: a) Programas institucionales: [nstiruto Nacional

Indigenista {(TNT); Comisién Nacional de Zonas Aridas (CONAZA); Federacién Nacional de Sociedades
ivas de Venra Comiin de Productos Foresales (La Foresal, F.CL); Fideicomisos Relacionados con la

Cera de Canddilla (FONCAN); Promotora del Magucy y del Nopal, Pamrimonio Indigena del Valle del

Mezquital y la Huasreca Hidalguense (PIVMHH): Fiddicomiso para Obras Sociales 3 Campesinas Cadicros de

Escasos Recursos (FIOSCER); Productos Forestales de la Tarshumara (PROFORTARAH); Fideicomiso de la
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cardcter eminentemente rural limité la participacién politica y social de quie-
nes fueron los beneficiarios de rales acciones, lo que le da un perfil centralista,
manejado a través del Sistema Nacional de Evaluacién de los Organismos
Publicos Fiscalizadores del Gasto, en su momento llamado Secretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto y la Contaduria Mayor de Hacienda de la Cdmara
de Diputados.

Anos después, en 1989, aparece el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL) con el objeto de atender de manera frontal los problemas de
pobreza tanto en el drea rural como urbana. El programa marcé un preceden-
te en materia de descentralizacién parcial® y participaciéon ciudadana en el
dmbito de la politica social, al cambiar la forma de implementar acciones
hacia la poblacién en rales condiciones por medio de la participacién ciuda-
dana como un compromiso de los beneficiarios (Villarespe, 2001). De acuer-
do con la autora, el PRONASOL dio un giro importante en relacién a los
anteriores programas que habian atendido el problema de pobreza; las inno-
vaciones mds trascendentales se centraron en la atencién y cobertura urbana
como objetivo central, asi como en el apoyo a la construccion de infraestruc-
tura bésica para el bienestar social a través de la participacién de los beneficiarios
de manera acriva en la provisidn de los beneficios”. El disefio del programa
fue obra del gobierno federal. Puesto en marcha por la Presidencia de la Re-
publica, a partir de 1992 fue trasladado a la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL). Sin embargo, aunque fue importante el programa para la im-
plementacién de la politica de atencién a la pobreza en México a través de una
mayor participacién de las comunidades asi como de la poblacién objetivo,

Palma (FIDEPAL). b) Programas integrados regionales: Programa de Dearrollo Integral de la Sierra de Guerrero,
) Programas secroriales: 1. IMSS-COPLAMAR, dinicas rurales; 2. CONASUPO-COPLAMAR de abaswo a
zonas marginadas; 3. STPS-SARH-COPLAMAR para apadincén y empleo; 4. SAHOP-COPLAMAR para
mejoramiento de cass rural; 5. SEP-COPLAMAR de casas-escuelas para nifios de zonas marginadas; 6. SAHOP-
COPLAMAR de agua potable y caminos; 7. SAHOP-COPLAMAR de desarrollo agroindustrial; 8. Pacto para
Crear un Sistema de Servicios Integrales de Apoyo a la Economia Campesing; 9. CFE-COMPLAMAR de
decrrificacion; y 10. SEPESCA-COPLAMAR de Unidades Bdsicas de Produccién Alimentaria Presiden (Presidencia
de la Repablica, 1977: 19-20)

® Se puede decir que a partir del PRONASOL los programas han sido descentralizados parcialmente, debido a
que s6lo transfieren parte de las responsabilidades a los actores sociales, scan de la sociedad civil o de los go-
biernos locales. Lo anterior ha provocado que prevalezcan en gran medida las relaciones de dependencia de los
espacios locales hacia el gobierno central.

7 La organizacién comunitaria descansé en los Comités de Solidaridad. Escos se constituyeron en tormo a
una obra especifica y congregaban a los beneficiarios, que elegian entre cllos al Presidente del Comité, un
Tesorero y un Vocal de Conrrol y Vigilancia, encargado de llevar 2 cabo la contraloria social. El Comité
en su conjunto jerarquizaba las prioridades y decidia las obras a cjecutar. Se contaba ademis con un Con-
sejo Municipal, en <l que se atendian las diferentes demandas de la comunidad. Se estima que llegaron a
formar cerca de 100 000 comités (Cordera, R. y Lomeli, L., 1999).
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dicho programa no contiene las caracteristicas propias de las acciones tipicas
de las transferencias condicionadas.

Las principales acciones se dirigieron a la poblacién indigena, campesi-
nos y habitantes del medio rural de dreas semidesérticas y serranas, trabajado-
res agricolas migratorios, habitantes de las colonias populares de las ciudades,
jévenes, mujeres y nifios. Para esa fecha la estimacién de la SEDESOL de las
personas viviendo en condiciones de pobreza era de cerca de 40 millones, de
los cuales 17 se encontraban en condiciones de pobreza extrema®. Mediante
la participacién de los Comités de Solidaridad, se emprendieron las acciones
entre el gobierno y la sociedad civil. De esta manera se pretendié mejorar los
niveles de vida de los grupos campesinos, indigenas y colonos populares, asi
como crear las condiciones para el mejoramiento del bienestar de la poblacién y
el desarrollo regional; ademis de lo anterior, se intenté constituir a través de
la solidaridad un vehiculo mediante el cual se pudieran concertar decisiones
entre el Estado y la sociedad civil. Los programas parciales que se desprendie-
ron fueron: Solidaridad para el Bienestar Social; Solidaridad para la Produc-
cién y Solidaridad para el Desarrollo Regional. En todos éstos el mecanismo
de concertacion fue siempre la participacién ciudadana, canalizada a través de
los denominados Comités de Solidaridad, mismos que gestionaban los recur-
sos junto con las autoridades locales para el desarrollo de obras de infraestruc-
tura social comuniraria.

El proceso a través del cual se hacia la gestién era mediante la firma
anual de los Convenios Unicos de Desarrollo (CUD) entre el gobierno fede-
ral y las entidades federativas (Martinez y Ziccardi, 2000). Los CUD se con-
virtieron en el instrumento de planeacién y coordinacién para extender los
beneficios y las acciones a los municipios. En el nivel municipal, los ayunta-
mientos fueron la instancia de coordinacién’ y en algunos momentos el go-
bierno estaral lo hacia; todo dependia de las caracteristicas del proyecto. Esta
accién involucré la operacion a los espacios locales como instituciones de en-
lace para que los recursos fueran aplicados en funcién de las necesidades de la
poblacién.

* En este momento se empicza a considerar que el problema de la pobreza no sélo impera en las zonas rurales,
sino que hubo un proceso de urbanizacién del fenémeno. El problema para el gobierno central, empefiado
en atender 2 los grupos en tales condiciones, ha sido o conocer cuil s b poblacién que se encuentra viviendo en
condiciones de pobreza o a partir de qué nivel de ingreso una persona sc puede considerar como pobre: ¢
pmblun:dcqmmmuummydﬁndc,pﬂﬂdcﬁnuymmmm

? Los municipios, a través de los ayuntamientos, establecian contacto directo y permanente con las comu-
nidades para definir las obras sociales a realizar; su costo, el calendario de ejecucion y el control de calidad
adecuado.
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El impacto del PRONASOL ha sido importante en el sentido de la in-
fluencia que dej6 en materia de politica social a programas posteriores (como
fue el Programa de Educacién Salud y alimentacién). De acuerdo con Sobri-
no y Garrocho (1995), el PRONASOL orienté sus acciones a partir de cua-
tro principios o ejes fundamentales: respeto a la voluntad, iniciativa y formas
de organizacién de los individuos y sus comunidades; plena y efectiva parti-
cipacién en todas las acciones del programa; corresponsabilidad entre la so-
ciedad y el gobierno; transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de
los recursos. La experiencia establecié un antecedente importante dentro de las
nuevas formas de participacion ciudadana en la politica social de nuestro pais,
uno de los aspecros que PRONASOL se centré sus acciones fue en la promo-
cién de la participacion ciudadana en la construccién de infraestructura basi-
ca, principalmente, y descuidando la formacién de capital humano; aun asi,
le dio a la politica social un toque relevante con la participacién de los beneficia-
rios directos, haciéndolos participes en el manejo parcial de los recursos, por una
parte, pero también permitié la participacion a diferentes actores locales en la
implementacién de acciones derivadas del mismo programa, lo cual es muestra de
cierta forma de descentralizacién tanto de recursos como de funciones.

Conjuntamente con el cambio de gobierno federal de Carlos Salinas de
Gortari a Ernesto Zedillo Ponce de Leén, se da un cambio del programa em-
blema del sexenio, de tal forma que en 1997 surge el Programa de Educacién
Salud y Alimentacion (PROGRESA), el cual estaba dirigido a las familias
que vivian en condicién de pobreza extrema en las dreas rurales, con el fin de
ampliar y mejorar las oportunidades de educacion, salud y nutricién. A dife-
rencia del PRONASOL, los objetivos del PROGRESA estaban delimitados,
pues se concibié al programa como un medio para hacer frente a los costos
sociales de la crisis econdmica de los anos ochenta, las politicas de ajuste y la
reestructuracion de las relaciones entre el Estado y la sociedad.

El programa buscé eliminar los obsticulos que impedian a las familias
pobres el acceso a niveles suficientes de nutricién y salud, asi como desarro-
llar sus capacidades para formar un capital humano. Para lograrlo, urilizé tres
componentes: el educativo, que consistia en becas y apoyos en especie o en
dinero para utiles escolares, siempre y cuando hubiese una asistencia regular
de los ninos a la escuela; las becas se brindaban desde tercer ano de primaria
hasta tercero de secundaria, siendo ligeramente mayores para las nifias en re-
lacién con los nifos, con la finalidad de que las primeras no abandonaran los
estudios a temprana edad como sucedia en los hogares de extrema pobreza;
con el componente educativo se pretendié dotar a los individuos de oportu-
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nidades para su formacién integral y mejores capacidades para su posterior
ingreso al mercado laboral.

El segundo componente fue la salud, el cual consistié en un paquete
basico que integraba pldricas para el cuidado de la salud asi como elementos
preventivos de enfermedades. Se partia del supuesto que, al mejorar dicho
aspecto (salud), podria incrementarse la productividad en la escuela o el tra-
bajo, permitiendo no dejar de acudir a dichos lugares. En relacion al tercer
componente (alimentacién), otorgé una transferencia con el fin de que fuera
utilizada para lograr una mayor calidad alimenraria, de igual forma se entre-
gaban suplementos alimenticios con micronutrientes para las mujeres emba-
razadas y en periodo de lactancia, asi como a los nifios que se detectaron con
problemas de desnutricién, con la finalidad de que ambos grupos vulnerables
consumieran los requerimientos minimos de calorias (Congreso de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, 2002)

A partir de 2002, el PROGRESA se transformé en el Programa de De-
sarrollo Humano Oportunidades'?, incorporando nuevas tareas en el marco
de la politica de desarrollo social y humano del gobierno federal. En él se
busca que mediante transferencias condicionadas mixtas (en dinero y especie)
y acciones intersectoriales coordinadas en materia de educacién, salud y ali-
mentacién, se logre incrementar la capacidad de las personas a fin de que esto
se traduzca en mayores opciones de desarrollo para las familias en condicio-
nes de pobreza extrema. Con ello se pretende romper el circulo vicioso de la
transmisién intergeneracional de la pobreza.

El programa Oportunidades tuvo su sustento en el Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006, del que emanan los ejes rectores de la politica social,
que son: el mejorar los niveles de educacién y bienestar de los mexicanos;
acrecentar la equidad y la igualdad de oportunidades; impulsar la educacién
para el desarrollo de las capacidades personales y de iniciativa individual y co-
lectiva, asi como fortalecer la cohesion y el capital social. Una de las vertientes
importantes del programa radica en que, al incorporarse las familias benefi-
ciadas a la recepcion de transferencias econémicas en dinero y especie, éstas se
comprometen con las siguientes corresponsabilidades:

1. Inscribir a los menores de 18 afios que no hayan concluido la educa-
cién bisica en las escuclas de educacién primaria o secundaria y apo-

' El presente apanado se toma del Diario Oficial de ls Federacisn (DOF) del 15 de marzo, denominado
“Acuerdo en el que se esmblecen las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
para el ejercicio fiscal 2002", asi como del Programa de Operacién 2005, emitido por la Secretaria de
Desarrollo Social.
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yarlos para que asistan en forma regular a clases y mejoren su aprove-

chamiento.

Inscribir a los jévenes de hasta 20 afios que hayan concluido la edu-

cacién bisica en los planteles de educacién media superior y apoyar-

los para que tengan un adecuado aprovechamiento.

Registrarse en la unidad de salud que les corresponda y cumplir con las

citas programadas para todos los integrantes de la familia a fin de recibir

las acciones del Paquete Esencial (Bisico) de Servicios de Salud.

4. Asistir mensualmente a las sesiones de educacién para la salud.

Promover y apoyar la asistencia de los becarios de educacién media su-

perior en las sesiones de educacién para la salud dirigidas a los jévenes.

6. Destinar los apoyos monetarios al mejoramiento del bienestar familiar,
en especial la alimentacion de los hijos, y para su aprovechamiento es-

[

bt

N

colar.

La operacion del programa se realiza a través de una estrecha colabora-
cién interinstitucional, donde SEDESOL es la principal responsable, a través
de la Coordinacion Nacional, érgano desconcentrado de la misma Secreraria.
En el programa participan, a nivel federal, las Secretarias de Desarrollo So-
cial, de Educacién Publica y de Salud, asi como el Instituto Mexicano del Se-
guro Social, en coordinacién con las autoridades sectoriales estatales, quienes
deben proporcionar en forma adecuada los servicios de educacién y salud,
ademds de la capacitacién de su personal y la certificacién de las corresponsa-
bilidades de las familias en el marco de los acuerdos establecidos entre el go-
bierno federal y los gobiernos estatales. Entre ranto, los espacios locales se
quedan sélo al margen de la instrumentacién de algunas acciones del pro-
grama'', sin haber sido considerados en el diagnéstico previo y diseiio del
mismo. Por ello se puede identificar el Programa Oportunidades como pro-
ducto de un proceso de descentralizacion parcial, ya que integra, para su ope-
racién, los tres érdenes de gobierno y la comunidad, por medio de acciones
desconcentradas del gobierno federal. Es necesario senalar que programas de
esta naturaleza en ocasiones pueden inhibir a las administraciones locales en
el disefio de sus propias acciones, pero también pueden generar brotes de caci-
cazgos, asi como el uso perverso del programa desde la participacién de los gobier-
nos locales.

" A partir del afio 2007 en adelante, la figura del Enlace Municipal, principal opcrador desde lo local del
Programa desaparcce (DOF: 29 de febrero de 2007), y de acuerdo con las reglas de operacidn del cjercicio
2009, la coordinacién institucional con los municipios serd de apoyo logistico, consistente cn la provision
de espacios, mobiliario, y de seguridad piblica (DOF: 29 de diciembre de 2008).
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Hasta aqui se puede concluir que los principales programas de desarrollo
social para atender a la poblacién en condiciones de pobreza han sido disena-
dos e instrumentados por el gobierno central, dejando sélo a las administracio-
nes locales la participacion parcial en los mismos. Lo anterior es reflejo de que
la descentralizacién se ha dado de manera vertical, de arriba hacia abajo. Sin
embargo, se percibe un cambio en el esquema de disefiar e instrumentar accio-
nes: por un lado se pasa de programas universales a otros cuya caracreristica es
la focalizacién: se va al individuo, no al grupo; ademds de lo anterior, es el go-
bierno central quien conserva el control politico del disefio y la instrumentacién
de los planes y solo transfiere algunas funciones a los gobiernos locales. Por
iltimo, se instrumentan politicas cuya caracteristica es ir a la poblacién objeti-
vo, quien recibe los beneficios a través de transferencias monetarias, a cambio
de que éstos ejecuten ciertas acciones que condicionan su actividad habitual.
En este sentido las transferencias condicionadas, como prictica que sustenta las
acciones de gobierno para atenderla pobreza extrema, han venido a formar par-
te importante de la bateria de programas del gobierno federal para justificar la
nueva vertiente en la atencién a los grupos vulnerables y la pobreza en que vi-
ven grandes grupos poblacionales en México.

LA EVIDENCIA EMPIRICA: ESTUDIO
DE CUATRO MUNICIPIOS DEL NORESTE DE MEXICO

En el presente apartado se presentardn las evidencias empiricas recogidas du-
rante el rrabajo de campo, a través de la técnica de entrevista en profundidad
que se realizé a los enlaces municipales (EM) durante los anos 2005 y 2007,
cuyo objetivo consistié en conocer y analizar parte de sus vivencias en la ins-
trumentacion de un programa derivado de las transferencias condicionadas,
como es el Programa Oportunidades y su eficiencia en la implementaciéon de
las funciones parciales, a ravés de las cuales se acriia en los espacios locales. Se
consider6 a los EM ya que fueron los actores principales que representaban a
los gobiernos municipales en la implementacién de acciones derivadas del
programa, durante las reglas de operacién para los ejercicios de 2007 a 2009;
estos actores desaparecen, centralizando las acciones en ¢l gobierno federal.
Sin embargo, para el ejercicio 2010 vuelven a ser considerados en la imple-
mentacién de algunas tareas derivadas del programa. Los municipios explorados
fueron Tampico y Ciudad Madero, en el sur del estado de Tamaulipas, y los mu-
nicipios de San Nicolds de los Garza y General Escobedo, en el estado de Nuevo
Leon. La caracteristica estd en que las entidades son de baja marginacion de

acuerdo al Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO), y de alto desarrollo
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humano por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
Esta fue una de las razones que incidié en su seleccion, ya que son localidades
con condiciones aparentemente 6ptimas: sin embargo, al interior de cada una
de ellas existen particularidades como son el partido en el poder y las relaciones
politicas que esto genera con las personas que operan el programa en el Estado.
Solo por mencionar algunas (éstas se desarrollaran ampliamente en el apartado
siguiente), las cuales son importantes analizar ya que influyen en la imple-
mentacién de las tareas que se desarrollan al interior de cada espacio territo-
rial. Se seleccioné el Programa Oportunidades debido a que representa uno de
los instrumentos mds significativos disenados por el gobierno federal para aten-
der a la poblacion en condiciones de pobreza extrema por medio de transfe-
rencias condicionadas. Ademds, para su operacion, se ha recurrido a una serie
de arreglos institucionales especificos entre diferentes entidades gubernamen-
tales a fin de atender a la poblacion beneficiaria. En este sentido, la operacién
sc realiza a través de la Secretaria de Desarrollo Social como la principal respon-
sable, mediante una Coordinadora Nacional'* como érgano desconcentrado, la
que podrd establecer acciones entre los gobiernos de las entidades federativas y
municipales, asi como con la representacién social de sus localidades.

En el programa participan la Secretaria de Educacién Piblica, la Secre-
tarfa de Salud y el Instituto Mexicano del Seguro Social, quicnes se coordi-
nan con las autoridades sectoriales estarales, a fin de comprometerse a prestar
los servicios de educacién y salud en forma adecuada. Por dltimo, los espacios
locales quedan al margen de la instrumentacién de algunas acciones, sin que
éstos hayan participado en el diagndstico y disefio del mismo, ni enterados so-
bre las especificidades del programa que se deriva de la transferencia de recursos
economicos y en especie a cambio de que los beneficiarios se comprometan a
efectuar ciertas acciones. Las entidades federativas, las delegaciones y las re-
presentaciones de los programas federales son los responsables de operar y
otorgar los servicios de educacidén y salud a la poblacién, con el fin de asegu-
rar una operacién eficiente, eficaz, equitativa y transparente. Lo anterior ha
sido abordado por Palma y Rufidn (1989)", quienes sefalan que la descentra-
lizacién administrativa es la transferencia de competencias decisorias desde una

** La Coordinacian Nacional establecerd los mecanismos de coordinacién necesarios para garantizar que sus
acciones no se contrapongan, afecten o presenten duplicidades con otros programas o acciones del gobierno
federal. La Coordinacion cuenta con un consejo integrado por los titulares de las Secretarias que participan en
I3 operacion del programa y de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. Este conscjo ¢s apoyado por un
comité técnico. integrado por representantes de las Secretarias de Desarrollo Social, Hadendt y Crédito
Piblico, Educacion Piblica, Salud y, ademis, ¢l Instituto Mexicano del Seguro Social. La Secretaria Téenica
del Cansejo v del Comiré recae en la Coordinacién Nacional (SEDESOL, 2005).

* Citados en Finor (2001: 58).
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administracién central a otras administraciones con autonomia de gestion, ya
que en dicho caso éstas deben responder primordialmente al gobierno cen-
tral, donde se toman las decisiones fundamentales sobre los bienes publicos
asi provistos.

En el caso de los municipios, hasta las reglas de operacién del 2007, al
inicio de cada administracién municipal, los ayuntamientos, por acuerdo de
Cabildo o por las autoridades municipales cuyo marco esté basado en los usos
y costumbres, nombraban a un enlace municipal (EM) como aquel funciona-
rio que representaba al municipio en algunas de las funciones de la operacién
del programa. Dicho funcionario recibia la capacitacién adecuada que le
permitia el desarrollo de sus funciones. El perfil del EM se describia ser “una
persona adscrita y con cargo presupuestal al municipio, cuyas funciones de
apoyo operativo, logistico y de seguridad pblica, asi como de promocion del
desarrollo social local, deberin regirse por los principios de apartidismo,
transparencia y honestidad, y no podrin ser representantes de alguna organi-
zacion politica o religiosa, ni ser designados cuando hayan sido relacionados
con indagaciones de delitos electorales” (SEDESOL, 2005: 18). Por otra par-
te, la actuacién del EM debia ser imparcial. Aunado a las caracteristicas del
perfil del EM, de acuerdo con sus aptitudes y valores, la SEDESOL también
ha marcado en las reglas de operacién una serie de restricciones para los go-
biernos locales, mismos que pueden ser considerados candados a fin de evitar
distorsiones o que los beneficios del programa se politicen.

Orras de las restricciones para los gobiernos locales consistia en que no
podian adjudicarse la operacién del programa, ni nombrar o remover a los
vocales de los Comités de Promocién Comuniraria, ya que son miembros de
la comunidad electos de manera democririca, ademds de ser beneficiarios de las
transferencias derivadas del programa. Tampoco podrian realizar convocatorias
a reuniones ni acciones no previstas en las reglas de operacién. Estas acciones
son para evitar que los gobiernos locales utilicen los apoyos con fines partidis-
tas o electorales. Sin embargo, la Coordinadora Nacional y la misma SEDE-
SOL no cuentan con érganos de supervisién que les permitan evitar las pricticas
clientelares que surgen, no sélo de este programa en particular, sino de la
mayoria de los programas disefados por la federacion.

El programa ha tenido como marco de referencia y contextual general el
proceso de descentralizacién administrativa, y como caracteristica individual
se vincula directamente con la transferencia de recursos. Sin embargo, se
puede decir que el disenio, control y manejo, tanto econémico como politico,
es centralizado por el gobierno federal, en ranto la operacién se descentraliza
en parte hacia las entidades federativas y los municipios (Rodriguez, 1999).
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En este sentido es necesario explorar la vivencia de los EM respecto de su ope-
racién. A continuacién se presenta el andlisis de las entrevistas con los EM de
los cuatro funcionarios en cuestién, que nos permite abordar el objetivo que nos
hemos planteado como guia para el presente trabajo.

LA EVIDENCIA EMPIRICA EN LOS MUNICIPIOS DE ESTUDIO

En el caso de la seleccién de los municipios de estudio y su dimensién com-
parativa, tiene que ver, en primera instancia, con que son espacios calificados
por el Consejo Nacional de Poblacién, como de baja marginacién y de alto
desarrollo humano por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo para el ano 2005. Por otra parte, los ayuntamientos son gobernados por
distintos partidos politicos para los periodos 2004-2007, en el caso de Tam-
pico, por el Partido Revolucionario Institucional (PRI); en Ciudad Madero,
por el Partido de la Revolucién Democritica (PRD); en San Nicolds de los
Garza, por el Partido Accion Nacional (PAN); y en General Escobedo, por el
Partido Revolucionario Institucional. Los cuatro municipios son urbanos y
registran una dindmica similar hacia su interior.

Es importante considerar que las entrevistas a profundidad que se hicieron
a los enlaces municipales durante este periodo, cada uno de ellos en su respecti-
vo ayuntamiento jugaba un rol distinto, aunque las reglas de operacion de ese
momento establecian el perfil para dicho funcionario. Hay situaciones muy
particulares en las funciones de cada uno de ellos; por ejemplo, en el caso del
municipio de Tampico, el EM era una sola persona sin ningtin asistente, en
tanto en otros ayuntamientos, como el de San Nicolds de los Garza, la EM era
la titular de la Secretaria de Desarrollo Social, con cerca de 38 plaza laborales a
su cargo. Estos casos divergentes muestran que en el interior de cada ayunta-
miento no existe claridad respecto a las funciones y estructura organizacional a
la que quedarian sujetos dichos funcionarios locales, lo que puede generar se-
rias distorsiones desde lo local, en cuanto a las aplicaciones de las funciones que
se desarrollan, derivadas del programa. Al pregunrarles sobre la estructura de su
oficina, contestaron lo siguiente al respecto:

...cstd integrada por tres personas, ellos ya tienen rato, desde que empezo el
cjercicio municipal, ellos tienen ya afio y medio tabajando cn lo que es ¢l Pro-
grama Oportunidades. Han adquirido experiencia con la gente de escasos recur-
50, YO vengo l[cgando a la administracion. (EMO/MT/ENT/1).
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Otro enlace comentd lo siguiente:

Yo estoy sola, lo que es EM, yo estoy sola. Tenia antes un asistente, pero ya no
lo tengo, porque ¢n realidad yo soy un gestor, igual, antes tenia un poco mis de
trabajo, ahora la SEDESOL nos ha quitado. O sea, mi opinién muy personal es
porque Oportunidades es su estructura de partido de ellos... y nos han quitado
mucha injerencia dentro del manejo del programa. (EMO/TT/ENT/1).

Por tltimo, el enlace de General Escobedo comenté:

En el Departamento nada mds estoy orita con... con apoyo que no es propia-
mente del Departamento, pero apoyo de chofer y de un asistente. (EMO/GE/
ENT/2).

Uno de los conceptos que se cuestioné en la entrevista a los EM fue el re-
lacionado con el origen de la pobreza en sus municipios. En los cuatro casos
externaron que el fendmeno tenia sus origenes en la migracién de personas que
llegaban a sus localidades en busca de empleo. Por ejemplo, en el caso de Tam-
pico, el fenémeno de la pobreza se hace evidente principalmente en las zonas
consideradas como de alto riesgo; regularmente se encuentran establecidas en el
margen de los vasos acuiferos, o bien en zonas bajas que en temporada de llu-
vias sufren severas inundaciones. Muchas de ellas fueron en su momento inva-
siones territoriales, como las colonias Mano con Mano, Luis Donaldo Colosio,
La Borreguera y Vicente Guerrero, por citar algunos casos.

Si hay gente pobre, si hay, cémo no... todo lo que son las orillas, todo lo que
son los mirgenes de los ros, las lagunas rodas esas... y que desgraciadamente son
gente que no es de Tampico; que ha llegado de otros lugares, porque oyes puros
acentos veracruzanos, y pura gente que ha llegado de otros lugares. ;Por qué?;
porque no tienen trabajo... gente de ranchos. (EMO/TT/ENT/1).

Situacién similar comenté el funcionario de Ciudad Madero en Tamauli-
pas. En el caso de Nuevo Ledn, las expresiones de la gente que sufre la pobreza
son porque han llegado a sus localidades en busca de mejores condiciones de
vida, asi lo expresé la funcionaria de San Nicolis de los Garza. Por ejemplo, el
caso de General Escobedo, cuyo funcionario expresé lo siguiente.

Pero no podemos dejar pasar por alto el que viene gente de otros estados, que

tenemos gente de San Luis, que tenemos gente de Oaxaca, que vienen a in-

corporarse a nuestra comunidad y que son pobres. (EMO/GE/ENT/2).
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En este contexto, un elemento que es importante considerar, ya que da
cuenta de las condiciones econémicas y laborales de los habitantes de los
municipios de estudio, es que un alto porcentaje de la poblacion (entre el 35%
y 40%) vive con un ingreso de hasta dos salarios minimos, lo cual hace supo-
ner que ¢l empleo formal no es suficiente para cubrir las necesidades bdsicas.
Ante esta situacién, el problema de pobreza patrimonial es el mis frecuente,
aunque existen localidades que padecen otros niveles de pobreza. Por ello, el
Programa Oportunidades se ha aplicado en los municipios en diferentes fe-
chas, con excepcion de San Nicolds de los Garza, en el cual, al momento de
hacer las entrevistas respectivas, no tenian ningtn beneficiario del programa
(para el primer bimestre de 2010 las familias beneficiarias ascendian a 400);
sin embargo, habia un EM que interactuaba con los funcionarios federales del
programa para hacer reuniones preparatorias a fin de operar acciones deriva-
das de éste. En dicho caso, algunas expresiones fueron las siguientes:

Orita por ejemplo, este mes, tenemos altibajos porque luego dan de baja gentes,
porque no cumplen con el programa. Por lo que ni quieras, y luego viene gente
y me aumenta. Orita este proximo bimestre se va a pagar 2 2094 familias. El
padrén cuando yo entré era de 1600 y pico, mds o menos. (EMO/TT/ENT/1).

Nosotros estamos directamente con ¢l Programa Federal Oportunidades
en Ciudad Victoria, Tamaulipas, estamos enlazados con ellos, ...la labor que
aqui hacemos nosotros es requerir, estar recibiendo la documentacién de cada
genrte, que estd trayendo los documentos de sus hijos, de aqui vienen y se los
llevamos a Vicroria, para que ellos analicen un estudio socioeconémico de ca-
da persona, si es que en realidad necesitan el apoyo, y ellos son los que deci-
den si se les da este apoyo a estas personas. (EMO/MT/ENT/1).

Bueno... lo que es el Programa Oportunidades empezé en el municipio
desde la administracién pasada (en el trienio 2001-2003), pero sélo en una
localidad muy pequena, que se llama San Miguel de los Garza, en la cual be-
neficiados solamente eran cerca de 25 familias y, el afo pasado, inicio el pro-
ceso de nuevas familias,.. Aproximadamente lo que fue encuestas y todo eso,
en enero, mes de abril y mayo del 2004. (EMO/GE/ENT/1).

Los recursos que se han destinado en los Gltimos anos han registrado in-
crementos paulatinos, en donde se observa el desarrollo que ha tenido el pro-
grama los municipios. Al respecto, los funcionarios expresaron en los cuatro
casos, que era su primera experiencia en el campo de la administracién muni-
cipal. Sin embargo, sus espacios y sus funciones tienen diferencias en cuanto
a la infraestructura con la que cuentan, asi como del personal que llegan a
manejar, también al peso politico que cada administracién local le da a las
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funciones que se desarrollan derivadas del programa. Al respecto, se encontré
lo siguiente:

...Antes tenia un poco mis de trabajo; ahora la SEDESOL nos ha quitado, o
sea, mi opinién muy personal es porque Oportunidades es su estructura de
partido de ellos, y nos han quitado mucha injerencia dentro del manejo del
programa. Realmente, al principio tenfamos mds participacion... yo tenia
mds participacién que ahora, porque yo fui a hacer trdmites. Ahora sélo lle-
gan personas de Victoria que llaman ellos técnicos de campo: vienen a hacer-
los... Yo me dedico a atender a la gente; en lo que a mi respecta es asesorarlos
tanto en lo que es salud, educacién y las responsabilidades que tienen cllos
con el programa... su corresponsabilidad y hacer los reportes; que la gente
esté bien atendida, como debe de ser, tanto en el sector salud como en el sec-
tor educacion. (EMO/TT/ENT/1).

Somos Enlaces con ¢l gobierno del estado, porque nuestro gobernador ha
estado siempre en Madero apoydndonos en esos casos, hay apoyos conjunta-
mente con el DIF de Madero, la presidenta estatal que es la esposa de nuestro
gobernador y la esposa del presidente municipal, que en este caso seria la pre-
sidenta del DIF de aqui del municipio, se conjuntan para llevar un censo, por
cjemplo horita estd el apoyo a los abuelitos, estin apoyande mucho a los se-
fiores grandes, ya sea con despensas, ya sea en efectivo, ya sea en sillas de rue-
das, en lo que necesitan. Y por ¢jemplo, también si necesitan ldminas en sus
casas, necesitan medicinas, algunas personas los estin apoyando de esa mane-
ra. (EMO/MT/ENT/1).

Es importante sefialar cémo la EM se refiere a que el programa obedece
a un arreglo de la estructura de partido del gobiemno federal y que en su mo-
mento se ha sentido desplazada debido a intereses de indole politico, lo que
denota que se han detectado ciertas pricticas clientelares en el manejo de las
familias inscritas en el padrén de beneficiarios. Lo anterior corrobora lo plan-
teado por Rodricuez (1999) respecto al control politico que tiene la federa-
cién sobre los espacios locales en relacién a las acciones y funciones que se
descentralizan. De acuerdo con la cobertura del programa y con su control
fuertemente centralizado, existen algunos trdmites que son mds entendidos
desde lo local, ya que las reglas de operacién muchas veces limitan a los fun-
cionarios municipales para que actien de manera regional. Por ejemplo, si
consideramos que muchas de las familias beneficiarias se encuentran radican-
do en zonas metropolitanas con un alto indice de movilidad entre las locali-
dades, dicha migracién crea distorsiones en la operacién del programa, de ral
manera que limita en cierta forma la incorporacién de familias de las locali-
dades a donde llegan las familias migrantes.
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Orro de los elementos que limita a los EM es la imposibilidad de que
tengan acceso al padrén de beneficiarios con todos sus datos. Aunque tal in-
formacién se puede encontrar en la pgina en linea de la SEDESOL, los datos
proporcionados son s6lo sus nombres y los montos de los recursos que reciben,
asi como la fecha de alta o baja segiin sea el caso. Dicha informacién restringe a
los EM debido a que no saben dénde se focaliza la accién del gobierno federal,
lo que genera que en algunas ocasiones se dupliquen las funciones. Sin embar-
go, existen evidencias de que el enlace realiza otras actividades con la finalidad
de evitar esta situacién. El problema es abordado por Jordana (2001) y Ca-
brero (2003, 2004) respecto a las restricciones que se presentan en aquellas
tareas que se descentralizan y que generan duplicidad de funciones o donde el res-
ponsable de las labores especificas hace reacomodos a fin de adaptar la opera-
cion a las condiciones locales.

No, yo lo tinico que he tratado de hacer es sacar mi padrén... Este... yo lo he
hecho porque lo tenemos prohibido... Es una de las cosas ilégicas del pro-
grama: yo, Enlace, tengo prohibido tener informacién de la gente, ni dénde
vive, ni de nada. ;Por qué? No sé. ;Como te digo?: yo no naci ayer y esto es la
estructura de partido, entonces yo me he dedicado desde que entré a sacar es-
to —l padron- porque yo encuentro a la gente, porque a la gente le cuesta un
pasaje que a veces no tiene para pagar y venir, y es mds ficil que yo vayaen la
tarde y la busque y le diga: “mire sefiora aqui estd este papel que yo necesitaba
entregdrselo” y entregdrselo; a que clla regrese maiiana y gaste otro pasaje, a
que yo le entregue ¢l papel. Entonces yo lo que hago: este padrén se lo doy al
DIF; se lo doy aqui mismo, a nuestro departamento de Haibitat y Educacién.
(EMO/TT/ENT/1).

Como enlace municipal es estar al tanto de cosas que estén fallando en el
programa verdad, de pasarles informacién cuando les llega su apoyo, de que
no sé si algin nifio no recibié su apoyo, checar con la Secretaria de Educacion
o con el centro de salud por qué no se recibid este apoyo, pues también de
repente, si hay alguna informacién nueva que se les tenga que dar, visitar a las
vocales verdad, para apoyarnos con ellas para pasarles informacién al resto de
los beneficiarios. (EMO/GE/ENT/1).

Aqui tengo los nombres, porque el Internet nos arroja en la pégina del
Oportunidades los nombres nada mds de los titulares, y yo me di a la rarca de
las direcciones y todo, porque asi y como les digo. No es por maldad, le di-
go... porque hay mucha gente a la que se le da ¢l apoyo y por qué vamos a es-
tar duplicando o triplicando apoyos, si hay tanta gente que lo necesira... Si
yo tengo a una scfiora en Oportunidades, que sc le da ¢l apoyo de alimenta-
cién y becas para los nifios, es ildgico que ese nifio tenga beca de Oporuni-
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dades y beca del municipio. O es ilégico que la sefiora tenga apoyo de ali-
mentacién de Oportunidades y despensa en el DIF. (EMO/TT/ENT/2).

Es claro que si muchas de las funciones fueron disefiadas desde el centro
con la intencién de ponerle candados a la operacién, y evitar con ello su uso
politico, también es cierto que se estin creando cuellos de botella que no
permiten optimizar la informacion que se genera, que bien puede servir desde
lo local, para que de ahi se puedan establecer algunas lineas de accién concretas
con el fin de atender el bienestar social. El control impuesto desde el centro li-
mita en cierta medida a los actores locales, lo que puede restarle eficiencia al
programa. Por otro lado, el gobierno federal ha considerado el riesgo que existe
desde lo local de hacer un uso politico y clientelar de las acciones derivadas del
programa, ambas situaciones afectan la eficiencia del mismo, respecto al cono-
cimiento de las reglas de operacién por parte de los EM. Las respuestas fueron
de un desconocimiento generalizado de las reglas de operacién, del manejo de las
reglas y sus limitantes; para los funcionarios sobresale la de vincular mids de cer-
ca las acciones que se desprenden del programa con las necesidades reales de la
poblacién: el que garanticen transparencia, congruencia y pertinencia, tanto
de los objetivos del mismo como de las funciones que realiza ¢l gobierno lo-
cal para atender el bienestar social. Cuando se les pregunté sobre el conoci-
miento de las reglas, las respuestas fueron:

Perfectamente bien seria mentir, porque por parte del programa ha falrado
un poco de capacitacién, tanto a los enlaces como a las vocales, ahorita habia
ese problema de haber falta de comunicacién, de informacién hacia la gen-
te. Entonces, ahorita nosotras, como enlaces, renemos juntas bimestrales, en
las cuales estd pendiente una capacitacién para nosotras. O sea, nos hemos
ido involucrando cn ¢l programa, pero si ha faltado un poco de informa-
cion... he capacitacién. Pero si conozco qué es lo que involucra cada uno
de esos componentes. (EMO/GE/ENT/1).

No, no, no, no especifican y no te lo permiten. Conmigo se pasaron a
“reventar” porque yo desde el principio se los dije: yo voy a trabajar asi, asi y
asi... Y no es por nada, estdn contentos porque yo he trabajado bien. O sea,
hay mucha gente que estaba dada de baja; desgraciadamente el trienio pasado
tuvieron un Enlace que es una persona que nunca se dedicé a... esa persona
se dedicé a la politica antes que atender a las necesidades de los ritulares del
programa en algunos trimites. (EMO/TT/ENT/1).

Nosortros, como enlaces, tenemos el trabajo de atender a las personas que
vengan, sean sefioras ;siZ...que tengan hijos, después del tercer ano de prima-
ria se les empieza a dar ¢l apoyo. Como le dije anteriormente, cada afio que va
subicndo de nivel se la va subiendo ¢l apoyo, si ,a la mujer cuando llegaa la
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secundaria se le da un poquiro mids de apoyo, pero, como le dije, las mujeres
tienen mds apoyo porque cllas a temprana edad se salen de la escuela o se ca-
san entonces ese apoyo que se les da es para que ellas sigan estudiando y rer-
minen lo que ellas quieran hacer jverdad!... esto llega hasta nivel medio

superior, ya sea CEBETIS o CECATIS, hasta ahi se les quita ¢l apoyo.
(EMO/MT/ENT/1).

Ante el conocimiento parcial que se tiene por parte de los EM de las re-
glas de operacién, es necesario que desde lo local se instrumenten mecanis-
mos de control, supervisién y vigilancia, de manera que el gobierno local se
vea beneficiado con las acciones, y la informacién que se genere sirva a los dis-
tntos ordenes de gobierno. Si se asignan personas (técnicos de campo) que no
conocen la localidad, y si a esto le agregamos que no cuentan con los recursos
suficientes, los niveles de eficiencia tenderdn a ser menores. Lo anterior tiene
relacién con lo expuesto por Cabrero (2004), con la persistencia de sistemas
administrativos obsoletos, la falta de profesionalizacién de los funcionarios
publicos, los ejercicios de planeacién de largo plazo y la falta de coordinacién
ente las entidades y actores que participan del proceso (Acosta, 2004). Esto se
puede mostrar en el siguiente comentario expresado por la EM:

Llegan —los técnicos de la SEDESOL~ y hacen los trimites aqui en mi escri-
torio con mi compuradora, porque en otros lados llegan, los hacen, y se van a
un ciber en la tarde a caprurar. Y aqui el licenciado me ha dicho lo que sea...
dale pa’ delante, porque lo vemos en la gente; que todo se refleja en la gente,
que es nuestra gente; es la gente del pueblo. Y te voy a decir por qué, porque
yo también he hecho mucho, por pegarme mucho a los téenicos, los trato
muy bien... Lo que pasa es que es gente que trabaja muchisimo y en condi-
ciones pues gachas, porque no traen carro, traen bien poquitos vidticos y yo
los invito. Yo les digo: cuando vengan aqui a Tampico no van a gastar ni en
comida; digo: yo no los puedo llevar a dormir a mi casa porque no caben, si
no jde veras! Porque son puros chavos, y bien jovenes, y ganan 3000 pesos
mensuales, y tienen familia y andan caminando por las calles visitando a la
gente. (EMO/TT/ENT/1).

Otro elemento que se debe considerar es la seleccién de las familias. Sin
embargo, en este proceso es la federacion la que toma la decisién y el EM sélo
comunica quiénes fueron las personas acepradas como beneficiarias; lo anterior,
sin tener claros cudles fueron los procedimientos de seleccion. En las reglas de
operacion se especifica que se hizo a través de lo que se llama analisis discrimi-
nante, pero se corre el riesgo de que el EM no lo entenda y tampoco lo sepa

43



explicar al momento de dar a conocer la lista de las nuevas familias que se in-
corporan al programa. El problema de exclusién es permanente y ral situacién
es poco entendida tanto por el EM como por ciertos grupos de la poblacién.
Por ejemplo, en el caso de Tampico como en los de Ciudad Madero son evi-
dentes, existen casos muy especiales que merecen ser expuestos.

...Hemos tenido denuncias de la gente que perdio base. A mi orita viene una
sefiora y me dice: “fijese que estoy bien fregada, que no tengo trabajo, tengo
setenta aios y no tengo nada”. Pero la senora vive en INFONAVIT en una
casa de material, su calle estd pavimentada, tiene todos los servicios, agua, luz,
drenaje... No tene derecho, pero yo le digo: Sefiora: japiintese! Pero yo lo
vivi: anduve con ellos en las camionetas —con los técnicos del programa— y
nada mas llegan, ven la casa y se van; ni se bajan... “El que sigue...” Pero hay
gente... hemos hecho denuncias; hasta orita en lo que yo tengo; y mire que
he logrado mil cosas. No lo hemos podido dar de baja. Hay algunas personas
que no tienen por qué estar: trabaja él, trabaja ella, o sea, tienen ingresos sufi-
cientes. Tenemos varios hombres a los que se les ha dado el programa. Yo con
uno tengo un problema muy fuerte; no es posible que lo tengan en el pro-
grama: no tiene hijos, no tiene nada, y es un alcohélico. (EMO/TT/ENT/1).

Como se aprecia, la falta de coordinacion intergubernamental (Jordana,
2001), asi como las reglas de operacién de las cuales solo una minima parte
serdn desarrolladas por el EM, imprimen un fuerte control del centro. En las
localidades se trabaja tomando en consideracién que es el centro el responsable
de atender la pobreza en el municipio, situacién que llega incluso a desvirtuar
los fines de la politica social, considerindola como exclusiva de la federacién, lo
cual ocasionalmente altera el objetivo de la misma, vinculando un fuerte con-
tenido politico de la funcién piblica. Un ejemplo de lo anterior lo tenemos
cuando se presentan casos de evidente manipulacién al momento de elegir a las
vocales, quienes serdn los contactos entre la comunidad y el EM.

;Cémo lo eligen?: ahi juntan a la gente en la colonia, llegan y buscan a dos o
tres sciioras que ya tienen ubicadas, y les dicen: 1 vas a traer todas de Opor-
tunidades. Mafana vienes a las cuatro de la tarde. Ya todas juntas les dicen: a
ver, necesitamos aqui en esta colonia... son tantas personas, entonces tantas
vocales. Entonces ;quiénes se proponen para vocal? Quiénes quieren, aqui las vo-
cales no tienen ninguna preferencia, ni un sucldo, ni nada, es nada mis volunta-
ria. A ver, ;todos estdn de acuerdo? Unos dicen que si, unos dicen que no, o
sca enrre ellos deciden, y en ese momento firman actas y se comprometen.
Ultimamente se han estado pasando de listos. y primero les hablan a [as voca-
les y luego a mi, y las vocales me hablan a mi, o sea, sobre todo el afio pasado
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que hubo elecciones, y ahora que iba haber elecciones. A mi no me querian tomar
en cuenra, hasta que fui y les dije: “okey, tendris que venir a Tampico; se olvidan,
porque mmpoco soy su gente, ustedes no me pagan, o sea, asi de Ficil”. Con el
coordinador estatal yo ruve un agarrén, pero fuerte, por lo mismo: porque ¢l afo
pasado hubo aqui un evento muy grande de SEDESOL en el Metropolitano y
me habl6 una lider panista fuertisima que hay en las colonias del norte, para de-
cirme dénde era el evento, que le habia llegado una invitacion de Victoria. La se-
fiora ni estd en ¢l Oportunidades. (EMO/TT/ENT/1).

Aun asi, la idea de los funcionarios municipales en relacién directa con el
programa, a pesar de manifestar que existe un manejo politico del mismo, tam-
bién manifiestan que éste tiene fortalezas y debilidades. En este sentido se expo-
nen algunos aspectos sobresalientes que fueron considerados como fortalezas.

Hay una cosa muy buena, que para mi ha sido buenisima, que acaban de sa-
car lo del adulto mayor; el apoyo al adulto mayor, que es uno de los nuevos
renglones del programa. Se me hace extraordinario: que hay viejitos que estin
esperando con ansias ¢l programa para el dia de pago, para cobrar. Esperaban
por 330 pesos, ahora esperan por 830, porque les dan un apoyo extra de 500
pesos. Ahora las becas estudianiles, buenisimas porque una inscripcién a prepa-
ratoria cuesta 800 pesos y lo pagan a lo mucho 200 pesos mensuales; a estas
personas les dan 900 por prepa. O sea, la cuestion es que lo sepan emplear,
porque le han dado a la gente oportunidad de que sus hijos estudien en mejo-
res planteles. (EMO/TT/ENT/1).

Indudablemente, uno de los elementos positivos es que el programa ha
tenido incrementos en la cobertura de familias beneficiarias en todo el pais,
hasta llegar a la cantidad de 5 millones de familias. Ademis, se han incremen-
tado los rubros de apoyo, como son la incorporacion de adultos mayores; tal
vez por la influencia de que dicho sector de la poblacion empez6 a ser consi-
derado en los planes asistenciales de algunos gobiernos estatales, como es el
caso de la Ciudad de México. De las debilidades expresadas por la EM resal-

tan las siguientes:

Las debilidades, ahora mismo, es que no hay una supervision para detectar
que hay personas que no tienen por qué estar. Ellos checan mucho, se van
mucho, y eso es una ronteria. Ellos se van mucho sobre los empleados muni-
cipales. Si: el que las familias de los empleados municipales no estén, qué le
hago, si el de servicios publicos que es barrendero que gana 1500 pesos men-
suales trabaja en el municipio, pero es una persona pobre: vive una casa de



madera... que a esa gente nada mds andan cazando, para darles en la torre.
(EMO/TT/ENT/1).

Una de las debilidades que se manifestaron es que no existe la supervi-
sion suficiente en los procesos de seleccidn, lo que genera un problema grave
de exclusién. A ello se agrega el proceso de descentralizacién debido a que
mientras mds centralizado sea ¢l programa menor serd la supervisién en todos
los aspectos; mds si se trata de un programa cuya cobertura nacional de 5 mi-
llones de familias se disemina en mds de 82 mil localidades en todo el territo-
rio nacional (SEDESOL, 2005). Lo anterior hace una tarea muy dificil de
desarrollar por cuestiones de orden econémico y operativo.

CONCLUSIONES

Como ha podido constartarse, el Programa Oportunidades, cuya caracteristica
de operar a través de transferencias condicionadas, y su vinculo con los nive-
les de eficiencia, es cuestionable, ya que ésta no sélo depende de la transfe-
rencia de recursos y la condicionante para que los beneficiarios actien con
alguna encomienda, pues existen otros factores que inciden de manera directa
en la obstruccion de los resultados del programa y no estdn directamente vin-
culados con los mecanismos de transferencia de recursos, sino con las perso-
nas que implementan ciertas acciones en los espacios locales. En este sentido,
los enlaces municipales, como actores sociales que implementan acciones en
las localidades, han expuesto que no cuentan en primera instancia con personal
de apoyo, ni han recibido la capacitacion como lo marcan las reglas de opera-
cién del programa, lo que afecta considerablemente la eficiencia del mismo,
ya que actian sin conocer los alcances y las limiraciones de cada una de las accio-
nes que les competen.

Por otro lado se pudo constatar que ¢l programa, a nivel municipal, re-
porta serias distorsiones producidas por las migraciones de los beneficiarios al
cambiar de un municipio a otro, haciendo mds grave el problema en las zonas
conurbadas o metropolitanas. Lo anterior influye en la percepcién de varios
de los funcionarios municipales, quienes creen que la pobreza en el munici-
pio es producto de la migracién, ya que la mayor parte de la poblacién pobre
proviene de otros municipios o entidades federativas. La mayor parte es gente
inmigrante que ha arribado al municipio en busca de empleo y mejores con-
diciones de vida.

El programa ha incrementado en casi 31% su cobertura en los dltimos
afos. Aunque sus reglas de operacion limitan de manera significativa la labor
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del EM, éste puede hacer otro tipo de funciones que le permiten corregir al-
gunas fallas que se detectan al momento de implementar las acciones en el
plano local, con los respectivos riesgos de distorsién del programa que ello
pueda implicar.

Por ltimo, la falta de supervision ha generado que en el programa per-
sistan los problemas de seleccion y exclusién, aunindose aquellos de caricter
politico que han sido claramente detectados desde lo local. Derivado de lo
anterior podemos decir que, para que, los programas cuyo ¢je central es la im-
plementacion de transferencias condicionadas funcionen, es necesario considerar
otros elementos tanto externos (contexto) como internos (reglas de opera-
cién, supervision y capacitacion) con ¢l fin de alcanzar mayores niveles de
eficiencia y eficacia en los resultados.
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EL PROGRAMA DE ATENCION A LA EXCLUSION SOCIAL.
SU IMPLANTACION EN LA CIUDAD DE VALENCIA (ESPANA)

Maria Jesiis Felipe Tio'

INTRODUCCION

Los programas de combate a la exclusién social procuran alcanzar a la pobla-
cién que se encuentra en los estratos mds bajos de la sociedad, lo que permi-
te, en el caso de Valencia, situarlos en una posicién de beneficiados por otros
programas en atencién a la pobreza y el logro de la cohesién social, es decir,
involucrarlos en la dindmica del desarrollo social.

La aplicacién de programas sociales a nivel local presenta dificultades, de-
pendiendo el contexto de gobernabilidad y situacién econémica de los munici-
pios, por el costo que implica. Para el caso de los paises latinoamericanos como
México, en donde sélo existen programas generalizados de combate a la pobre-
za mediante mecanismos de transferencias condicionadas, es muy dificil, en
primera instancia, aplicar este tipo de politica social a nivel local; sin embargo,
no deja de ser una estrategia latente descentralizadora que procure la inclu-
sidn social de los diferentes actores de la sociedad mds vulnerables ante cam-
bios estructurales, convirtiéndose asi en una discusién a tratar en las agendas
politicas de los paises subdesarrollados. De esta forma, el Programa Social de
Valencia se convierte en un modelo de politica social local innovador y pro-
positivo en algunos de sus aspectos mds importantes.

! Docrora en Sociologfa, técnica del Ayuntamiento de Valencia y profesora asociada del Departamento de Sociologia
y Antropologia Social de la Universidad de Valencia (Espafia). Correo electrénico: maria. j.felipe@uv.es
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El Programa de Atenci6n a la Exclusién Social (PAES )* fue aprobado en
el aiio 2000 por los servicios sociales del Ayuntamiento de Valencia, concreta-
mente por la Conselleria de Bienestar Social y Solidaridad. Se disefié como un
programa de transferencias condicionadas, cuya justificacién para integrarse en
este libro estd en que pertenece a las pocas experiencias documentadas de pro-
gramas de transferencias operadas a nivel municipal en Espafa. Ademds, su fi-
nalidad fue lograr que sus beneficiarios alcanzaran los requisitos minimos de
incorporacion a otras ayudas que permitiesen la insercién laboral o educativa,
pues dicho programa centré su atencién en las personas que se encontraban en
las peores condiciones de vulnerabilidad y mendicidad. De ahi la razén por la
que no pueden ser beneficiarios de ningiin otro programa de ingreso, por ello
el PAES se coordiné con la Prestacién Econdmica Reglada (PER), nombre que
recibe la Renta Minima de la Comunidad Valenciana, de 4mbito regional o au-
tonémico. Esta tenfa una clara orientacién laboral, es decir, las personas que
percibian la prestacién tenian que comprometerse de forma activa para iniciar
un proceso de insercién laboral, entendida ésta como la via idénea para conse-
guir la total insercidn social.

Lo cierto es que en el transcurso de los afios, desde la puesta en marcha de
la PER, fue visible, y asi lo transmitian los/las profesionales que trabajaban en
el sector, la existencia de un importante niimero de personas de los colectivos
mds desfavorecidos que quedaban al margen de esa prestacién; unas veces por-
que no cumplian los requisitos de documentacién o empadronamiento; otras
porque el objetivo de insercién laboral quedaba muy lejos de sus posibilidades.

Hablariamos de los/las “inempleables” en el mercado laboral, cronificados
en la marginacién, impermeables a la intervencién que pudiera realizarse, pero
que no podian dejarse a su suerte porque carecian de recursos personales para
poder salir por ellos mismos de su situacién de extrema pobreza o exclusién, o
ni siquiera de mantenerse en ella con un minimo de seguridad. Esos grupos de
personas estaban situados en un espacio caracterizado por una evidente parado-
ja: por una parte, necesitaban de una importante intervencién especifica y am-
plia, que cubriera sus numerosas 4reas de penuria, y, por otra, quedaban al
margen de los programas establecidos al no haber conseguido antes ningtin re-
sultado positivo, o no tener cabida en ellos por sus caracteristicas.

La pregunta desde los servicios sociales de base era: “;Qué podemos
hacer con estas personas?” Porque, ademds de la atencién que merecen por su
condicién de ciudadanos, no debemos olvidar que los servicios sociales gene-
rales tienen una clara vocacién universalista, que viene senalada en la propia

% Referencia de este programa puede encontrarse en la web del Ayuntamiento de Valencia y el Programa
marco de insercién social: http://www.valencia.es/ayuntamiento/bienestarsocial.nsf
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Ley 5/1997 de 25 de junio, a través de la cual se regula el sistema de servicios
sociales en el dmbito de la Comunidad Valenciana, y en cuyo articulo 11 se
definen los servicios sociales generales como “la estructura bsica del Sistema
Piblico de Servicios Sociales, mediante la prestacién de una atencién integra-
da y polivalente dirigida a toda la poblacién, articulada a través de actuaciones
preventivas, asistenciales y rehabilitadoras, a nivel primario, con cardcter uni-
versal y gratuito”. Ante esta imposicién normativa, los servicios sociales no
podian dejar de atender a un grupo, mds o menos importante de la poblacién
de la ciudad, que objetivamente tenia necesidad de atencién.

OBJETIVOS DEL PROGRAMA

El objetivo general del programa que nos ocupa es: “Combeatir la exclusién
social, mediante la deteccién y atencién de personas y familias en situacién
de marginacién y pobreza, pretendiendo garantizar su subsistencia y favore-
cer su ‘normalizacién’ para la insercidn social a través de proyectos individua-
lizados, mediante la reestructuracién o fomento de una respuesta auténoma
en su conducta”. Nétese el entrecomillado que se realiza a la palabra “norma-
lizacién”, lo que nos hace relacionar ese concepto con el de “insercién” en
una segunda fase. Es decir, interesa poder normalizar previamente algunos
factores de la situacién de las personas objeto del programa, para poder reali-
zar una intervencién que pueda terminar en una insercién social definitiva.
Estas personas no pueden ser objeto de otros programas porque su situacién
de exclusion es extrema. La PER exige unos minimos normalizados que esas
personas no tienen, por lo que nos situarfamos en un escenario previo a la in-
sercién socio-laboral estricta. Sélo la superacién de unos objetivos bdsicos es
lo que nos permitird en el futuro el acceso a otros programas mds ambiciosos.

POBLACION OBJETO DEL PROGRAMA

Este apartado quiere responder a la pregunta: “;de quién estamos hablando?”
En nuestra sociedad del primer mundo, cada vez mds tecnificada, desarrolla-
da e interconectada, hay una importante bolsa de pobreza. Esto, dicho asi, no
dice mucho mds de lo que todos sabemos o suponemos. Pero lo cierto es que
los indices de pobreza en nuestro pais permanecen desde hace mds de dos
décadas alrededor del 20% de la poblacién total®, y dentro de ese importanti-

% El umbral de la pobreza se sittia por debajo del 60% de [a mediana de la renta media disponible del pais,
segin metodologia de EUROSTAT. Fuentes sobre pobreza: INE, Panel de Hogares de la Unién Europea,
desde 2004 la Encuesta de Condiciones de Vida.
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simo ndmero, el grupo de afectados por la pobreza severa® supone 15%. Pero
no es sélo la necesidad econémica lo que caracteriza a las personas mas nece-
sitadas. El concepto de exclusién al que en este trabajo hacemos referencia va
mds alld de la falta o insuficiencia de ingresos. Naturalmente contiene ésta,
pero se refiere mds bien a la imposibilidad o incapacidad de ejercer los dere-
chos sociales, sobre todo el trabajo, aunque también otros, como el derecho a la
educacién, a la cultura, a una vivienda digna o a la participacién social. De este
modo se define la exclusién en términos de carencia de los recursos persona-
les, sociales o econémicos suficientes para desarrollar una vida independiente.
Esto viene a corroborar que no sélo la carencia econémica es la que constituye el
principio de necesidad.

El actual concepto de “exclusién social” engloba el de “pobreza” y lo
amplia. Abrahamson (1997: 119) apunta la idea de que puede ser identifica-
ble con pobreza, pero con una diferencia semdantica: “pobreza” tiene una raiz
anglo-estadounidense, y “exclusién” se identifica en una tradicién francéfona
enraizada en la ciencia social mds europea continental. De hecho, el citado
autor afirma que el término se atribuye a René Lenoir, quien en 1974 era Se-
cretario de Estado para Accién Social en el gobierno de Jacques Chirac. Otra
diferencia es que “pobreza” designa una situacién, casi o totalmente cronifi-
cada, mientras que “exclusién” se refiere a un proceso, que generalmente tiene
el detonante en la situacién de desempleo en nuestras modernas sociedades
contemporaneas.

El concepro de exclusién social incide en el cardcter multidimensional de
los factores por los que personas, grupos, e incluso territorios® se ven exclui-
dos de la participacién en los intercambios, pricticas y derechos sociales que
constituyen la integracién social. Estas carencias tienden a acumularse, tanto
en el nivel personal como en el de los territorios, encadendndose en procesos
interdependientes, de modo que resulta insuficiente pretender luchar contra
la exclusién social limitdndose a una sola de sus dimensiones y dejando de la-
do, por ejemplo, el papel primordial que la vivienda o la salud tienen en todo
proceso de integracién.

* La pobreza severa engloba la grave (con ingresos por debajo del 25% de la renta media) y la extrema (con
ingresos por debajo del 15% de la renta media).

* Acerca del tema de la territoriatidad de la exclusién, y de los problemas urbanos y de vivienda, es
necesario hacer referencia al Comité Espaiiol para Hébitat II, que tiene constituido en su seno el Grupo de
Trabajo sobre “grupos vulnerables” desde junio de 1997, a fin de trabajar en aspectos que tengan relacién
con la exclusién y la dualizacién social en los d4mbitos urbanos espafioles. Fue impulsado por la
Subdireccién General de Programas de Servicios Sociales de la Direccién General de Accién Social, del
Menor y de la Familia del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Forman parte del Comité, desde su
inicio, organismos del Ministerio de Fomento, Medio Ambiente y Trabajo y Asuntos Sociales (ahora
Ministerio de Educacién, Politica Social y Deporte), Universidades, la FEMP y las ONG.
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La nocién de exclusion social abarca fenémenos que han ido aumentando
y haciéndose mds visibles durante las dos dltimas décadas. El aumento de per-
sonas sin hogar (particularmente en las grandes ciudades), las situaciones de
crisis urbana, las tensiones interétnicas, el crecimiento del desempleo de larga
duracién, entre otras, son las formas de exclusién social que con mds frecuencia
llaman la atencién de los medios de comunicacién y de la opinién piblica. Sin
olvidar la persistencia de situaciones duraderas de desamparo, en las que se en-
cuentra una parte importante de la poblacién, sometida al paro reiterado, a los
empleos precarios y atipicos, o que se ve amenazada por las crisis econémicas
que periddicamente afectan a las grandes mayorfas.

La Comisiéon de Asuntos Sociales del Parlamento Europeo (1996) con-
sidera como personas con riesgo de exclusién social a los parados de larga du-
racién, los trabajadores sin cualificacién, los jévenes mayores de veinticinco
afios que no han encontrado su primer empleo, las familias monoparentales,
los ancianos, los emigrantes, los minusvélidos fisicos o psiquicos, las minorias
étnicas y los refugiados. Existe, ademds, un sector de la poblacién que acumula
factores de vulnerabilidad, como un bajo nivel educativo, formacién profe-
sional obsoleta para el mercado laboral y, ademds, paro o empleo precario. Esta
poblacién tiene, por tanto, escasos recursos econémicos, viviendas inadecua-
das e, incluso, depende en gran medida de las prestaciones sociales.

Algunas caracteristicas de la exclusién social, entendida ésta como proce-
so en una trayectoria de vida, son las siguientes:

A) La naturaleza estructural de sus causas. Se reconoce asi en el plantea-
miento de las modernas politicas sociales, como consecuencia del desarrollo
econémico de las sociedades industriales. El encontrarse en una situacién de
exclusién no es producto de la conducta de determinadas personas, o al me-
nos no siempre y no del todo. Las circunstancias socio-econémicas de una
determinada sociedad en momentos histéricos especificos generan siempre
un numero variable de personas que quedan fuera del nicleo de “normali-
dad” del sistema. En las sociedades actuales, las circunstancias econémicas,
laborales, de politica, de empleo o de vivienda determinan que un nimero
creciente de personas no puedan acceder a los derechos que otros tienen.

B) La tendencia acumulativa de sus efectos. Toma la forma de circulos de
exclusién que se van expandiendo. Asi, una persona que pierde el empleo y que
se encuentra con dificultades objetivas para acceder a otro (por falta de forma-
cién, por su edad, sexo o escasa experiencia) quedard fuera del 4mbito laboral,
pero no sélo eso; poco a poco vivird limitaciones en otros campos, en el econémi-
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co, en el relacional, en el del ocio, en el de las propias aspiraciones, en el de la
auto-estima, etcétera. Finalmente, el deseo incontrolado de no seguir luchando
es el paso que da lugar al riesgo o a la situacién de exclusién total.

C) El caracter multidimensional de sus manifestaciones. Ya hemos apun-
tado que la exclusién no sélo se refleja en el dmbito econémico, aun siendo
éste quizd el primero y el mds visible. Las manifestaciones son numerosas y
no sélo personales; afectan a todo lo que se relaciona con la persona: familia-
res, amigos, compaieros de trabajo, vecinos incluso. En fin, a todo su grupo
relacional, pero también a sus perspectivas, esfuerzos y motivacién personal.
Robert Castel (1997: 195) llama a este proceso "la desafiliacién”. La ruptura
del vinculo social es quizd el Gltimo eslab6n de la cadena, lo que no necesaria-
mente quiere decir sélo que no existan relaciones sociales, sino también la au-
sencia de relacién con estructuras que dan sentido social.

A pesar del reconocimiento de su multidimensionalidad, la exclusién no
tiene una bateria reconocida de indicadores para su medicién (Garcia y Ma-
lo, 2002: 11). Todos los intentos, sin embargo, acaban ofreciendo medidas
de ingresos monetarios, de relacién con el mercado de trabajo, de relaciones
sociales, y a menudo de vivienda. Se reconocen asi los tres pilares basicos de
la inclusién: trabajo, familia y vivienda. La exclusién, en relacién con la po-
breza, estd caracterizada por unos “rasgos”. Consecuencia de ellos es la exis-
tencia en una sociedad dual, de un estrato social cuyas energfas estin sin
utilizar, lo cual representa una carga para el Estado y, a su vez, sus miembros
sienten que no participan realmente en la comunidad (Renes, 1993: 177-
184). Esos rasgos se identifican con el aislamiento social, el desarraigo, el fa-
talismo, la desconfianza y la falta de autoestima. El conjunto de estos factores
se transmite fécilmente de generacién en generacidn, lo que supone la repro-
duccién social de las situaciones de desventaja social. Vamos a intentar
aproximarnos a un perfil de las personas beneficiarias del programa, aten-
diendo a posibles caracteristicas segin las siguientes dreas:

Area psicosocial. Hablamos de personas con baja autoestima, pobre inicia-
tiva personal, pasividad y dependencia. Se enfrentan a su situacién desde la
perspectiva del fatalismo y la resignacién, en un entorno de desarraigo social
generalmente considerable. El tiempo transcurrido en la situacién de necesi-
dad ha dejado un severo deterioro en su identidad, cronificindose en el
tiempo su imposibilidad de mejorar.
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Area sociosanitaria. Tienen problemas para acceder normalmente al siste-
ma sanitario, aunque el cardcter de éste sea universal. Asi, pueden no tener
cobertura por pérdida de la documentacién, falta de ésta, o no seguir las pautas
habituales de uso (peticién de citas médicas, acudir a ellas o solicitar las pruebas
pertinentes). También es habitual la existencia de enfermedades crénicas y la
existencia de adicciones (alcoholismo y/o drogadiccién).

Area de formacién. Es habitual el bajo nivel cultural por abandono prematuro
de los estudios o, directamente, por la inexistencia de ellos. Generalmente, esto
va asociado a una escasa o nula cualificacién profesional. Tienen dificultades
para acceder o seguir cursos reglados, talleres o actividades formativas, lo que
les coloca en una situacién dificilmente superable o de circulo vicioso: no tie-
nen formacién bésica para acceder a mas formacién y, al no poder seguir ésta, no
mejora su situacién de partida que, muy a menudo, es de prictico analfabe-
tismo funcional®.

Area econémica. Es claramente deficitaria debido a la falta de ingresos, con-
secuencia de la falta de trabajo. La carencia lleva a la imposibilidad de cubrir
los gastos mds generales, lo que estd en la raiz de la existencia de deudas y de
la dependencia de ayudas sociales. A este respecto, hay que hacer mencién del
concepto de “cultura de la dependencia”, por la que se supone que la protec-
cién social genera dificultad para conseguir autonomia a las personas que
perciben algin tipo de proteccién. Es a lo que se refiere Glazer (1992: 25)
cuando trata sobre los resultados no deseados de la politica social.

Area laboral. Es quizd la que se ve mds afectada en una situacién de exclusién
social. Estas personas carecen de recursos personales, de experiencia laboral y de
hébitos sociales para realizar una bisqueda de empleo, o para mantenerse en él.
Cuestiones como la puntualidad, la presencia fisica, la responsabilidad, el tra-
bajo en equipo o la productividad son metas de dificil consecucién. Sus activi-
dades productivas habituales son la recogida de cartén o chatarra, los trabajos
temporeros agricolas o, incluso, la mendicidad. En cualquier caso, cualquiera
que no exija cualificacién.

Un elemento del andlisis que se debe tomar en cuenta consiste en que los
factores de riesgo que se han senalado no se dan aisladamente, sino que inter-
acttian en el proceso de la exclusién, situdndose en una gradacién paralela al

¢ El analfabetismo funcional es la situacion del individuo que, sabiendo lcer y escribir, no cjercita estas
adquisiciones. Ademis, en los hechos funciona como analfabeto por no urilizar lo que sabe, segin L.
Castro Kikuchi, Diccionario de ciencias de la educacién. Ediciones El Ecuador (2001).
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paso del tiempo. De esta forma, cuanto mayor es el tiempo en que se produ-
cen, mayor es el riesgo de cronificacién definitiva. Si la situacién es de origen,
es decir, proviene de la posicién social de la familia bioldgica, el riesgo, como
hemos comentado, afectard también a los nuevos miembros del grupo.

El problema de la exclusién es su capacidad de reproduccién en las gene-
raciones siguientes, en cualquiera de sus niveles: la generacién de una subcul-
tura especifica, a través de la cual la conducta “disfuncional” se transmite a la
siguiente generacién. A este respecto, Lewis (1965: 17) afirmé: “La pobreza
viene a ser el factor dindmico que afecta la participacién en la esfera de la cul-
tura nacional creando una subcultura por si misma. Uno puede hablar de la
cultura de la pobreza, ya que tiene sus propias modalidades y consecuencias
distintivas sociales y psicolégicas para sus miembros”. Lo sorprendente, para
este autor, es que ese tipo de subcultura, la que desarrollan “los pobres”, tiene
enormes similitudes en sus manifestaciones (tipo de estructura familiar, lazos
de parentesco, relaciones padres-hijos, ocupacién del tiempo, patrones de
consumo, sistema de valores o sentido de comunidad) en distintos lugares del
mundo. Ejemplo de ello son: barrios de Londres, Puerto Rico, pueblos de
Meéxico o clases bajas de la poblacién negra de Estados Unidos. A este respec-
to, las personas que trabajan en el sector de los servicios sociales son testigos
directos de cémo un estilo de vida y un tipo determinado de valores se
transmiten por la socializacién de padres a hijos. Esto es lo que constituye la
“trampa de la pobreza”, ampliada a las siguientes generaciones, o el “circulo
vicioso” que genera la exclusién social.

METODOLOGIA DE OPERACION

El programa que nos ocupa fij6é desde el principio unos requisitos minimos
que las personas debian reunir para ser sujetos del mismo:

- Ser mayor de 25 afios y menor de 65, o menores de 25 afios que ten-
gan hijos/as o familiares a su cargo.

- No disponer en la unidad familiar o de convivencia de unos ingresos
anuales fijos, superiores a la cuantia anual de la Pensién No Contri-
butiva (PNC)’.

- Estar empadronado en la ciudad de Valencia, con seis meses de anti-
giiedad al menos, en el momento de ser presentada la propuesta.

7 El importe de las pensiones no contributivas es de 4598.16 curos al afio o 328.44 euros al mes para
2008. Fuente: Ministerio de Educacién, Politica Social y Deporte.
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Asimismo, dibujaba claramente el perfil de la poblacién a la que iba di-
rigido:

- Personas que habiendo agotado la PER (Renta Minima) no han con-
seguido la insercién social y precisan de mayor tiempo de interven-
cién.

- Personas en situacién de exclusién asociada a la vivienda precaria y el
chabolismo®.

- Personas en situacién de pobreza severa y exclusién social, que en la
prictica no han tenido acceso a ningin programa de insercién.

- Personas con un dilatado historial de intervenciones en los servicios
sociales que no han cumplido sus objetivos.

El programa planteaba en su ejecucion la realizacién de itinerarios perso-
nales y familiares segtin el principio de individualizacién de la intervencién. Es-
to suponia el disefio de proyectos de trabajo que debian incluir: a) descripcién
del caso, después de realizado el correspondiente estudio y comprobacién de
necesidades; b) andlisis de demandas y necesidades o diagndstico; y ¢) planifi-
cacién de la intervencién (objetivos, fases, recursos a utilizar y evaluacién).

Metodolégicamente, esto supone el establecimiento de unos objetivos
minimos a alcanzar, asi como los medios mis adecuados para el cumplimien-
to de los mismos. Se considera que los mismos deben ser modestos, pero una
vez acordados con las personas son innegociables. Las fases de intervencién y
los plazos de evaluacién deben situarse en el calendario de los tres afios que,
como méximo, pueden percibirse las transferencias monetarias. La primera
fase conlleva la percepcién de 12 transferencias de forma mensual, tiempo
que se considera minimo para poder conseguir algunos de Jos resultados ini-
ciales previstos. Al término de esta primera fase, se realizard una evaluacién
que tendrd por objetivo final reformular la intervencién y valorar, en su caso,
la continuidad del cobro de la prestacién. Dicha evaluacién volvera a realizar-
se en otras dos ocasiones al menos: cuando se haya cubierto el periodo de 24
mensualidades y cuando se haya llegado al periodo méximo de 36 mensualida-
des. Al concluir cada uno de estos plazos, se planteard la posible continuidad o
finalizacién de la transferencia segtin el nivel de objetivos conseguidos.

8 Tanto “chabola” como “chabolismo” son términos usados muy frecuentemente en Espafia, refiriéndose a las
barracas de miseria y formas paupérrimas de vida en un territorio urbano. Las “chabolas” son chozas gene-
ralmente construidas con material de desecho, que componen un cinturén de miseria en los suburbios de
las ciudades. El chabolismo se refiere a un asentamiento humano irregular y marginal, cuyas condiciones
de los habirantes son insalubres, paupérrimas y de exclusién social totalmente.
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La evaluacién final se realizard cuando se agote por completo la percep-
cién de la prestacién. Ademds dard como resultado el paso a otro programa
que contenga mayores objetivos de insercién o, en su caso, si no se hubieran
conseguido los objetivos minimos propuestos, la finalizacién de las actuacio-
nes. Existen dos elementos indispensables en el programa: -

. . \9
- El cobro de una prestacién (transferencia)’.
- La exigencia de unos compromisos (condicionalidad).

Ambos estdn en la razén de ser del itinerario que se defina para cada
asunto, y, como requisito indispensable, el acuerdo previo con la persona be-
neficiaria, como titular de la prestacién, pero con la ampliacién a todo el resto
del niicleo de convivencia, sobre los objetivos a lograr y el grado de implica-
cién de cada miembro de la familia en el proceso. Este elemento condicional
del programa lo hace igual al de Rentas Minimas; diferencidndose sélo por la
menor exigencia de sus planteamientos, y su implementacién en un territorio
restringido, en este caso la ciudad de Valencia.

Los acuerdos tomados entre la familia beneficiaria y los/las profesionales
de los servicios sociales se plasmardn en un “contrato de contraprestaciones”,
donde se identificardn claramente por escrito las condiciones de la relacién
profesional—usuario(a) y se estableceran los compromisos que adopten cada
una de las partes. Para el desarrollo de la intervencién, se tendrdn en cuenta
las prioridades en distintas 4dreas (laboral, educativa, sanitaria, familiar), asi
como de sus niveles (emergencia, subsistencia, autonomia). La aprobacién de
la inclusién en el programa, y las renovaciones en su caso se establecen con la
injerencia de una Comisién de Valoracién y Seguimiento, que estd formada
por los/las técnicos de los centros base (profesionales que se hardn cargo de
las intervenciones y seguimientos de los casos correspondientes) y los/las res-
ponsables del programa de la Delegacién de Servicios Sociales.

LA POBLACION BENEFICIARIA

Desde el inicio del programa, el niimero de personas beneficiarias ha sido re-
ducido. La principal razén de este hecho es el limite presupuestario que ha
existido, y que no ha permitido aumentar el nimero de familias en el pro-
grama. A esto hay que afiadir el volumen de esfuerzo y recursos que la inter-

? La cuantia de la transferencia para el afio 2008 es de 279.90 euros/mes para una persona. Esta cantidad
va aumentando segiin el nimero de miembros de la familia hasta el limite maximo de 349.90 euros para
cinco miembros o mis.
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vencién con estas familias supone para los profesionales. En un principio se
proyecté un niimero de sélo cuatro familias por cada uno de los once Centros
Municipales de Servicios Sociales existentes en la ciudad para el primer afo,
con el fin de que sirviera de prueba piloto para los siguientes ejercicios.

En el siguiente cuadro se refleja el niimero de familias que cada afio ha
sido objeto del programa.

CUADRO 1
Familia beneficiarias del 2001 al 2007

ANO FAMILIAS BENEFICIARIAS
2001 35
2002 51
2003 42
2004 50
2005 52
2006 49
2007 63

Fuente: Memorias de la Conselleria de Bienestar Social e Integracién, Ayuntamiento de
Valencia.

Hay que hacer notar que el nimero de familias de este cuadro no es
acumulativo, ya que una familia puede ser beneficiaria més de un afio, hasta
tres, por lo que, en general, puede estar presente en la tabla tres afios segui-
dos. Las personas titulares de la prestacién son mayoritariamente mujeres;
pricticamente todos los afios la proporcién femenina ha estado alrededor de
80%. Un alto ndimero de estas mujeres encabeza familias monoparentales.
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CUADRO 2
Mujeres a cargo de las familias beneficiarias, de 2001 a 2007

ANO PROPORCION
2001 85.7%
2002 82.4%
2003 83.3%
2004 86.0%
2005 76.9%
2006 79.6%
2007 71.4%

Fuente: Memorias de Ja Conselleria de Bienestar Social e Integracién, Ayuntamiento de
Valencia.

Por edad, alrededor de 40% se encuentra en el grupo de 46 a G5 afios,
aunque en los dos tltimos afios la edad mds frecuente ha sido la del grupo de
36 a 45 afios, con una clara disminucién general de la edad de los beneficia-
rios, lo que estarfa reflejando una cierta juvenalizacién en las familias benefi-
ciarias. Hay un importante nimero de familias beneficiarias que pertenecen a
la etnia gitana. En estos casos la titular de la prestacién es generalmente la
mujer/madre. Son familias numerosas, con un ndmero de hijos por encima
de 3 y 4, y en numerosos casos conviviendo con familia extensa.

Las familias mencionadas antes presentan numerosas necesidades, por lo
que se les da en llamar familias “pluriproblemdticas”; quiza la mds importante
de ellas es la de la vivienda: muchas de estas familias son chabolistas o viven
en fibricas abandonadas, o bien, en viviendas declaradas en ruina o sin con-
diciones de habitabilidad. Su nivel de estudios terminados es muy bajo. En el
caso de las mujeres, casi la mitad presenta analfabetismo funcional; y en el ca-
so de los hombres el mayor grado que se alcanza es el de graduado escolar. Al
momento de entrar en el programa, légicamente ningin titular de las fami-
lias trabajaba, y quien lo habia hecho antes habia sido en trabajos precarios y
temporales (tareas agricolas la mayorfa). Lo comiin es la dedicacién a activi-
dades marginales, como la recogida de chatarra, de cartén, la venta ambulan-
te ilegal o, directamente, la mendicidad.
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DOS EJEMPLOS DE FAMILIAS DEL PROGRAMA

Angélica, joven gitana de 21 afios, vivia con su hijo de cuatro afos en el local
de una antigua fibrica abandonada. Sus conocimientos se limitaban a leer y es-
cribir, ya que habia dejado sus estudios primarios incompletos a los 12 afos.
En todo caso, antes de abandonar la escuela tenia un alto absentismo escolar
debido a que colaboraba en las tareas domésticas, en la crianza de sus herma-
nos(as) y a que practicaba la mendicidad sola o con su madre, viuda tempra-
namente con seis hijos a su cargo.

A los 13 afios inicia una relacién sentimental con un primo segundo suyo,
con el que se casa por el rito gitano a la edad de 18 afos. Unos meses después,
ya embarazada, Angélica abandona a su marido por dificultades en la convi-
vencia, fruto del alto consumo de alcohol que éste presenta. Durante dos meses
vive en la chabola'® de su madre, pero después se traslada a la fibrica abando-
nada, debido a que la familia de su madre es muy numerosa, ademds Angélica
desea independencia. Cuando nace su hijo, Angélica lo lleva diariamente con
su madre para que lo cuide mientras ella mendiga y busca chatarra, ropa y
otros enseres en la basura, que vende en un mercado ambulante, un dfa a la
semana, sin permiso. De estas actividades dice obtener unos 4 o 5 euros al dia,
siendo éstos sus Ginicos ingresos.

Un dia a la semana, una hermana del padre se lleva al nifio para que se
relacionen padre-hijo. El nifio se encuentra bien de salud, aunque no estd va-
cunado ni sigue revisiones pedidtricas. A menudo estd sucio y descalzo. Pero,
lo méds importante es la existencia de problemas educativos importantes.
Angélica es muy permisiva en su relacién con el nifio; éste no obedece las
normas minimas de comportamiento, lo que le es tolerado la mayor parte de
las veces. Cuando su madre se enfada con él, le grita y amenaza con no com-
prarle caramelos, pero siempre termina cediendo, y en las discusiones acaba
dindole golosinas para que deje de llorar. Los castigos, que son muy escasos,
consisten en acostar temprano al menor. Este se ha escolarizado en un colegio
cercano al lugar en el que viven y se le ha concedido una beca de comedor
como medida previa a la entrada en el programa.

El lugar en el que vive se encuentra plagado de roedores e insectos, y en
la nave se acumula basura amontonada en los rincones. El resto de personas
que viven en el lugar son personas en marginacién; tienen buena relacién con
Anggélica y su hijo, y tratan de ayudarla. Existe la amenaza por parte del pro-
pietario de la fibrica de derribarla en breve plazo. En la valoracién del caso y

19 Las chabolas son construcciones que se realizan con desechos de materiales (cartén, madera, [dminas,
entre otros); por lo regular este tipo de viviendas se agrupan en los llamados cinturones de miseria.
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la consiguiente solicitud de entrada en el programa PAES, se encuentran los
siguientes factores que se consideran deben ser trabajados:

- Falta de vivienda adecuada (desde que nacid).

- Bajo nivel cultural.

- Ausencia de formacién laboral.

- Falta de trabajo y desarrollo de actividades marginales.
- Escaso control sanitario.

- Deficiente dindmica relacional y educativa madre-hijo.

El objetivo de la intervencién que se plantea, y que Angélica acepta, es el
de normalizar en lo posible algunas 4reas de su existencia, para tratar de faci-
litarle una vivienda y un trabajo, dos elementos fundamentales para su inser-
cién social. Angélica se compromete a:

- Garantizar una asistencia 6ptima del menor al centro escolar.

- Aceptar las pautas educativas que poco a poco se le vayan dando
desde el colegio y los servicios sociales.

- Observar una mejor alimentacién e higiene personal tanto en ella
como en su hijo.

- Realizar bisqueda de una vivienda de alquiler en buenas condicio-
nes, aunque sea compartida con otras personas.

- Acudir a los servicios sanitarios para vacunacién, pediatra y control
de posibles enfermedades.

- Asistencia a la Escuela Permanente de Adultos para mejorar su cultu-
ra general.

- Asistencia a cursos de autoconocimiento y cambio, y talleres de habi-
lidades socio-relacionales.

- Realizar un taller sobre técnicas de bisqueda de empleo.

- Mantener actualizada la demanda laboral en los servicios de empleo.

El resultado en este caso ha sido esperanzador. A lo largo de los tres afios
previstos, Angélica fue respondiendo a sus compromisos formativos y de esco-
larizacién de su hijo, consiguiendo avances importantes. A partir de mejorar su
capacitacion laboral, consiguié algunos trabajos de “empleo protegido™' que

' Se llama asi generalmente al que se dirige a fas personas con discapacidad, pero se suele hacer exten-
sivo al empleo promovido mediante medidas positivas y activas que se realizan desde el dmbito piblico
dirigido a colectivos desfavorecidos: fomento de la contratacién indefinida de mujeres o mayores de 45
ahos, entre otros, subvencién directa a las contrataciones de personas en riesgo, incentivos fiscales a las
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luego le permitieron percibir el subsidio de desempleo. Actualmente es percep-
tora de PER (Renta Minima) al haber alcanzado los minimos previstos para su
completa insercién socio-laboral. Reside en una vivienda municipal con sus dos
hijos, el segundo, fruto de una relacién que no llegd a cuajar en convivencia.
Sigue sola, pero con muchos mayores recursos, haciéndose cargo de sus hijos.

El elemento fundamental en la mejora de la situacién de Angélica lo po-
demos identificar en la formacién que llegé a adquirir y que le permitié ac-
ceder a algunos trabajos. Mediante esta combinacién de recursos, Angélica
pudo valorar que sus esfuerzos tenian recompensas, por lo cual su autoestima
aument6 considerablemente. Este caso es una prueba de la importancia de los
recursos complementarios a la renta garantizada.

Otro de Jos casos en los que se ha intervenido desde el programa es el de
Felisa, mujer gitana de 25 afios que convive con su compaitero y tres hijos,
de cinco, cuatro y dos afos, en una chabola que sufre un incendio y queda
destruida junto a todos sus enseres. En el momento de entrar al programa,
viven en una furgoneta situada junto al solar donde se encontraba la chabola,
sin ropa ni medio alguno de subsistencia. En ese momento Felisa estd emba-
razada de siete meses. Ambos miembros de la pareja provienen de familias gi-
tanas marginales y han vivido tradicionalmente en chabolas y viviendas
precarias. Los primeros afios de su convivencia residieron con la familia de ¢,
pero las malas relaciones de Felisa con sus suegros forzaron la independencia
de la pareja. Han existido episodios de malos tratos hacia Felisa, pero las rela-
ciones han ido mejorando con el tiempo.

Felisa es analfabeta al haber dejado el colegio a los siete afos para cuidar
a sus cinco hermanos conforme fueron naciendo; no llegé a aprender a leer y
escribir correctamente. Su compafiero, de 24 afos, estuvo escolarizado algu-
nos afios mds, pero no superd los estudios primarios. El estado de salud de
todos los miembros de la familia es bueno, aunque las condiciones de higiene
y alimentacién son muy deficitarias, especialmente en los nifos. Estos estin
vacunados, aunque no siguen controles pedidtricos, ni Felisa de su embarazo.
Sus ingresos provienen de la recogida y venta de chatarra que efectta la pare-
ja, y el cobro de la prestacién de la Seguridad Social por hijos a cargo, que as-
ciende a 880 euros/ano. Ademds, Ciritas les proporciona periédicamente
ropa y calzado. Todos sus ingresos los ocupan en los gastos més bdsicos, no
pudiendo plantearse siquiera pagar un alquiler.

Los dos hijos mayores estin escolarizados y tienen concedidas becas de
comedor. En las duchas del centro escolar les permiten asearse a todos los

empresas, programas de empleo en las corporaciones locales para personas en riesgo o situacién de ex-
clusion, etcérera.
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miembros de la familia tres veces por semana. No existe un absentismo acen-
tuado en los menores; los padres acuden a las reuniones con los tutores nor-
malmente, aunque es la madre la que se ocupa de los hijos en mayor medida.
La relacién con las familias extensas de ambos es fluida, aunque la de él trata
de influir en la familia con frecuencia.

La demanda de Felisa es inicamente la obtencién de una vivienda, aun-
que ante el planteamiento de una intervencién mds integral dentro del PAES,
ambos miembros de la pareja se muestran conformes. En la valoracién del caso
antes de la solicitud de entrada en el programa PAES, se identifican los ele-
mentos siguientes como 4reas en las cuales incidir:

- Falta de recursos econdmicos para cubrir los gastos familiares.

- Muy bajo nivel cultural en los dos miembros de la pareja.

- Falta de formacién laboral.

- Inexistencia de trabajo normalizado en ningiin momento de sus vi-
das.

- Carencia de vivienda digna y de minimos hébitos para vivir en una
normalizada.

- Necesidad de control en la educacién y salud de los nifios.

- Desorganizacién familiar: sobre planificacién familiar, presupuesto o
perspectivas de futuro.

La intervencidn se plantea desde el principio con la pareja, con el objeti-
vo de ayudarla a conseguir unos minimos imprescindibles normalizadores en
cuanto a vivienda y trabajo. Los compromisos a los que se llega y que ambos
suscriben son:

- Implicacién responsable y compartida en la crianza y educacién de
los menores.

- Practicar y reforzar hibitos de higiene personal y del entorno.

- Utilizar calzado y vestido limpio y adaptado al momento de su uso.

- Acceder a una vivienda de alquiler con una ayuda emergente de en-
trada en vivienda y aplicacion de la prestacién del PAES para el pago
de los suministros bdsicos.

- Paralelamente, solicitar una vivienda institucional.

- Asistencia de los adultos a cursos de alfabetizacién.

- Seguir las orientaciones de los educadores del centro escolar para re-
forzar la escolarizacién de los dos menores.

- Escolarizacién del pequeio en guarderia.
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- Asistencia a control ginecolégico durante el embarazo y el puerperio
por parte de la madre.

- Cumplir el calendario de vacunacién infantil y asistir a controles pe-
didtricos.

- Asistir a cursos de capacitacién laboral.

En el seguimiento del caso durante el tiempo que permanecieron en el
PAES y estuvieron percibiendo la prestacién correspondiente, Felisa fue tra-
tando de responder a los compromisos contraidos, sin ayuda de su compane-
ro. A raiz de ello, las relaciones con sus suegros volvieron a empeorar, hasta el
punto de prohibirle acudir a citas, cursos u ofertas de trabajo, ya que entendian
que estaba desatendiendo el cuidado de sus hijos y su marido. Tuvieron el apo-
yo especifico de una entidad que trabaja, por medio de un convenio munici-
pal, con las familias que se encuentran en el Censo de Vivienda Precaria. Les
ayudaron a solicitar vivienda, a conseguir la documentacién exigida y mante-
nerla vigente y a presentar solicitudes de otras prestaciones (la de hijo a cargo
de la Seguridad Social, por ejemplo). En esta intervencién sélo conseguian la
implicacién parcial de Felisa.

El resultado final de este caso puede calificarse de fracaso. No han existido
pricticamente avances en la situacion familiar. Actualmente, Felisa estd em-
barazada y siguen viviendo en una chabola. Su compaifiero ha desarrollado al-
coholismo en los dltimos anos. Sélo puede verse como positivo lo alcanzado
en el terreno de la educacién de los menores, ya que se ha conseguido consoli-
dar la escolarizacién, evitar el absentismo y las condiciones en las que acuden
los nifios al colegio (respecto a la puntualidad, higiene, vestuario y calzado)
han mejorado sensiblemente. El factor decisivo en el resultado de este caso ha
sido la dificultad de Felisa de independizarse o conseguir una mayor auto-
nomia de su clan familiar. Por parte de los servicios sociales no se consiguié
reforzar sus posibilidades o intervenir con la familia extensa para neutralizar
su influencia. Actualmente se sigue trabajando con la familia a través de la in-
tervencién con los menores.

EVALUACION DEL PROGRAMA

Después de ocho afios desde que el programa comenzd, podemos hacer una
valoracién de los resultados que se han obtenido. Para ello, se ha utilizado di-
verso material de conclusiones a las que se habia llegado en evaluaciones que
han tenido lugar entre los afios 2002 y 2004, asi como impresiones persona-
les de técnicos(as) que estdn actualmente en el programa.
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Con respecto a la utilizacién del programa, la opinién mds generalizada
es que el PAES efectivamente es adecuado, sobre todo para las familias cha-
bolistas, es decir, muy cronificadas en la necesidad y para la consecucion de
objetivos muy limitados. Cuando éstos son algo mds ambiciosos, lo usual es
que las personas con caracteristicas muy marginales rechacen la intervencion
al no estar dispuestas a comprometerse de forma decidida. Sobre todo en el
dmbito laboral, los avances son muy dificiles: hay que tener en cuenta que la
intervencién suele centrarse en la mujer por ser la pieza mds responsable de
la familia, siendo realmente quien lleva el peso familiar y la mayor predisposi-
cién a mejorar. Esto hace que se produzca una sobrecarga en esta figura central
del nucleo de convivencia, ya que, ademiés del trabajo habitual de cuidado de
los hijos(as), marido o de otros miembros de la familia, se le exige que acuda a
formarse y a buscar trabajo. Muchas veces los compafieros —esposos, o miem-
bros de la familia extensa— ejercen su influencia para que no realice las tareas
que se le han encomendado, lo que se traduce para la mujer en un esfuerzo
suplementario para ir a contracorriente con resultado frecuente, como hemos
visto, de abandono del programa.

Con respecto a los resultados, fundamentalmente el PAES aporta éxito
en las intervenciones relacionadas con los menores: se consigue su escolariza-
cidn y su relativa normalizacién en la asistencia escolar. De hecho, a menudo
este programa se utiliza de apoyo al Programa del Menor que existe también
en los centros base de servicios sociales.

De igual forma se han conseguido avances en cuanto a la planificacién
familiar y, por extensién, en el acceso al sistema sanitario en su conjunto vy,
ademds, en lo relativo a la vivienda. Muchas de las familias objeto del pro-
grama han conseguido salir de su situacién de chabolismo, que a veces habfa
sido su tnico tipo de residencia a lo largo de su vida, y comenzar a residir en
lugares més normalizados. Esto supone tener que trabajar también las habili-
dades minimas para mantener en buen estado la nueva vivienda: atender
puntualmente el pago de los suministros bdsicos (luz, agua y gas) y del alqui-
ler, cuidar el funcionamiento de los electrodomésticos, conseguir mantener
un buen estado de limpieza y orden, tener los muebles justos y no almacenar
innecesariamente enseres u otros articulos en la casa.

Todas estas tareas son fundamentales para la buena marcha de la coti-
dianeidad en la nueva residencia y aspecto bdsico de las relaciones que deben
establecerse con el vecindario. Este es un escollo que generalmente encuentran
las profesionales de los servicios sociales cuando se trata de instalar una fami-
lia de las caracteristicas del programa en un nuevo domicilio. El rechazo ini-
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cial suele ser generalizado, y puede continuar de forma mds radical si los
hébitos de la familia no se ajustan a lo que es “normal” en el barrio.

Cuando los/las profesionales tratan de comparar este programa con el de
PER (Rentas Minimas), hacen una distincién bésica: los objetivos a lograr
son menos ambiciosos, pero la tarea para conseguirlos es mds laboriosa. Asi,
en el PER un objetivo puede ser el lograr un empleo normalizado; en el PAES
el objetivo laboral es iniciar a la persona en las habilidades para la bisqueda
de empleo. Sin embargo, dada la marginalidad de las familias objeto del PAES,
cualquier objetivo, por modesto que sea, se convierte en un logro de dificil
consecucion.

En ocasiones se ha logrado que el PAES sirva de trampolin para acceder
al PER. Esto supone un éxito, ya que significa que se han podido superar los
minimos necesarios para plantear una intervencién de insercién social defini-
tiva. Tengamos en cuenta que no sélo el hecho de garantizar el acceso a una
transferencia periddica basta para permitir el acceso a unos niveles minimos
de vida aceptable (Aguilar, 1995: 36), idea altima relacionada con la asimila-
cién de necesidad a falta de ingresos. Muchos de los objetivos de insercién no
se pueden conseguir sin un ingreso base, pero se han de lograr por el trabajo
de inclusién en derechos civicos y de comunidad.

En cuanto a las medidas o contrapartidas que mds se usan en la inter-
vencién, las de tipo escolar referidas a los/las hijos(as) son las mds frecuentes.
Le siguen las medidas sanitarias, las formativas y, en tltimo lugar, las laborales.
Estas son muy problemdticas ya que, si se consigue algtin puesto de trabajo
en empleo protegido, las mujeres a las que se deriva tienen que compatibilizarlo
con las tareas familiares, en las que no estin apoyadas por sus compafieros, da-
do el cldsico machismo que subsiste, especialmente en las capas mds bajas de
nuestra sociedad y entre determinadas etnias.

Las medidas relacionadas con la vivienda son muy importantes, pero de
logro dificil. La obtencién de una vivienda por adjudicacién institucional es
la solucién mds deseable, por una parte, debido a lo que supone de normali-
zacién de una situacién de marginalidad residencial, que se resuelve en la ins-
tancia en la que debe hacerse, y por otra, a causa de que los precios de
alquiler o de compra estdn muy ajustados a las posibilidades de estas familias.
Sin embargo, las posibilidades reales de conseguirla son muy escasas: a la
habitual falta de viviendas institucionales se une la enorme cantidad de de-
manda que existe, y en listas de espera de afos, de modo que la concesién de
una vivienda se convierte en un éxito en muy pocos casos.

El acuerdo al que se llega entre el/la profesional y la familia, y que da lu-
gar a la concesidn de la entrada en el Programa PAES, se plasma en un do-
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cumento que debe ser suscrito por ambas partes como prueba de la aceptacién
de las medidas de insercién social propuestas. El documento contiene un
apartado denominado “Necesidad detectada”, en el que se hace constar la di-
ficultad o dificultades mds importantes que presenta la familia de cara a con-
seguir la insercién social segin las 4reas. En el apartado “Descripcién de las
medidas de insercién social” se relacionan el tipo de medidas sanitarias, edu-
cativas, formativas o laborales, de acuerdo con las distintas 4dreas de interven-
cién planteadas. A continuacién se hacen constar los objetivos planteados,
reflejando si éstos son minimos o tendenciales, segiin el grado de consecucién
efectiva que se plantee. Por dltimo, se presenta el plazo previsto para la con-
secucién de los objetivos minimos, que exige temporalizar los resultados de
forma concreta. Esto es lo que permitird en la intervencién realizar las corres-
pondientes evaluaciones. Al final del documento del acuerdo existe un texto
de compromiso, parte del cual reproducimos textualmente: “Don/Dona X
acepta las medidas de insercién social propuestas, y se compromete a observar
lo programado en todos sus términos, asi como a aplicar el importe de la
ayuda a cubrir sus necesidades bdsicas y sus responsabilidades familiares”.

La firma del acuerdo suele hacerse por parte de los dos miembros de la
pareja cuando existe. Esto se consigue porque se plantea como un requisito
frente a la aprobacién de la prestaciéon. No obstante, en las entrevistas y con-
tactos posteriores, lo habitual es que sélo la mujer sea la que acuda y la que va
siguiendo, regular o irregularmente, el itinerario acordado. Una técnica, en en-
trevista mantenida recientemente, afirmaba que el papel de las mujeres en estas
familias es deseable y “luchan en la vida como los soldados en la guerra, dia a

dia”.
PROPUESTAS DE MEJORA

En las diversas evaluaciones que se han realizado del programa, y segtin las
opiniones recogidas de profesionales actuales, el PAES deberia contemplar
una serie de modificaciones a fin de que se adecuara efectivamente a las nece-
sidades de los/las usuarios més necesitados de los servicios sociales. Entre to-
das las posibles, ya que son numerosas, relacionamos aquéllas que tienen aqui
una especial relevancia.

Seria necesario “dotar en mayor medida” el presupuesto del programa, a
fin de que pudiera llegar a més familias. La necesidad de hecho existe. Segin
estudios internos, se calcula que en la ciudad de Valencia, que cuenta con una
poblacién de 800 666 habitantes segiin el Padrén municipal de 2007, existen

unas 3500 familias en situacién de pobreza severa, lo que implica una pobla-
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cién de unas 15 000 personas'?. El hecho de limitar los medios se traduce en
la necesaria priorizacién de unas familias sobre otras, y como siempre apare-
cen situaciones nuevas muy graves; algunas familias quedan siempre relegadas
sin apoyo del programa.

Igual para este programa que para el PER, siempre se ha pedido una
“mayor flexibilidad en el tiempo de duracién de la percepcién de la presta-
cién”. El limite de tres afios para ambos programas se considera insuficiente
para determinados casos. Hay incluso voces que defienden que no exista
ningin limite, lo que supondria que el programa deberia adecuarse a las ne-
cesidades de cada familia, y no éstas al programa. De hecho esta posibilidad
ya existe en la nueva Ley de Renta Garantizada de Ciudadania de la Comu-
nidad Valenciana, aunque se contempla sélo para casos excepcionales. Es éste
un debate que se viene planteando casi desde el principio de las Rentas
Minimas, y que tiene que ver con la existencia de personas y familias cronifi-
cadas en la necesidad, sin recursos propios o externos y que precisan de ayuda
ajena para poder sobrevivir. Ante la falta de una pensién de “inhabilitacién so-
cial”, similar a las pensiones no contributivas por edad o por enfermedad, se
hace necesario utilizar cualquier tipo de prestacién que pueda adecuarse, aun
provisionalmente, a esas personas. Realmente, podemos afirmar que utilizar la
Renta Minima o el PAES para personas que, sabemos de antemano, no van a
poder superar sus limitaciones ni en tres ni en muchos mds afos, es un mal uso
de los recursos sociales, pero inevitable dada la situacién existente.

Otra reivindicacién antigua es la del “aumento de la cuantia de esta pres-
tacién”, asi como de otras (pensiones no contributivas, renta activa de inser-
cién, pensiones del fondo de asistencia social o prestaciones por hijo a cargo).
Nos encontrarfamos aqui con la paradoja de que las ayudas sociales encami-
nadas a las personas mds pobres no les permiten superar el umbral de la po-
breza, y de ahi la pregunta sobre su utilidad real. De hecho las dltimas
mediciones sobre gasto social (sistema SEEPROS de la Unién Europea—
EUROSTAT) diferencian el umbral de pobreza antes y después de las trans-
ferencias sociales. Su lectura es clara cuando, en la comparacidn, apenas varia
la tasa de personas bajo el umbral de la pobreza.

No obstante, es ésta una de las cuestiones mds antiguas relacionadas con
las politicas de proteccién a las personas pobres o excluidas: la aplicacién a las
ayudas publicas de desincentivos o disuasores. Ya en la Ley de Pobres del si-
glo XVII se aconsejaba dar a los “pobres capaces” los peores trabajos en las
parroquias para que les disuadiera de seguir en ellas. La médxima era: “nadie

'2 Fuente: Estudio realizado en la Concejalfa de Bienestar Social, 2004. No publicado.
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deberia vivir mejor de las ayudas que del trabajo”. Los desincentivos pueden
ser del tipo de ofrecer ayudas miseras, exigir plazos imposibles de cumplir, o la es-
tigmatizacién forzada. Todo esto supone, finalmente, culpabilizar a las victimas y
castigar a los inocentes, que en tltima instancia serfan los/las hijos(as) o per-
sonas dependientes de los que reciben ayudas, lo cual es moralmente inacep-
table. Ademds, surge aqui la dificultad de poder discernir con equidad quién
es pobre “capaz” o pobre de “pleno derecho”.

Como hemos comentado, las ayudas o prestaciones sociales en Espafia
son muy limitadas en general. Las Rentas Minimas en casi todas las comuni-
dades auténomas tienen una duracién en el tiempo y su cuantia no suele su-
perar el 75% del salario minimo interprofesional'®. Asimismo ocurre con las
cuantias de las prestaciones por desempleo en su modalidad asistencial o de
subsidio, o las nuevas Rentas Activas de Insercién de d4mbito nacional, aun-
que en estos casos el indicador de referencia es el IPREM", de cuantia algo
mis baja. Ya Titmuss (1981: 21) afirmaba que el propio sistema con sus limi-
taciones es el que actia como disuasor.

Desde el punto de vista de las personas perceptoras de ayudas, hay que
destacar que es habitual en su discurso observar su aprecio por los programas
de incentivacién de empleo, ya que facilitan la integracién y la legitimacién
social y contribuyen a la elevacién de la autoestima, mds que los programas
de transferencias. Ante la sospecha generalizada de que las personas pobres lo
son porque no quieren trabajar y que se mantienen con ayudas y prestaciones
publicas porque es para ellos mds cémodo, lo cierto es que el fraude en la
percepcién de apoyos econémicos no es alto. Giddens (1996: 220) afirma
que en Gran Bretafia el fraude no supera el 1% de las solicitudes de ayudas
sociales, porcentaje mucho menor que el que se produce en las declaraciones
del impuesto de la renta, que estd fijado en un 10%.

Otra de las reivindicaciones que se realiza respecto al PAES estd relacio-
nada con el “uso complementario de otros recursos necesarios y la necesidad
de coordinacién con otros sistemas del 4rea de lo social”; sin ese concurso de
acciones parece dificil conseguir resultados positivos y duraderos. Nos esta-
mos refiriendo especialmente a recursos del sistema educativo, de vivienda y
de empleo.

'3 El SMI (Salario Minimo Interprofesional) para el afio 2008 en Espafia es de 600 euros al mes.

4 JPREM (Indicador Pablico de Renta de Efectos Multiples) se utiliza como referencia del nivel de renta
que sirve para determinar la cuantia de determinadas prestaciones o para acceder a determinados servicios
publicos, sustituyendo al salario minimo interprofesional en esta funcién. Su cuantia para 2008 es de
516.90 euros al mes.
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Los/las profesionales reclaman que se negocie para la poblacién benefi-
ciaria de este programa el acceso directo a ayudas relacionadas con la educacion
de los menores (por ejemplo, plazas en centros educativos, becas de comedor,
becas para libros y material escolar, apoyo de monitores y educadores de ca-
lle, actividades extraescolares, clases de apoyo o ludotecas), con la vivienda
(acceso a viviendas institucionales que podrian ser otorgadas en régimen de al-
quiler con derecho a compra en un futuro, apoyos para la utilizacién responsable
de las viviendas o ayuda a domicilio), y de empleo (acceso al mercado laboral
mediante medidas de “empleo protegido”, puestos de trabajo subvencionados,
acompafiamiento laboral o formacién en el puesto de trabajo). La opinién de
los/las técnicos se centra en que, si todos estos recursos estuvieran disponibles,
la complementariedad con el PAES y su prestacién seria 6ptima, y sélo desde
esa confluencia de sistemas seria posible intervenir con éxito y lograr cambios
sustanciales en las familias.

Un asunto que interesa especialmente a este tipo de programas, y que
surge constantemente en su gestion, es el del perfil mds idéneo del profesio-
nal, que debe estar a cargo de la intervencién, asi como el nimero de ellos o
ellas. La cuestién se centra en que, si el objetivo es lograr la insercién social
de las personas més necesitadas, y esto pasa por lograr, en la mayoria de casos,
la insercién laboral, los/las profesionales que intervienen deben tener formacién
especializada en el sector laboral o no. La alta confluencia de posibles figuras
profesionales en este dmbito hace dificil dilucidar la mejor respuesta: trabaja-
dores(as) sociales, educadores(as) sociales, agentes de desarrollo local, técnicos(as)
de integracién social, diplomados(as) en relaciones laborales o profesionales de
la economia (diplomados en ciencias empresariales o licenciados en ciencias
del trabajo). A esto se afiade las dificultades de las administraciones publicas
para la consecucién 4gil de una plantilla en ndmero y perfil adecuado cuando
es necesario. En todo caso, y mientras se consiguiera una plantilla mas ajustada
a las necesidades de la poblacién, los/las profesionales reclaman una forma-
cién continua ajustada a los programas de los que son responsables. En el caso
de las Rentas Minimas y el PAES, la formacién en inserciéon laboral parece
imprescindible.

Acerca del nimero apropiado de profesionales, también podemos en-
contrar distintos pareceres. La relacién profesional/casos no estd estudiada ni
para este programa ni para otros, con lo cual los/las profesionales se encargan
de los casos que les van adjudicando sin otro criterio que la demanda. Esto
provoca la répida saturacién de su tiempo y sus esfuerzos, y la imposibilidad
practica de realizar una accién mds activa (la busqueda de los casos en lugar
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de la recepcion de los que llegan) que pudiera asegurar una proteccién mds ade-
cuada de la poblacién necesitada.

Como cuestién transversal a todas las anteriores, existe la inquietud en-
tre los/las técnicos que han evaluado el programa, con la posibilidad de abordar
la intervencién trabajando en la idea de la inclusién, exista o no prestacién
econdmica. Se asegura que se debe tener presente que las personas responden
al contexto de ayuda si se consigue elaborar un vinculo basado en la supera-
cién personal de las dificultades, al margen de que exista una ayuda econémica.
En ese caso, trabajando mds en profundidad los factores personales y sociales
de los miembros de una familia, y consiguiendo que ésta funcione en bloque,
es posible obtener resultados de cambio. Se aboga en este caso por una inter-
vencion profesional muy cercana a las personas, con técnicas de acompana-
miento y casi una tutorizacién de la familia.

La respuesta a este planteamiento se puede sintetizar con una pregunta:
scémo podemos pedir cambios efectivos a una familia que carece de lo mds
necesario y no cuenta con apoyos que le permitan no ocupar todo su tiempo
en procurarse los mds elementales medios de subsistencia dia a dfa? En otras
palabras, ;podemos convencer a alguien de que deje de recoger chatarra o pe-
dir limosna, cuando lo que consigue con eso es lo que su familia comera ese
dia, a cambio de que se forme laboralmente o se dedique exclusivamente a la
bisqueda de un trabajo normalizado? La respuesta mds segura por parte de
esas personas es que no pueden dejar de hacer lo que hacen, si nadie les ga-
rantiza de alguna manera que pueden dar de comer ese dia a sus hijos. De ahi
que la concurrencia de prestaciones en estos programas, dirigidos a personas
en situacién de pobreza o exclusién se considere, en general, imprescindible.

EL IMPACTO DEL PROGRAMA PAES
EN LAS FAMILIAS BENEFICIARIAS

En este apartado, y a modo de conclusién, vamos a tratar dos aspectos im-
portantes de la influencia del programa en las familias; esto lo hemos tratado
con mayor superficialidad, por lo cual conviene hacer una mencién mis am-
plia en este momento del andlisis. Ambos trascienden el resultado de la inter-
vencién, aunque no se siga en la totalidad de los casos, lo que corresponde a
la mejora de las situaciones de las cuales se partia. Nos referimos, por una
parte, a un impacto de tipo contradictorio o paradéjico: el exceso de expecta-
tivas centrado en la mujer; y otro de tipo positivo: los avances que se produ-
cen en la educacién de los hijos e hijas.
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El primero se refiere al hecho de que en las familias beneficiarias, como
hemos comentado, muchas de etnia gitana, la responsabilidad sobre los hijos(as),
casa y familiares, estd a cargo de la mujer. El compaiiero, cuando existe, es
una figura que ostenta la autoridad (también la familia del marido por enci-
ma de la de la esposa), pero que tiene muchas actividades al margen de la fa-
milia. En el 4dmbito de las familias marginales gitanas, es habitual que esta
figura tenga problemas de alcoholismo o de consumo de otras drogas, y mu-
chos de ellos han estado o estardn en prisién varias veces a lo largo de sus vidas
por actos relacionados casi siempre con estas adicciones (trifico o menudeo
de drogas, robos, rinas.). Es ésta una lacra que afecta profundamente al pue-
blo gitano, y que desde diferentes instancias se trata de atajar desde hace mds
de dos décadas®. En este contexto se sittia la mujer gitana con todos los pro-
blemas interrelaciondndose entre si.

Cuando desde instancias de la proteccién social se plantea una mejora de
las situaciones que precisa de la colaboracién activa de la familia, siempre
surge la figura de la mujer-esposa-madre como aquella mds responsable a la
que se le piden respuestas, esfuerzos y éxitos. Podemos asimilar esta situacién a
la que desde los anos 80 se plantes en la sociedad espafiola cuando las mujeres
comenzaron a incorporarse al mundo laboral masivamente. Si todavia, en ge-
neral, los trabajos domésticos y de cuidado siguen estando mayoritariamente a
cargo de las mujeres, lo que hace dificil conciliar el trabajo y la familia, imagi-
nemos la situacién de las mujeres gitanas inmersas todavia en una cultura mds
tradicional y machista. Algunos autores califican a esta nueva mujer de “su-
permujer” (Moreno, 2001: 67-82), y podemos calificar asi a las mujeres gitanas
mds jévenes: luchan contra las adversidades, sacan adelante a su familia, tie-
nen que convivir con los elementos més tradicionales de su pueblo (muchas
veces las propias mujeres gitanas mayores), y ademds tienen que correr con el
cumplimiento de unos compromisos que socialmente se le estdn exigiendo.
Es lo que antes hemos denominado “sobrecarga” de las mujeres.

No es de extrafiar que muchas de ellas abandonen en el intento, al me-
nos en el primero, pero es cierto que muchas otras entienden que ésta es la
tnica forma de salir adelante, siendo lo que mds les importa el asegurar una
vida mejor para sus hijos(as). Aunque hemos centrado el andlisis en las muje-
res de etnia gitana, éste puede hacerse extensivo a las mujeres en general; to-
davia estamos lejos de lograr la igualdad efectiva entre sexos en el interior de
las familias, mds ain si son de tipo marginal. Seria muy conveniente que,

'* Una de estas instancias es la religién. La Iglesia Evangélica Pentecostal ha arraigado con fuerza entre la
poblacién gitana mis modesta. Los “Aleluyas”, como se les llama, propugnan la abstencién del alcohol y
de las drogas, ademas de las buenas acciones y el amor a la familia.
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desde las instancias técnicas de este programa y de otros similares, se tuviera
en cuenta el papel de la mujer en las familias mds necesitadas y se arbitraran
ayudas y apoyos especificos para su promocion.

Otro de los impactos a tener muy especialmente en cuenta del PAES, a
juicio de los/las técnicos que mds cerca estdn de las familias, es el que se ob-
tiene en el dmbito educativo de los menores. Ya hemos visto que una linea
mis utilizada de “contraprestaciones” o medidas exigibles a las familias de este
programa es precisamente la que tiene por objeto normalizar en lo posible la
escolarizacién de los hijos(as) y conseguir su adecuacién en cuanto a asistencia,
aprovechamiento y condiciones de vestuario, calzado o higiene. El cumplimiento
de estas medidas ha estado por delante del conseguido en otras dreas (formativas,
laborales o sanitarias), y hace pensar que puede ser el germen de un cambio
que, si no comienza en la generacién de los padres, si pueda germinar en la ge-
neracién de quienes hoy son nifios y nifias.

La escuela estd jugando un importante papel en la promocién de las ge-
neraciones mds jovenes de las familias pluriproblemdticas y, concretamente,
de las familias gitanas, ya que se ha conseguido avanzar mucho en la escolari-
zacién generalizada de los menores. Otra cosa es el que se hayan superado todos
los problemas: el abandono escolar de las nifias cuando alcanzan la pubertad
sigue siendo muy generalizado, y s6lo una minoria cursa estudios después de
los niveles primarios. Estamos lejos de conseguir la auténtica igualdad de opor-
tunidades para todos los ciudadanos. El 4mbito escolar sigue siendo reproduc-
tor de desigualdades sociales, ya que, como decia Bourdieu (1977), el éxito
escolar se distribuye segtin la clase social de la que provengan los estudiantes,
en gran parte debido al bagaje cultural de cada uno y su relacién con la cultura
dominante.

Lo que existe no es una diferencia de dotes individuales entre los nifios,
sino de las ventajas que tienen unos sobre otros; légicamente los de las clases
mds altas por encima de los de las clases mds bajas. Estas ventajas se traducen
en la escolarizacién, en una mayor motivacién al estudio y al esfuerzo, en me-
jores medios materiales para el estudio, en el apoyo familiar a la escuela y en
un ambiente de valoracién de la cultura. Todos estos son elementos que estdn
ausentes en el entorno de los menores de las familias con las que tratamos. Y,
a pesar de todo esto, hemos de valorar, muy positivamente que sea en este
ambito en el que se estén cosechando los mayores éxitos, porque la escuela es
uno de los agentes socializadores mds importantes. Ademds de impartir conoci-
mientos, funge como una empresa en la que se puede lograr mayores o menores
resultados con las familias de estos programas, ya que estd en disposicién de
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trasmitir valores y de situar a los/las nifios(as) en escenarios que no podrian
darse en su entorno familiar. '

Esto es lo que se ha dado llamar “curriculum oculto™'®: a través del depor-
te los alumnos aprenden, entre otros, valores como el esfuerzo y la competitivi-
dad, el trabajo en equipo o el valor de la amistad. También aprenden a ser
valorados por parimetros impersonales, al contrario de lo que ocurria en su
dmbito familiar: en la escuela alguien ajeno a su familia les evalda por lo que
hacen, no por quienes son. La escuela es el primer entorno social en el que el
nifio tiene que actuar segdn unas reglas formales y rigidas: horarios preestable-
cidos, puntualidad, disponibilidad para ser evaluado o el esfuerzo personal; son
los mismos pardmetros que encontrard mds tarde en otras organizaciones en las
que se encuentre y, sobre todo, en el que serd su trabajo. También les ayuda al
reconocimiento de autoridad en personas que no son sus padres: los maestros.

En todo caso, desde la perspectiva de la teoria del etiquetaje, y en lo que
concierne especialmente a los menores de las familias que acumulan proble-
mas, serfa importante luchar contra el etiquetaje que se puede producir en la
escuela, al entender desde esta instancia que estos nifos(as) tienen y tendrdn
los mismos problemas que sus progenitores. Una vez asi, etiquetados, es ficil
que los nifios se amolden a lo que se espera de ellos (Becker, 1963), no pu-
diendo salir de ese circulo vicioso.

EL FUTURO DEL PAES

La nueva Ley de Renta Garantizada de Ciudadania, de 4mbito regional, que
entré en vigor en el 2008, introdujo unos cambios importantes en las politi-
cas de insercién social de la Comunidad Valenciana. En lo que concierne al
Programa de Atencién a la Exclusién Social que aqui nos ocupa, es de esperar
que el perfil de sus beneficiarios se vea modificado. En efecto, esa Ley abre las
posibilidades de prolongar la intervencién y la percepcién de la prestacién
mis alld de los tres afios de limite, cuando las situaciones de necesidad que
existan sean de dificil superacién. Eso significa que parte de las personas y
familias que hoy son objeto del PAES por su cronicidad pasaron a ser benefi-
ciarias de la Renta Garantizada sin limite en el tiempo.

' Nocién acuriada por Philip W. Jackson en su libro La vida en las aulas (1991). Madrid, Editorial Mora-
ta. Hace referencia a algo que se ensefa y se aprende mis alld de los contenidos explicitos en los programas
educativos y que puede ser tanto o més importante que éstos para la formacién de las personas y la repro-
duccién social: obedecer a la autoridad, aceprar la ciencia como infalible o concebir a los conflictos como
indeseables.
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Por otra parte, la Ley de Renta Garantizada de Ciudadania contiene
como requisito, entre otros, tener la nacionalidad espafiola, la del resto de
paises de la Unién Europea o de otros paises, pero con residencia legal en Es-
pafia de todos los miembros de la unidad de convivencia que den lugar a la
prestacién. Esto limita el acceso a esa renta a las personas extranjeras que no
se encuentran regularizadas en Espafia. Por ello, es posible que pasen a ser
beneficiarios de programas como el PAES, ya que éste no contiene el requisi-
to mencionado. Este cambio, en el perfil de las personas beneficiarias, es fun-
damental para el programa. No obstante, la evaluacién y andlisis que se ha
realizado hasta aqui son perfectamente transferibles en principio a la Renta
Garantizada de Ciudadania, ya que absorbié a la poblacién que tradicional-
mente se ha beneficiado de los programas de atencién a la exclusién social.
En este sentido, es previsible que otros ayuntamientos se vean obligados a
realizar programas de transferencias de tipo local, que complementen los re-
sultados de la Renta Garantizada de Ciudadania. De no ser asi, una importante
parte de la poblacién con caracteristicas de exclusién mds acentuada se que-
dard fuera de la accién protectora de la nueva Renta.

Dados los cambios que se han venido gestando, se abre un periodo nue-
vo para los programas de transferencias monetarias que se dan de manera local,
como el que hemos analizado en este articulo. Serd interesante comprobar, en
un futuro no muy lejano, cémo los cambios afectan a los resultados y cémo
los diferentes programas se articulan entre si.
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LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA
CONDICIONADA EN BRASIL

Maria de Lourdes Soares'

LA DISTRIBUCION DE INGRESO EN BRASIL Y SUS CAUSAS

Brasil es grande y heterogéneo; ha tenido progresos econémicos, pero no socia-
les. Es un retrato del mundo tanto en padrén como en desigualdad de ingreso.
En 1995, 48.2% del total del ingreso era para 10% de la poblacién mis rica, y
s6lo 8.9% para 40% de los mds pobres, con las metrépolis presentando mayor
crecimiento hasta 2003 y caida en 2005 en las 4reas urbanas; con 35.3% para
28.8% cuando la miseria disminuyé en Brasil.

Muchos factores contribuyen para esa severa desigualdad del ingreso.
Fueron tres siglos de esclavitud, que terminaron en 1888, y dos décadas de
régimen militar (de 1964 a 1984) que exacerbé el uso de instrumentos de de-
sarrollo como los fondos piblicos, a través de incentivos fiscales y créditos
subsidiados para empresas que acumularon grandes riquezas. Durante los
anos de 1980 y 1990 la inflacién contribuy$ a detener el crecimiento y au-
mentar la desigualdad, el desempleo (que llegd en 1994 a 47%, particular-
mente en las grandes metrépolis), la inseguridad y la violencia urbana, que se
vio reflejada en los grupos mds vulnerables. Debido a la idea de que el desa-
rrollo econémico, conducido por las acciones del Estado, llevaria automadti-
camente al desarrollo social, por medio de la incorporacién de los excluidos
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al mercado formal de trabajo y por la ascensién social, los problemas sociales
no constituian prioridad en la politica estatal.

La extensién de los problemas sociales, particularmente en las dreas ur-
banas, llama la atencién de investigadores, organizaciones no gubernamenta-
les, organismos internacionales y gobernantes. Pero es hasta la década de los
noventa cuando la pobreza y el hambre ganan terreno, y ademds los proble-
mas sociales van exigiendo mayor atencién. Estos son blancos de politicas
publicas sistemdticas y regulares, por lo que se discuten alternativas para la
implantacién de acciones que reduzcan las desigualdades, el hambre y la po-
breza mis rdpida y eficazmente.

Estos problemas estdn directamente relacionados con la desigualdad so-
cial, iniciada desde el proceso de colonizacién e intensificada a lo largo del
tiempo con respecto a los incontables cambios politicos y econémicos ocu-
rridos en el pais. También es reconocido el empobrecimiento de grandes
segmentos de la poblacién con alarmante aumento del crimen y de la violencia,
especialmente en las regiones metropolitanas de Sio Paulo y Rio de Janeiro;
que con la internacionalizacién de la economia y las rdpidas transformaciones
tecnolégicas han modificado el mercado de trabajo y han exigido del gobierno
la direccién del proyecto de desarrollo, de tal forma que lleve a tomar en
cuenta la aceleracién del proceso de reforma agraria y urbana y la introduc-
cién de Programas de Garantia de Ingreso Minimo (PGRM) o un ingreso de
ciudadania.

Los Programas de Garantia de Ingreso Minimo (PGRM) son tema de una
discusién antigua que puede tener su base en los argumentos de Aristételes
(300 anos a. C.), quien colocaba la finalidad de la politica como la vida justa
alcanzada a través de la préctica del bien comin y afirmaba que, para alcanzar
la justicia politica, era necesario, ante todo, promover la justicia distributiva.

Karl Marx, en 1875, colocaba la posibilidad de la justicia en sociedades
mds maduras, donde las personas actuarian de acuerdo con su capacidad y con
su necesidad. Las primeras propuestas de ingreso minimo, sin embargo, que se
tienen registradas fueron presentadas por Vivres para la ciudad belga de Brujas
y por el plan de Bertrand Russell (1918), que proponia cierta cantidad de in-
greso que fuera suficiente para satisfacer las necesidades, garantizando a todos,
quien trabajara o no, un ingreso mayor —tanto como lo permita la cantidad
total de bienes producidos—. Dicho ingreso deberia ser entregado a los que
estén dispuestos a dedicarse a algiin trabajo que la comunidad reconozca co-
mo valioso.

Thomas Paine (1792), inspirado en los principios de la Revolucién fran-
cesa, afirmaba que todo individuo nace en el mundo con un derecho legitimo
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a cierta forma de propiedad o su equivalente. Pero el origen del concepto estd
en el famoso Cambridge Circus, escrito por un grupo de economistas que se
reunfa para discutir a Keynes, entre quienes destaca James Meade, abogado
incansable en la defensa de la idea de un dividendo social o “ingreso de ciu-
dadania” igual para todos.

En Brasil, los primeros economistas que discutieron la idea de un ingre-
so minimo mediante un impuesto de ingreso negativo fueron Antonio Maria
da Silveira (1975), Edmar Bacha y Roberto Mangabeira Unger (1978), cuya
propuesta se concreta en 1991, cuando el senador Eduardo Suplicy propuso
al Senado la introduccién del Programa de Garantia de Ingreso Minimo
(PGRM) para Brasil, resultante de un informe del BIEN (Basic Income Earth
Network) en la forma de impuesto de ingreso negativo.

LAS EXPERIENCIAS DE INGRESO CONDICIONADO EN BRASIL?

En Brasil, los programas de transferencia de ingreso surgieron con la idea de
que el beneficiario tiene derechos como ciudadano y puede comportarse como
agente econémico eficaz, mitigando de esta forma los efectos de la condicién
de pobreza, pudiendo ser una alternativa para disminuir las desigualdades,
combatir el hambre y la necesidad. Estos programas suponen que el beneficia-
rio tendria mds autonomia para decidir cémo utilizar mejor el dinero al definir
sus necesidades mds urgentes, aunque algunos de ellos traigan en el propio
nombre la destinacién del beneficio, como Ayuda Gas y Tarjeta Alimentacion.

Siguiendo esas directrices, varias experiencias de transferencia de ingreso
fueron implantadas en municipios de Brasil a partir de 1995. En el Distrito
Federal, de coautoria con el gobernador Cristovam Buarque, fue introducido
el programa Bolsa-Escola, que concedia un salario minimo a las familias con
ingreso mensual menor que medio salario minimo per cdpita, en cuyos hoga-
res habfa nifios de 7 a 14 afos de edad. Las condiciones requeridas contem-
plaban que los hijos asistieran 90% de las clases en una escuela publica, y si el
nifio llegara a no asistir por mds de dos dias durante un mes, el pago seria in-
terrumpido. En el caso de familias con un trabajador desempleado, seria exigido
que él se matriculase en el Sistema Nacional de Empleo (SINE) para demostrar
que estaba intentando encontrar empleo. El programa era vilido por un afo y la
familia podria renovarlo por periodos sucesivos de un afo, si las condiciones
requeridas eran mantenidas.

? La mayor parte de los datos estadisticos aqui presentados son tomados del Informe sobre Ingreso Mini-
mo: Discusiones y Experiencia. Conferencia internacional del 11 de agosto de 1998 en Sio Paulo. Asi
como del portal del municipio de Campinas en el estado de Sao Paulo.
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En agosto de 1996, 15 mil familias fueron beneficiadas con el programa,
nimero que probablemente aument6 a 20 mil en los préximos meses, represen-
tando a todas las familias habilitadas a recibir el beneficio en el Distrito Federal.
Con el eslogan “Todo nifio en la escuela y toda escuela de calidad”, el programa
querfa mantener a los nifos estudiando y crear condiciones para que ellos alcan-
zaran la edad adulta con mejores perspectivas en el mercado de trabajo.

El programa tuvo el mérito de desestimular el trabajo infantil, de pro-
mover que los nifios permanecieran en la escuela y de ampliar la importancia
de la educacién en la vida de esos ciudadanos. Las fuentes de financiamiento
del programa venian de las dotaciones presupuestarias del Distrito Federal y
de la Unidn, ademds, ocasionalmente, de donaciones de instituciones no gu-
bernamentales. Desde mayo de 1995 hasta agosto de 1996, R$ 13.5 millones
fueron gastados en el programa Bolsa-Escola (Torres, 2007).

Los resultados positivos del programa mostrarian, a través del anilisis de
algunos indicadores suministrados por la Secretaria de Educacién, que 30 mil
nifios eran asistidos por el programa. Antes de la aplicacién de Bolsa-Escola,
la tasa de desercién era 22%, cayendo a 7% cuando entr$ en funcionamien-
to. La tasa de evasién escolar era del 8% 10% de los nifios que se matricula-
ban en escuelas publicas, pero, tras la implantacién del programa, cayé a
0.2%. Finalmente, en 1995, 79.8% de los nifios matriculados en el programa
fueron aprobados, 10 puntos porcentuales por encima de la tasa de aproba-
cién escolar de 1994 (Torres, 2007). )

En el Distrito Federal, otro programa fue implantado por el gobierno
para complementar Bolsa-Escola: el llamado Ahorro-Escuela, que garantizaba
a todo estudiante, de familia ya beneficiaria del programa, un salario minimo
por un afo. Pero, si el estudiante repitiera el afio dos veces consecutivas, per-
deria el ahorro que habia sido depositado en una cuenta bancaria especial y el
dinero regresaria a la financiacién de programas del gobierno destinados a la
creacién de empleos y a la expansién del ingreso.

El estudiante podria sacar el dinero en las siguientes condiciones: la mi-
tad del valor depositado cuando concluyera la cuarta serie del primer grado; y
la otra mitad después de haber completado la octava serie, y recibir todos los
recursos en su cuenta cuando terminara el segundo grado. Por lo tanto, tal
programa promovia que los alumnos permanecieran en la escuela porque su
inasistencia o desercién representaria una alta pérdida de oportunidades. En
el municipio de Campinas, en el estado de Sio Paulo, su alcalde José Roberto
Magalhies Teixeira, del PSDB, inicié el Programa de Garantia de Ingreso
Familiar Minimo (PGRFM), cuando a finales de los afios ochenta e inicio de
los noventa la recesién comenzé a afligir la ciudad con el aumento del desem-

84



pleo y la caida en la produccién agricola, deteriorando las condiciones de vi-
da de la poblacién. La poblacién en marginacién aumenté a un ritmo acele-
rado 5.8% por afo, mientras la tasa de crecimiento poblacional fue 2.2%. En
1994, 7.4% de la poblacién fue clasificada como marginada y la proporcién
de personas pobres fue 37.9%.

La distribucién de ingreso, que ya era severamente desigual, se acentud
atin mds ese mismo afno, cuando 5% de las familias mds ricas recibié ingresos
per cépita 36 veces mayor que 5% de las mds pobres. En ese contexto, el
PGREM establecié que todas las familias con nifios de hasta 14 afios de edad e
ingreso mensual menor que medio salario minimo per cépita (considerando el
salario minimo de R$ 70.00 por mes, vigente en enero de 1995) tuviera dere-
cho a recibir un complemento de ingreso suficiente para que el ingreso familiar
representase un monto igual a medio salario minimo por el niimero de miembros
de la familia.

Para mantener el beneficio, el jefe de familia debia llevar a sus hijos, de
hasta seis afos de edad, a puestos piblicos de salud para que las condiciones
nutricionales de los nifos fueran evaluadas. Los nifios de 7 a 14 afios de edad
debian ir a la escuela. Ademds, la madre o el padre estaban obligados a asistir a
una reunién mensual con asistentes sociales y psicélogos, en grupos formados
de 20 participantes del programa para discutir problemas como: uso del dine-
ro que recibian (a pesar de poder gastarlo de la forma que mejor les conven-
ga) y recibir orientacién de planificacién familiar. En septiembre de 1996,
fueron beneficiarias por ese programa 2700 familias.

El Nucleo de Estudios de Politicas Pablicas (NEPP) de la Universidad
de Campinas publicé en febrero de 1995 y en 1996 informes sobre los resul-
tados del Programa en Campinas. Los informes llamaban la atencién por al-
gunos aspectos de la poblacion registrada en el programa: el alto porcentaje
de familias de un solo cényuge (45.5% del total), principalmente aquellas di-
rigidas por mujeres; la juventud de los beneficiarios (64.5% tienen menos de
34 afios de edad); la brecha de ingreso (42.5% de las familias no poseen ingre-
$0); las precariedades de las condiciones de trabajo (64% no poseen contrato de
trabajo); el alto porcentaje de nifios con edad superior a la recomendada para la
serie cursada y la condicién educacional del jefe de la familia (23% nunca
fueron a la escuela y 50% dejaron de estudiar tras completar la cuarta serie del
primer grado).

- Ademis del Distrito Federal, con una poblacién de aproximadamente
1.9 millones de personas, y Campinas, con casi un millén de habitantes,
otras ciudades y regiones aprobaron e implemenraron programas de garantia
de ingreso. En 1997 fueron iniciados programas en otras 16 ciudades, entre
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ellas Salvador (BA), Ribeirdo Negro, Santos, Sio José dos Campos, Santo
André (SP), Victoria (ES), Boa Vista (RR), Londrinas (PR) y Belo Horizonte
(MG). A pesar de que la idea y las primeras iniciativas fueron del Partido de
los Trabajadores, tales programas fueron lanzados por parlamentarios de las
mis diversas corrientes politicas, discutidos en 12 asambleas de los estados y
en 70 cdmaras municipales, como resultado de las iniciativas de alcaldes, re-
presentantes de los estados y municipios.

En la ciudad de Salvador, con poblacién de 2.2 millones de habitantes,
el ingreso medio familiar de 69% de la poblacién era inferior a un salario
minimo. En junio de 1996, la alcaldesa Lidice de Mata implanté un Progra-
ma de Garantia de Ingreso Familiar para asistir a familias con nifios de hasta
14 afios que poseyeran un ingreso familiar por debajo de R$ 100 o ingreso per
capita de R$ 25.00. En agosto, dos meses después del inicio del programa,
514 familias ya se encontraban dadas de alta.

En la ciudad de Ribeirdo Negro, el programa fue implantado por el al-
calde Antonio Palocci con el fin de asistir a familias con nifios deficientes o
més pequefios de 14 afios que comprobaran frecuencia de asistencia a la es-
cuela. Para ser elegibles, su ingreso familiar no debia exceder de dos salarios
minimos. Los beneficios eran definidos por cuatro niveles: R$ 40, R$ 60, R$ 70
y R$ 100 por mes, concedidos dependiendo de la evaluacién de las condicio-
nes familiares. Hasta agosto de 1996, 1800 familias, totalizando siete mil ni-
fos y adolescentes, estaban inscritas en el programa. De ese total, mds de 100
ninos vivian en las calles. El programa rehabilité a 95% de ellos, ayuddndoles
a dejar las calles.

La primera experiencia a nivel nacional de institucién de un programa
de transferencia de ingreso fue el Programa Bolsa-Escola, implantado en
1996, ganando espacio en 2003, y la posterior creacién del Ministerio del
Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS) (MDS, 2004). El programa
fue otorgado a toda persona con mds de 25 afos, cuyo ingreso mensual estu-
viera debajo de R$ 240.00, con un complemento de ingreso igual a 30%,
con la diferencia entre dicha cantidad y el ingreso del hogar. De acuerdo con
la experiencia del programa y con la disponibilidad de recursos, el gobierno
podia aumentar dicha tasa a 50%. El plan podria ser introducido gradual-
mente: durante el primer afio, aquellos con 60 anos de edad o mas tendrian
acceso al PGRM; a lo largo del segundo afio, aquellos de 55 afios o mds; y asi
sucesivamente hasta que, el octavo afio, todos con 25 afios de edad o mas
tendrian derecho al beneficio. En el futuro, con el desarrollo de la economia,
personas mds jévenes podian ser incluidas (FPA, 2006)
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El PGRM seria financiado con recursos federales, principalmente por la
sustitucion de programas menos eficientes en aliviar la pobreza. El proyecto de
ley fue aprobado en el Senado el 6 de diciembre de 1991. Todos los partidos
votaron en favor de la propuesta, con la abstencién de sélo cuatro de los 81 se-
nadores.

El presidente Fernando Henrique Cardoso, en ese momento lider del
PSDB, calificé el PGRM como “una utopia realista, con los pies en el suelo”.
Tras cuatro afos y diez meses, el proyecto de ley estaba atin en espera para ser
votado en la Cdmara de Diputados, donde finalmente recibié el voto favorable
del diputado Germano Rigotto en la Comisién de Finanzas y Tributaci6n.

Desde principios de los afios 90, se empezé a debatir acerca del concepto
de un ingreso minimo garantizado, un ingreso de ciudadania bajo diferentes
formas, con la finalidad de que las familias pobres tuvieran las condiciones
para que sus hijos pudieran asistir a la escuela, siguiendo el ejemplo del pro-
grama Bolsa-Escola. Lo anterior dio origen a que se discutiera y se realizaran
modificaciones que después se plasmaron en la ley.

El economista José Mércio Camargo, en 1991, durante un encuentro del
Partido de los Trabajadores, llamé la atencién a uno de los principales proble-
mas brasilefios: el gran nimero de nifios de 7 a 14 afios de edad —alrededor de
3.5 millones en 1995, de acuerdo con el IBGE- trabajando en 4reas rurales o
urbanas, ayudando en el cultivo del café, de la cafia de azicar, de la fruticultu-
ra, en las minas de carbén o vendiendo dulces en las calles. Nifios que comien-
zan a trabajar pronto porque sus padres no tienen ingreso suficiente para pagar
por su manutencién y, cuando alcanzan la edad adulta, a pesar de poseer algu-
na experiencia de trabajo, no tienen el conocimiento necesario para tener acce-
so a profesiones mejor remuneradas. Ante este hecho, alerté sobre la necesidad
de buscar formas para romper el circulo vicioso de la pobreza ofreciendo un
complemento de ingreso a aquellas familias donde los hijos asisten frecuen-
temente a la escuela. Esclarecié que con esas medidas los efectos adicionales
inmediatamente serian observados en el mercado de trabajo. Un menor
nimero de nifos ofrecerfa sus servicios en el mercado y los adultos tendrfan
mayores oportunidades de empleo y también salarios mds elevados.

A partir de las experiencias municipales, algunas cuestiones fueron estu-
diadas en cuanto al PGRM: el ingreso familiar versus el ingreso per cépita
como pardmetros para estipular la porcién de la poblacién beneficiaria po-
tencial del programa y el grado de participacién e implicacién de las esferas
federal, estatal y local en las politicas de ingreso minimo, particularmente en
la planificacién y en la implantacién.
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La cuestién del ingreso familiar versus ingreso per cdpita fue tomada en
consideracién al proyecto del senador Eduardo Suplicy, con autoria del dipu-
tado Germano Rigotto, que incorpord el ingreso per cdpita como pardmetro
para calcular la porcién de la poblacién beneficiaria potencial del programa.
En julio de 1996, el proyecto incluyé algunas caracteristicas de las experien-
cias regionales y sugirié que el beneficio debia ser concedido tomando en
consideracién ciertas condiciones: la persona con ingreso per cépita de hasta
R$ 240.00 por mes tendria el derecho a 30% de la diferencia entre su pago y
ese techo y, asociado a ese criterio, para ser elegible, la persona debia pertene-
cer a una familia con ingreso mensual inferior a R$ 720.00. Los beneficiarios
que tuvieran hijos de hasta 14 afios de edad debian probar que aquellos en el
rango de 7 a 14 afos asistian a la escuela.

El diputado Rigotto propuso una forma alternativa para la implementa-
cién del PGRM. En lugar de iniciar el programa con grupos de edad mis
avanzada, se comenzaria por los estados mds pobres de Brasil y, gradualmen-
te, se ampliarfan en la direccién de las regiones con mayores ingresos per
cépita. En el debate sobre las esferas federal versus municipal, como lugar pa-
ra el desarrollo de politicas publicas, otra enmienda permitié a la Unién esta-
blecer acuerdos con gobiernos locales y estatales con el fin de determinar
responsabilidades financieras y administrativas.

A nivel local hubo un gran impulso a la implantacién de propuestas,
combinando criterios de ingreso con el requisito para las familias de mante-
ner a sus nifios en la escuela, por lo que fueron resaltadas las ventajas de la
descentralizacién de politicas publicas. Los municipios de mayor tamafio y
mis desarrollo tuvieron una mejor oportunidad de detectar a la poblacién
meta, ademds de acompanar la implantacién y ejecucién del PGRM. Por
otro lado, los municipios mds pobres, es decir, aquellos que mis dependen de
esos programas, no dispusieron de recursos para implementarlo, lo que pudo
acentuar las disparidades regionales.

Durante el encuentro realizado en agosto de 1996, presidido por la docto-
ra Ruth Cardoso, primera dama de Estado y presidenta del Consejo de la Co-
munidad Solidaria, entidad brasilefia que coordinaba los esfuerzos del gobierno
para la extincién de la pobreza, fueron discutidas y divulgadas experiencias con
programas de ingreso minimo en todo Brasil y cuyo resultado fue el compro-
miso del gobierno federal con los programas de ingreso minimo.

La Comunidad Solidaria recomendé que las iniciativas debieran ser to-
madas por los futuros alcaldes, pero, por otro lado, se rechazé sugerir que el
gobierno federal debia financiar esos programas. Creyendo que el PGRM
debia tener un formato nacional y que su implantacién podria ser descentra-
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lizada, llevando en consideracion las caracteristicas locales de cada estado y
ciudad, fue hecha una analogia al sector de salud de Brasil, el llamado Siste-
ma Unificado de Salud (SUS), definiendo la participacién de los tres niveles
de gobierno como la orientacién seguida por las politicas de salud. Siguiendo
esa orientacién, la implantacién de las politicas de salud seria realizada por la
esfera local con mdés responsabilidades transferidas a las manos de los alcaldes
y habria una reconciliacién en las restricciones presupuestarias con la urgen-
cia de erradicar la pobreza y el costo de tales programas, ademds los meca-
nismos para su financiacién serian colocados como prioritarios. Se sabfa que
los costos debian variar enormemente, pues era un pais de 158 millones de
habitantes, donde aproximadamente 31.4 millones con 25 afios o mas serian
elegibles como beneficiarios del programa. Se incluyeron las enmiendas pro-
puestas por el diputado Germano Rigotto y el proyecto fue aprobado por el
Senado.

Con un beneficio medio mensual de R$ 47.00, el costo total por afio
seria de R$ 17.6 billones, cerca de 2.5% del PIB brasilefio, que correspondia
a R$ 800 billones. Si consideramos a la familia, en vez de al individuo, los
costos serfan significativamente reducidos. La tarea mds ardua fue conciliarlos
sin sacudir la efectividad del programa ni sus objetivos primordiales.

Asi, el financiamiento del PGRM entra en el centro de los debates, con
sus costos financiados con recursos federales, bdsicamente por medio de la
sustitucién de programas ya existentes y con la reduccién de los incentivos y
renuncias fiscales. Sin embargo, esa respuesta al problema no parecia satisfa-
cer a los parlamentarios, que clamaban por un tratamiento mds detallado en
la materia.

Los esfuerzos se concentraron para ajustar el formato del PGRM, con el
proposito de hacerlo compatible con los recursos destinados al programa. La
propuesta era iniciar un PGRM més focalizado y de menor costo, represen-
tando una solucién para la aprobacién e implantacién de tales iniciativas. Se
esperaba que a largo plazo, tras ser completada la primera fase con éxito, sig-
nificarfa un paso mds para lograr un ingreso bésico incondicional o un ingreso
de ciudadania para todo brasilefio.

LOS PTRC DE AMBITO NACIONAL EN BRASIL
En Brasil la primera experiencia de aplicacién de un programa de transferen-
cia de ingreso surge en 1996. A nivel nacional y hasta octubre de 2003 ya

existian cuatro programas de transferencia de ingreso con condicionalidad en
el dmbito federal. El primero, creado en 1996, fue el Programa para Extin-
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guir el Trabajo Infantil (PETI), enfocado para nifios de 7 a 15 afios obligados
a trabajar o sometidos a actividades peligrosas, insalubres y degradantes.

El PETI ofrecfa una bolsa de R$ 25 para nifios de dreas rurales y de R$
40 de 4reas urbanas, ademds de un presupuesto suplementario para los muni-
cipios. Surge con el objetivo de crear una jornada escolar ampliada para que
los nifios no trabajen. La contrapartida estd en que los beneficiados menores
de 16 anos no trabajen y tengan una asistencia escolar de 75% durante el
afio,  demds de que participen en actividades socioeducativas de la propia es-
cuela. Segun la Investigacién de Amostragem (PNAD, 2003), de 1995 a 2003
el nimero de nifios y adolescentes entre 5 y 15 afios que trabajaban cayé
47.5%. La mano de obra infantil en esa franja de edad disminuyé de 5.1 mi-
llones a 2.7 millones. El programa estd siendo parcialmente incorporado a
Bolsa Familia a partir del afio 2007.

Otro programa federal en Brasil fue el Ayuda Gas, con el objetivo de
subsidiar a familias pobres inscritas en el Programa Bolsa-Escola y en el Re-
gistro Unico de Beneficiarios de los Programas Sociales con la compraventa
de un tanque de gas. El costo de su aplicacién al inicio fue de R$ 7.50 men-
sual o R$ 15 cada dos meses, y no exige ningin tipo de contrapartida por
parte de las familias beneficiarias.

Otro PTRC federal en Brasil fue Bolsa-Escola, creado en 2001 con el
objetivo de incentivar la permanencia de nifos de familias pobres en la escue-
la. Se enfocaba en las familias con ingreso per cdpita inferior a R$ 90 y que
tuvieran nifios de 6 a 15 afos matriculados en la ensefianza fundamental re-
gular, destinando el valor de R$ 15 por nifio, hasta tres nifios, o R$ 45, exi-
giendo el requisito de que los nifios beneficiarios asistieran regularmente a la
escuela como minimo 85% al afo.

Un poco después del Bolsa-Escola, fue creado en 2003 Bolsa Alimenta-
cién, un PTRC enfocado a la salud con el objetivo de mejorar las condiciones
de salud y nutricién de gestantes y lactantes (madres que estén amamantando
hijos de hasta seis meses de edad) y nifios de seis meses a seis afios de familias
con ingreso per cépita de hasta R$ 90. El programa destinaba una bolsa men-
sual de R$ 15 por nifio de entre 0 y 6 afios, con el limite de tres beneficios
por familia, juntando un valor maximo de R$ 45. Se exigia como requisito la
vinculacién de las familias beneficiarias a las acciones bisicas de salud a cargo del
Ministerio de la Salud, como exdmenes por implantacion prenatales para gestan-
tes e inmunizacién y seguimiento del crecimiento de los nifios, incentivo a la lac-
tancia y actividades educativas de salud. El uso del dinero estaba limitado,
exclusivamente, a la compraventa de alimentos.
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La Tarjeta Alimentacién fue creada posteriormente en el gobierno de
Lula, con el objetivo de asegurar la alimentacién de familias pobres con un
ingreso de R$ 50 mensuales; ademds, a ella se agregan otros beneficios que la
familia recibiria. Aparte del requisito de gastar los recursos en la alimentaciéon
familiar, los adultos analfabetos de la familia debian acudir a cursos de alfabe-
tizacién y otras contrapartidas especificas de cada regién. Estos programas
fueron concebidos de forma independiente y con estructura administrativa
propia en la forma de seleccionar beneficiarios y de asignar los recursos, por
tanto, fueron catalogados como asistencialistas y fragmentadores de la politi-
ca social.

Después de la creacién del Ministerio del Desarrollo Social y Combate el
Hambre (MDS), en 2004, fue iniciado un proceso de unificacién progresiva de
esos programas de transferencia de ingreso: Auxilio Gas, Bolsa-Escola, Bolsa
Alimentacién y Tarjeta Alimentacion, sin suspender el pago de los beneficios a
las familias en el Programa Bolsa Familia. La razén de la homologacién se debe
a que los programas tenfan una agencia ejecutora particular y la coordinacion
entre ellos era minima, faltando comunicacién entre los mismos y causando
que muchas familias que se encontraban en la misma condicién acabaran reci-
biendo cantidades diferentes de beneficio (MDS, 2004).

En la tentativa de solucionar el problema, el gobierno federal creé el pro-
grama Bolsa Familia con el objetivo de unificar todos los programas de transferen-
cia de ingreso, a partir de uno solo: Registro Unico de Beneficiarios, facilitando
asf la gestién y distribucién de los recursos. Bolsa Familia incorporé el Valle-
Gas, una transferencia sin contrapartida, y las contrapartidas exigidas por las
antiguas acciones fueron heredadas por el programa unificado.

Para Bolsa Familia, las familias pobres fueron divididas en dos grupos: las
extremadamente pobres, con ingreso familiar per cdpita mensual de hasta R$
60; y las pobres, con ingreso per cdpita mensual de R$ 60 a R$ 120. Las fami-
lias extremadamente pobres participantes recibirian un beneficio fijo de R$ 50
independientemente de la composicién familiar. Ademds de eso, el programa
tiene un beneficio de R$ 15 recibido por cada nifio de hasta 15 aios. Esto con
el riesgo de beneficiar familias por encima del limite y de que las que se encon-
traran dentro de los criterios fueran excluidas.

Asi es como Bolsa Familia, programa de transferencia condicionada de
ingreso, creado con el objetivo de combatir el hambre y la marginacién como
camino para reducir la pobreza y promover la emancipacién de las familias
mids pobres, expande el namero de beneficiarios y del beneficio, integrando
los diferentes programas y unificando el sistema de registro. Ademds mostra-
ba mayor transparencia y credibilidad para la sociedad. Intentando incorpo-
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rar los avances de la politica social brasilefia, establecidos en los principios de
la Constitucion de 1988 y en la Ley Orgénica de la Asistencia Social Brasile-
fia (LOAS), promulgada en 1993, de descentralizacién y participacién, traba-
ja en el sentido de convergir y articular acciones para deshacer el circulo de la
exclusion y del existencialismo, lo cual se apoyaba en cuatro cimientos: segu-
ridad alimentaria, salud, educacién y ciudadania.

Para mejorar los recursos y estimular la participacién, busca suministrar
un piso minimo para asegurar la alimentacién e inducir la oferta de alimen-
tos. Los criterios de accesibilidad son: familias con ingreso per cdpita de hasta
R$ 100 mensuales (R$ 42) y R$ 60 a R$ 120 que posean nifios de 0 a 15
afos. De acuerdo con el ingreso per cdpita de la familia y el niimero de nifios
gestantes y lactantes, el beneficio puede variar de R$ 15 a R$ 95. Familias
con ingresos per cépita de R$ 60, independientemente de su composicién
familiar, reciben un beneficio de R$ 50, el beneficio bésico, y R$ 15 para cada
nifio o adolescente de hasta 15 afios por familia, hasta el limite de tres hijos
por familia. Las familias que reciben beneficio superior estdn conectadas al
llamado Beneficio Variable de Cardcter Extraordinario (BVCE), concedido a
las familias de los Programas Anteriores (Programas Bolsa-Escola, Bolsa Ali-
mentacion, Tarjeta Alimentacién y Auxilio Gas) cuya migracién al PBM im-
plica pérdidas financieras, con valor calculado caso por caso y con plazo de
prescripcion.

Uno de los grandes méritos del Programa Bolsa Familia son sus metas:
acompafamiento de salud y del estado nutricional de las familias, o sea, todos los
miembros de la familia beneficiaria deben realizarse exdmenes de salud, partici-
par de cursos educativos sobre maternidad y alimentacién saludable, participar
de las acciones de educacién alimentaria ofrecida por el gobierno federal, esta-
tal o municipal, y los nifios de 6 a 15 afios deben asistir a la escuela. La légica
es que, al exigir de los beneficiarios que los hijos frecuenten la escuela y tengan
la inmunizacién al dia, el programa garantiza condiciones minimas de salud y
educacién; ademds estimula la demanda por esos servicios. Sin embargo, no se
debe olvidar que su resultado va a depender también de la calidad de estos
servicios, pues la politica de creacién del beneficio deberia ser paralela a la ca-
lidad de la educacién y de la salud.

Otro problema atribuido al programa es que estd vinculado especifica-
mente con el ingreso, y una de las premisas del concepto de pobreza es que debe
incluir otras dimensiones que trascienden la cuestién del ingreso; de ese modo,
otros indicadores sociales de pobreza y exclusién, como escolaridad, salud,
vivienda y saneamiento, deben formar parte de la estructuracién de los pro-
gramas sociales. Lo que se argumenta es que el proceso de unificacién intenta
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agregar varios proyectos en un solo ministerio y permite la combinacién de
varios programas sociales y la coordinacién de diferentes niveles de gobierno
(federal, estatal y municipal), disminuyendo el nimero de familias beneficia-
rias de los programas anteriores y aumentando los del Bolsa Familia, que en
2007 alcanzé el numero de 11 millones.

Con la unificacién, se pretende asegurar la permanencia del programa y
la disminucién de posibles manipulaciones politicas, ya que el gobierno federal
es el gestor central y los ayuntamientos son los responsables de la insercién de
las familias en el Registro Unico de Beneficiarios. Investigaciones divulgadas
por el Instituto de Investigacién Econémica Aplicada (IPEA), tomando en
consideracion el periodo que va de mediados de la década de los noventa has-
ta los dltimos afios de este siglo, revelan que los programas de transferencia
de ingreso con condicionalidad (PTRC), como Bolsa Familia, contribuyeron
a la caida de la desigualdad en Brasil en la Gltima década, y que acciones co-
mo éstas garantizan una reduccién de 21% en el coeficiente de Gini brasile-
fio. A pesar del impacto significativo, los programas de transferencia son
responsables al menos de 1% del ingreso.

Pochmann (1996) alerta que los programas de transferencia de ingreso
deben ser acompafiados de politicas de crecimiento en la economia de forma
continua, de modo que impacten la politica distributiva del pais y aseguren la
sustentabilidad. Deben ser programas que den ciudadania, salud y educacién
de buena calidad y enfrenten las altas tasa de desempleo, pues el trabajo es
atin la principal fuente de ingreso en Brasil: equivale a 72.6% de los ingresos
de la poblacién (Santana, 2007). Por eso, cuando hay crecimiento econémico
acompafiado de politicas para elevar el salario minimo, con programas de
transferencia de ingreso, se hace més facil combatir la desigualdad y también
la pobreza. Los estudios del Instituto de Investigacién Econémica Aplicada
(IPEA) muestran que las transferencias gubernamentales directas, por medio
de los PTRC y de la seguridad social, son la segunda mayor fuente de ingreso
de las personas y sus efectos vienen aumentando.

La seguridad social es responsable de casi un cuarto del ingreso de los bra-
silefios y, ademds, es uno de los factores que vienen contribuyendo en la dismi-
nucién de la desigualdad de ingresos entre las capas sociales. Otro problema
que los analistas colocan se refiere a que los Programas de Transferencia Con-
dicionada de Ingreso (PT'CR) han ganado popularidad en los paises en desarro-
llo, sobre todo por su caricter populista, al entregar transferencias en dinero
para familias pobres, por medio de contrapartidas de los beneficiados.

En Brasil, el gobierno destina anualmente cerca de R$ 9 billones para los
programas sociales. En 2008, Bolsa Familia ha destinado R$ 5 billones a las
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familias necesitadas, con ingreso inferior a R$ 120.00. De acuerdo con los es-
tudios, el impacto favorable de ese tipo de accién en la reduccién de la desigual-
dad en Brasil se debe al hecho de que éstos son bien focalizados y de cardcter
masivo. En los programas de transferencia de ingreso, 60% de los recursos se
destinan al 20% mds pobre. “En ese sentido, Bolsa Familia parece tener la mejor
focalizacién en términos de una més pequena ‘fuga’ de las transferencias, ya
que los 40% mds pobres reciben 80% de los beneficios del programa y, entre
los aptos a recibir el auxilio, el programa posee una incidencia més pequefia en
las capas con mayor ingreso.” Pero ha demostrado eficiencia en la transferencia
de ingreso. A pesar de eso, los investigadores alertan que los programas de
transferencia de ingreso no sean vistos como una “panacea” y deben venir
acompanados de politicas estructurales mds amplias de desarrollo continuo y
distributivo, que busquen garantizar el mantenimiento de la poblacién por
medio del trabajo. “Su expansién ciertamente encontrard limites administra-
tivos y, principalmente, fiscales.”

El peso que los ingresos del trabajo y de la seguridad tienen en la distri-
bucién del ingreso total sigue siendo muy grande. Para conseguir reducciones
sostenidas de la desigualdad, son necesarias politicas que impacten el merca-
do de trabajo y otros indicadores sociales basados en ingreso, como el reajuste
de las pensiones y las jubilaciones.

CONCLUSION

El programa de transferencia del ingreso condicional estd en proceso de es-
tructuracién y los problemas de la reorganizacién se pueden percibir, los cua-
les exigen un control y una sistematizacién mas grande para su efectividad.
Los problemas mis visibles estdn vinculados especificamente al ingreso, una
variable dificil de medir en los pobres de Brasil, considerando la forma diver-
sificada en la que sobreviven. Esto indica que las politicas de combate a la
pobreza deben incluir otras dimensiones que transciendan la cuestién del in-
greso. De ese modo, otros indicadores sociales de pobreza y exclusién, como
escolaridad, salud, vivienda y saneamiento, formarian parte de la estructuracién
de los programas sociales. Otra necesidad es la unificacién de varios proyec-
tos en un solo ministerio, lo que permitiria la combinacién de varios pro-
gramas sociales y la coordinacién de diferentes niveles de gobierno (federal,
estatal y municipal), disminuyendo el nimero de beneficiarios y permitiendo
un mayor control. Son necesarias otras medidas de orden mds estructural, de
distribucién del ingreso y de la tierra, asi como de combate a la corrupcién.
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EL PAPEL DE LAS TRANSFERENCIAS DEL PROGRAMA OPORTUNIDADES
EN LA EDUCACION. UN ESTUDIO TRANSVERSAL EN
EL AREA METROPOLITANA DE MONTERREY !

Oscar Alfonso Martinez Martinez’
Claudia Campillo Toledano®

INTRODUCCION

La educacién es uno de los aspectos fundamentales del capital humano y uno
de los medios principales en el combate de la pobreza, debido a su relacién
directa con los ingresos. Por ese motivo, Becker (1993: 22) sefiala que “la
desigualdad en la distribucién del ingreso estd, en general, positivamente co-
rrelacionada con la desigualdad en la educacién”; por tanto, existe una relacién
directa entre educacién e ingresos, de tal forma que ganardn mds quienes tie-
nen mayor educacién y experiencia (Espino, 2001). Dichas posturas las re-
toma el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (PrOp) como medio
para romper con el circulo intergeneracional de la pobreza, para lo cual utili-
za transferencias econémicas como un medio de incrementar los ingresos del
hogar y, de esta manera, puedan ser invertidos en la educacién de sus miem-
bros, trayendo finalmente como resultado que las tasas de inscripcién y asis-
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? Profesora-investigadora de la Facultad de Trabajo Social y Desarrollo Humano, de la Universidad Auténoma de
Nuevo Ledn. Correo electrénico: ccampillo@facts.uanl.mx
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tencia a la escuela se incrementen; asimismo los nifios o jévenes que abandona-
ron la escuela, sobre todo por cuestiones econémicas, se reincorporen a ésta.

Las evidencias que se han encontrado sobre la influencia de las transferen-
cias en la educacién han sido para contextos rurales o semiurbanas, donde se ha
evaluado el aumento de las tasas de matriculacién y asistencia, pero existen po-
cos estudios sobre la reincorporacién educativa; incluso estas variables han sido
escasamente estudiadas en contextos metropolitanos, como es el caso del Area
Metropolitana de Monterrey (AMM)?, perteneciente al estado de Nuevo Ledn;
en especial porque en dicho lugar, antes de la intervencién del programa (el
PrOp inici6 operaciones en 2004), se contaba con altas tasas de inscripcién a la
escuela en los primeros niveles; de tal forma que el grupo de 6 a 14 afos tenia
un promedio de matriculacién de 94.46%, lo que indica que casi todos los ni-
fios en edad escolar de primaria y secundaria estaban asistiendo. En el nivel
medio superior los resultados tienden a ser menores. En promedio, de las per-
sonas en edad de asistencia sélo estaban inscritas 53.26%, lo que refleja un
porcentaje elevado de jévenes que no acuden a la escuela y que desertaron al
pasar de la secundaria a la preparatoria o en el transcurso de los estudios de ni-
vel medio superior, donde se esperaria que el programa pudiera tener impactos
substantivos en las variables antes sefialadas.

Lo anterior lleva a generar la siguiente pregunta: ;como es el comporta-
miento de las variables inscripcion, asistencia y el retorno escolar en los hogares
beneficiarios del PrOp en un contexto metropolitano? El conocer la respuesta a
dicha interrogante permitird obtener evidencias sobre los hogares Oportunida-
des en un contexto poco estudiado como son las 4reas metropolitanas. Cabe
aclarar que los datos presentados son resultados de la linea basal de un proyecto
mayor de corte longitudinal llamado: Evaluacién del Seguro Popular y Opor-
tunidades en el Noreste de México 2006-2010°. El desarrollo del documento
se ha dividido en dos partes. En la primera se muestran los aspectos teéricos
sobre el capital humano y las transferencias; en la segunda se presentan los re-
sultados descriptivos encontrados en la investigacidn sobre las variables analizadas
(inscripcion, asistencia y retorno escolar). Finalmente se presentan las conclu-
siones del trabajo, asi como un apartado metodolégico sobre los pasos seguidos
en la realizacién de esta primera etapa de la investigacién.

# Integrada por los municipios de Apodaca, San Pedro Garza Garcia, General Escobedo, Guadalupe, San
Nicolds de los Garza, Santa Catarina, Cadereyta Jiménez, Judrez y Garcia.

* El segundo levantamiento con el cual se mediri el impacto a mediano plazo fue realizado a mitad de
2009.
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ASPECTOS TEORICOS

La teorfa general de capital humano fue sustentada por Gary Becker a finales
de los afos sesenta, la cual explica la importancia de la inversién en los seres
humanos como puntos esenciales en la mejoria de sus condiciones sociales y
en el desarrollo de los paises. Esta teoria sostiene que el capital humano es el
conjunto de capacidades productivas que un individuo adquiere por acumu-
lacién de conocimientos generales o especificos (Gleizes, 2000) que forman
parte del ser humano y, por tanto, sélo dura el tiempo de vida de la persona
(Schultz, 1993); su finalidad es elevar su productividad, la cual se traduce en
ingresos (Lopez, 2004). El hablar sobre capital humano remite a la formacién
tanto en las escuelas como en los trabajos, debido a que la educacién es el
componente mdas importante de dicha teorfa (Schultz, 1993), ya que “propicia
la ampliacién de oportunidades efectivas de incorporacién de las personas a la
actividad econdémica, y por ello resulta un insumo indispensable para el desa-
rrollo del capital humano” (Skoufias, Davis y Behrman, 2000: 229). Ademis,
la educacién tiene un impacto sustancial sobre el bienestar de las familias, por-
que a través de ella se accede a la informacién y a los conocimientos necesarios
para cuidar mejor la salud y la alimentacién (Herndndez, Gémez de Leén y
Vizquez, 1999). Su relevancia es tal que, como mencionan Guisin y Neira
(2001: 7), “un requisito importante para que los paises pobres dejen de serlo es
precisamente el incremento de su nivel educativo”; de ahi su trascendencia.

La educacién es una pieza clave en el desarrollo de la teoria del capiral
humano. Sin embargo, presenta ciertas restricciones en el orden de los benefi-
cios econdmicos, los cuales tienen relacién directa con la edad, ya que, durante
el tiempo en que una persona adquiere la educacién (denominado tiempo de
inversi6n), se tendrdn mejores frutos si se lleva a cabo en los afios de juventud.
A mayor edad, menor serd la cantidad de periodos en los que se reciban los be-
neficios y mayor serd el costo de oportunidad del individuo debido a que el va-
lor de su tiempo es alto (Espino, 2001). Este periodo implica también un
sacrificio (que por lo regular son ingresos que podrian estarse recibiendo, de no
estar en formacién) o un costo (la matricula escolar, transporte, alojamiento,
manutencién, libros, por mencionar algunos) del cual se espera un beneficio a
futuro, que es el incremento en los ingresos (Becker, 1993).

En el proceso de formacién, los resultados a futuro deben generar las ex-
pectativas suficientes para que las personas quieran seguir invirtiendo en capi-
tal humano; en caso contrario, optardn por no continuar. Ejemplos de esto
son el ciclo de estudios de la primaria a la universidad, debido a que los pri-
meros aios de vida se dedican en su totalidad a la educacién escolar, pero al
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llegar a la educacién superior se debe decidir si se invierte 0 no en ella. Esta
decisién se produce siempre y cuando sus beneficios sean mayores a sus cos-
tos; si la persona percibe que podria obtener un mayor beneficio de otro tipo
de educacién o ingresar al mercado de trabajo, entonces no invertird en la
universidad. Un segundo ejemplo es el caso de los trabajadores que reciben
formacién en las empresas, donde los costos de su capacitacién se reflejan en
retribuciones renunciadas, por lo que sus ingresos suelen ser inferiores a los
que podrian haber percibido en otras ocupaciones (Becker, 1993); por tanto,
el trabajador debe decidir si recibe capacitacién, pero con ingresos inferiores,
o no recibirla y obtener mayores percepciones en otras actividades.

La educacién tiene una relacién directa con las remuneraciones monetarias
debido a que “la desigualdad en la distribucién del ingreso estd, en general,
positivamente correlacionada con la desigualdad en la educacién y en otras
formas de aprendizaje” (Becker, 1993: 22). Ambos conceptos estdn intima-
mente relacionados. Los argumentos tedricos sobre este aspecto confirman
que existe una relacién positiva entre capital humano e ingresos; por tanto,
ganardn mds los que tienen mayor educacion y experiencia (Espino, 2001). Sin
embargo, las diferencias reales en los ingresos se observan al obtener una licencia-
tura. Los rendimientos monetarios oscilan entre 11% y 13%, a diferencia de
quienes tienen tinicamente bachillerato, y son aiin mayores al compararlo con
las personas que s6lo cuentan con educacién primaria (Becker, 1993).

Otras posturas sefialan que la relacién en términos de ingresos, segiin se
cuente con una formacién adicional a la primaria y secundaria, implica au-
mentos esperados respectivamente de 100% a 124% (Scott, 1999). De igual
forma se argumenta que existen diferencias reales en los salarios por pasar de
tercero de secundaria a primero de preparatoria (Székely, 2002). Lo que refle-
ja este tltimo autor es que existen discrepancias en los ingresos al contar con
bachillerato, aunque Becker (1993), desde finales de los afios sesenta, tam-
bién lo sefala; pero ademds demuestra que los beneficios son mayores te-
niendo una carrera universitaria.

Lo que también es importante recalcar es que, aun teniendo una licen-
ciatura, los beneficios econdmicos varian sustancialmente, no sélo entre gru-
pos tales como hombres o mujeres, sino también por lugares de residencia
(Becker, 1993) rurales y urbanos, donde los segundos obtienen mayores in-
gresos que los primeros. También influyen el sector en donde se trabaja, el
puesto desempenado, el tipo de ocupacién que se realiza, asi como el tamano
de la empresa donde se desarrolla, la edad (Zepeda y Guiara, 1997) y la apti-
tud. Hay evidencias de que esta tltima “juega un papel importante en la de-
terminacién de las retribuciones de los universitarios” (Becker, 1993: 102),
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pudiendo explicar la cantidad de ingresos que una persona reciba al competir
con personas con igual formacion.

Las posturas anteriores ponen de manifiesto que la educacién es un pun-
to esencial en el mejoramiento de las condiciones sociales. Es por esa razén
que los programas de transferencias condicionadas (CCT, Condicional Cash
Transfers) buscan su incremento. Para ello, utilizan las transferencias como
un medio para mejorar las tasas de matriculacién y la asistencia; se esperaria
que pudieran también influir en el retorno a la escuela al tener el dinero para
cubrir los gastos educativos. Sin embargo, las evidencias al respecto son casi
nulas, por ello se presentan a continuacién resultados de diversas investigacio-
nes, pero Unicamente de los dos primeros aspectos (asistencia y matricula-
cién), claro que en ellos de manera indirecta se podria asumir algunos efectos
sobre el retorno escolar.

Los resultados al respecto sefialan que en Nicaragua, México, Honduras,
Ecuador, Brasil, Colombia, Argentina, Camboya y Bangladesh, las tasas de
matricula escolar han tenido efectos positivos. Los grupos que posefan menos
probabilidades de inscribirse ahora lo estin haciendo, generando que se re-
duzca la desigualdad de oportunidades; por tanto, estos programas aumentaron
afos de escolaridad. Sin embargo, los resultados en términos de aprovechamiento
no han sido sustanciales (Schady, 20006).

Los efectos en diversos paises muestran que el impacto de los CCT en es-
cuela primaria es seis veces mayor en Nicaragua que en Brasil o México; en cuan-
to a la transicién de primaria a secundaria, es dos a tres veces mayor en Camboya
que en México. En relacion a su efecto en las personas mds pobres, se ha encon-
trado que en Nicaragua el efecto del programa en matricula es de 26% entre los
hogares extremadamente pobres, de 12% entre los pobres y de 5% entre los no
pobres. También se han visto mayores efectos del programa entre hogares mds po-
bres en Honduras, México, Ecuador, Camboya, pero no en Bangladesh (Schady,
20006).

En el caso del programa Bono de Desarrollo Humano en Ecuador, se
obtuvo un impacto estadisticamente significativo sobre la matricula escolar,
principalmente en los nifios de 11 y 17 afios de los hogares més pobres, resul-
tando en la disminucién de la brecha de escolaridad entre ricos y pobres. En
Bangladesh, el programa de estipendios para la educacién primaria y para la
ensefanza secundaria de nifias originé cambios en la tasa de escolaridad de
las nifias respecto de los nifios, ya que las estadisticas nacionales sefalan que
entre 1992 (antes de la intervencién del programa) y 2002 la inscripcién de
las nifias superd a la de los nifios en educacién primaria y secundaria; no obs-
tante, la diferencia es mayor en el nivel secundario, lo que muestra que el
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programa logré atraer a las nifas a la escuela (Ahmed, 2006). Sin embargo, a
pesar de que los programas han motivado la asistencia a la escuela, las tasas de
matricula y terminacién en la educacién primaria siguen siendo muy inferio-
res entre los nifios de hogares pobres que entre los nifios de hogares mds
acomodados. Ademds, no han tenido los mismos resultados positivos en la ta-
sa de graduacién de secundaria de las nifias de familias pobres.

Los resultados en Nicaragua de un estudio cuasi experimental del pro-
grama Red de Proteccién Social (RPS), muestran que las tasas promedio de
matriculacién en las dreas de tratamiento aumentaron casi en 22 puntos por-
centuales. De igual forma, la RPS generé un aumento de 30 puntos porcen-
tuales en la proporcién de nifios que contaban con menos de seis ausencias
escolares no justificadas en un periodo de dos meses. Estos datos permiten
sefialar que el programa ha tenido impactos sustanciales en materia educativa
e incluso mayores que en México o Brasil (Rawlings y Rubio, 2003).

En relacién al Progresa-Oportunidades, se encontré que antes del pro-
grama los hijos de las familias en condicién de pobreza asistian a la escuela
menos que los hijos de los hogares no pobres extremos; no obstante, en el
primer afio de actividades del programa, las tasas de inscripcién de los nifios
més pobres mostraron incrementos marcados en las localidades atendidas,
debido a que la tasa de inscripcién a primaria fue de 0.85 puntos porcentua-
les mds alta entre los nifios pobres que viven en localidades atendidas
(Schultz, 1999). De igual forma, las tasas de permanencia escolar revelaron
efectos indirectos positivos y estadisticamente significativos (Handa y otros,
2000: 208).

Los estudios longitudinales realizados entre 1998 y 2000 por Skoufias y
otros (2000) encontraron a nivel primaria que, antes de la intervencién del
programa, la inscripcién se encontraba entre 90% y 94% en las comunidades
de intervencién; una vez que el programa fue aplicado, se logré incrementar
el indice de inscripcién a la escuela entre 0.74 y 1.07 puntos porcentuales en el
caso de los nifios, mientras que para las nifias el incremento ha sido de entre 0.96
y 1.45 puntos porcentuales. Aunque el impacto del programa a nivel prima-
ria no fue de gran relevancia debido a que antes de su aplicacién las tasas de
inscripcion a la escuela primaria ya eran muy altas, en México los indices de ins-
cripcion en ese nivel son de alrededor de 93%, de ahi que el programa no logré
en términos absolutos un cambio radical (Coady, 2000).

En relacién al impacto del programa en el indice de los nifios que han
terminado el sexto grado y que pueden inscribirse a la secundaria, se en-
contré un efecto positivo en el aumento de las tasas de continuidad de la
primaria a la secundaria, implicando que el programa incrementd la inscrip-

102



cién en la secundaria en cerca de 20% en términos relativos (Schulez, 1999).
En un estudio posterior se reporté un incremento de 11.1% para ambos
sexos. Las conclusiones de estos resultados hablan de que antes de la interven-
cién muchos nifos dejaban la escuela después de terminar la primaria, y ahora
una parte importante, sobre todo de nifas, continta hacia la secundaria
(Skoufias y otros, 2000). En el nivel de secundaria se hallé que el indice de
inscripcién antes de la puesta en marcha del programa era de 67% para las
nifas y 73% para los nifios. Con la intervencién del programa, el incremento
en la inscripcién, en el caso de las nifas, fue de 3.5 a 5.8 puntos porcentua-
les, lo que representa, segin evaluadores, un aumento proporcional para los
nifos de 5% y 8%, y de 11% a 14% para las ninas. Por tanto, estardn adqui-
riendo 0.72 afos de educacién adicional al llegar al dltimo grado de secunda-
ria, mientras que los nifios estardn obteniendo 0.64 afios mds (Skoufias y
otros, 2000).

Con respecto al nivel medio superior en dreas rurales y semiurbanas, se
han encontrado impactos sustanciales. Como sefialé una entrevistada: “el ni-
vel primario es ficilmente alcanzable, aun sin las becas, pero sin los apoyos de
Oportunidades los jovenes dificilmente accederian a niveles educativos mds
elevados” (Escobar y Gonzilez de la Rocha, 2005: 39). El impacto ocurre a
tal grado que existen deserciones de bachillerato cuando los becarios no lo-
gran obtenerla, “incluso en los pueblos menos pobres creemos que la beca de
Oportunidades es imprescindible, es decir, que sin ella sélo acudiria una muy
pequefia parte de los jévenes que hoy se observan en los planteles” (Escobar y
Gonzélez de la Rocha, 2005: 63); por tanto, la beca en ese nivel educativo es
considerada como un factor esencial para seguir estudiando.

Los resultados del programa en el aspecto educativo indican que existen
mejoramientos en la asistencia de los nifios a la escuela en los distintos niveles
desde que inicié, ya que han podido obtenerse mds afios en educacién. Como
mencionan Escobar y Gonzdlez de la Rocha (2005: 76): “La situacién obser-
vada en 2004 es sustancialmente mejor a la observada en 1999 y 2000. En
aquella época, la transicién de primaria a secundaria era rara”; por tanto, las
transferencias han tenido impactos sustanciales en la matriculacién y retorno
escolar en los contextos rurales y semiurbanos.

A lo largo de este apartado, se han mostrado las evidencias tedricas y
empiricas sobre el capital humano y la influencia de las transferencias en la
educacion. En’el siguiente se presentardn los resultados de investigacién en-
contrados en el AMM.
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RESULTADOS DE INVESTIGACION

La educacién es un aspecto fundamental en el desarrollo del capital humano.
Por esa razén el PrOp busca su mejoramiento mediante las transferencias,
debido a que estos recursos deben motivar a que los padres de familia manden
a sus hijos a la escuela como parte de sus corresponsabilidades. Los resultados
que se han obtenido hasta el momento en los contextos rurales y semiurba-
nos de extrema pobreza sefialan que hubo incrementos estadisticamente sig-
nificativos en las tasas de inscripcién al inicio del programa, pero a partir de
2004 ya no se han encontrado incrementos, sobre todo en el nivel bésico
(Parker, 2004). Aun con estos Gltimos hallazgos, es importante evidenciar
que los aumentos en las tasas educativas en comunidades rurales podrian ex-
plicarse por los atrasos histéricos que se tenian antes de la intervencién del
programa.

En el AMM se presenta otro panorama debido a que antes de la inter-
vencién del PrOp las tasas de inscripcién escolar eran casi universales hasta
secundaria; en el nivel medio superior eran menores porque sélo estaba ins-
crito 53.26% de las personas en edad educativa; de ahi una de las justifica-
ciones principales de la pregunta central de este trabajo. Para responderla, se
aplicé un cuestionario a una muestra aleatoria de 426 hogares beneficiarios
que permitié obtener los siguientes resultados:

A) Tasas de inscripcion

Al analizar los resultados a partir de que los hogares, empezaron a recibir las
transferencias. Se encontré que 78.85% de los nifos y jovenes en edad esco-
lar se encontraban inscritos y 21.14% no estaban estudiando. Los porcentajes
anteriores muestran que casi 80% de los hijos que deberian estar en la escuela
lo estaban. En relacién a los hijos no inscritos, se encontré que fueron prin-
cipalmente los jévenes quienes deberian estar en el nivel medio superior. Los
motivos que originaron que no se inscribieran fueron: la falta de dinero para
solventar los gastos educativos (41%), por empezar a trabajar (28%). El ter-
cero porque no quisieron seguir estudiando (15%), lo que significa que mds
estudiantes abandonaron la escuela porque ya no les gustd, a pesar de tener la
beca del programa.

El siguiente motivo fue por enfermedad (4%). En los casos en que ésta
se prolonga, existe una amplia posibilidad de abandonar los estudios; un fac-
tor de abandono escolar también fue por contraer nupcias (4%), lo que signi-
fica que los becarios se estdn casando a muy temprana edad a pesar de tener
la posibilidad de seguir estudiando. Finalmente, 8% abandoné la escuela por
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diversos motivos, como son la muerte de algin familiar y problemas en el
hogar, entre otros.

Los resultados obtenidos muestran que el dinero era un factor importan-
te para que una persona se inscribiera antes de la intervencién del PrOp, lo
cual tuvo que haber cambiado a partir de que los hogares recibieran las trans-
ferencias, debido a que estos recursos buscan romper con el costo de oportu-
nidad de las familias de mandar a trabajar a sus hijos en lugar de asistir a la
escuela e incrementar su capital humano. Aun cuando no se tienen las evi-
dencias antes de la intervencién, se puede sefalar que la falta de dinero es el
factor principal para dejar la escuela.

El fenémeno anterior puede deberse a que el monto de Jas transferencias
es menor a lo que se recibe por trabajar, resultando no atractivo el seguir es-
tudiando, por lo cual se elige integrarse a la vida laboral (Becker, 1993). Por
tanto, el dinero que se obtiene por estos recursos (transferencias) no estd
siendo del todo atractivo para los jévenes, de ahi que la inscripcién haya te-
nido cierto retroceso. Especificamente se encontré que los nifios y jévenes
desde la educacién basica hasta la media bisica siguen interrumpidamente sus
estudios, pero tienden a dejarlos a partir de la educacién media superior, ya
sea en la transicién de secundaria a preparatoria o en el transcurso de dichos
estudios (media superior).

Los resultados encontrados incluso son menores que los estudios en édreas
rurales y semiurbanas, donde se hallé que el programa estaba incrementando
las tasas de permanencia, mds que al hecho de reincorporar al sistema a los
nifios que habian dejado la escuela (Skoufias y otros, 2000). Estas diferencias
pueden explicarse porque en las 4reas rurales el costo de oportunidad de en-
contrar un trabajo es menor, por lo que deciden seguir estudiando y recibir la
beca, cosa que en el AMM no sucede al existir mds posibilidades de encontrar
trabajo. Ademds, al comparar los montos maximos a los que puede aspirar un
joven en tercero de preparatoria, éstos son menores al salario minimo para la
zona econémica a la que pertenece el AMM, pues percibian $665 mensuales
en el caso de los varones y $776 (SEDESOL, 2006 ); éstos son menores al sa-
lario minimo para la zona econémica a la que pertenece el AMM, que para la
fecha en que se realizé el estudio eran de $47.16 (SAT, 2000), lo que signifi-
ca al mes $1414.80. Esto es una diferencia sustancial entre ambas cantidades.
Si a esto se suma que los hogares viven bajo condiciones de pobreza, se entien-
de por qué los recursos del programa no estin resultando del todo atractivos
para ciertas personas.

Es importante recalcar que, aun cuando un porcentaje considerable de
personas en los hogares beneficiados no se encuentra estudiando, la tasa de ins-
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cripcién de los beneficiaros del programa es alta (78.85%). Esto puede expli-
carse porque, aun con los problemas econémicos que estos hogares tenian an-
tes de que el PrOp funcionara, podian mandar en su mayoria a sus hijos a la
escuela, sobre todo en los primeros niveles (bdsico y medio bdsico); tal vez
con problemas de orden econémico, pero los mandaban. Es por esa razén que,
al preguntarles a las beneficiarias si ya no recibieran la transferencia, ;seguir-
fan mandando a sus hijos a la escuela?, ellas respondieron: “los seguiriamos
mandando” (79.6 %), lo que significa que la mayor parte de los hogares, a
pesar de no seguir contando con este recurso, mandarian a sus hijos. 16.1% se-
fialé que si los mandarian, pero que tendrian que trabajar. Aunque este por-
centaje no es elevado, s significarfa que nifios y jévenes tendrian que combinar
ambas cosas. Finalmente, un pequefio porcentaje sefialé que ya no los man-
darian (4.3%), lo que representa a los hogares con las condiciones econémicas
mds bajas del estudio.

B) Asistencia a la escuela
En cuanto a inasistencias durante el dltimo ciclo escolar (2005-2006), se en-
contraron los siguientes resultados:

Porcentaje de estudiantes que faltaronala
escuela en el dltimo ciclo escolar 2005-2006

Fuente: elaboracién propia a partir de la encuesta ITPOAMM”.

Como se puede observar, 58% de los beneficiados no habian faltado en
ninguna ocasién en el tltimo ciclo escolar. El porcentaje restante sefial6 que

* Impacto de las Transferencias del Programa Oportunidades en las familias beneficiarias del AMM.
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si faltd, el rango iba desde una sola ocasién hasta 30 veces; el promedio de
inasistencias fue de 1.63 veces en ese periodo. En cuanto a quién falté mds
por género, tenemos que las mujeres faltaron 3.01% menos a la escuela que
los hombres. Dicho porcentaje no resulté estadisticamente significativo en
cuanto al comportamiento de las inasistencias entre ambos sexos.

En relacién a los motivos de inasistencia a la escuela, fue por enfermedad
la primera causa (67.3%), donde quienes mds enfermaron fueron los hom-
bres (53%). El siguiente motivo tiene su origen en los castigos en la escuela
(2.1%), donde los hombres fueron quienes faltaron por esta causa. Una de las
menores causas se refiere a que no pudieron comprar los materiales (0.6%),
lo que podria significar que el dinero de las transferencias estd apoyando en la
mayoria de los casos para cubrir los gastos educativos.

Finalmente, la opcién de “otros” tuvo 30.1%, siendo las principales cau-
sas la violencia sufrida por alguno de los cényuges, alcoholismo del esposo, o
la enfermedad de algtin miembro de la familia.

C) Retorno escolar

A partir de recibir las transferencias es de esperar que exista un porcentaje im-
portante de personas que hayan regresado a estudiar (especialmente aquellas que
desertaron por la falta de dinero) ante la posibilidad de obtener la beca porque
sus hogares son beneficiados del PrOp y, por tanto, tienen derecho a estos re-
cursos para seguir estudiando. Pero, al determinar los porcentajes de hogares
que tenian hijos no inscritos antes de la intervencién® y cuntos de ellos regresa-
ron a la escuela, se encontré que, del total de personas que ya no estudiaban an-
tes de la intervencién del programa, Gnicamente 6% regresé a estudiar a partir
del momento en que sus hogares empezaron a recibir las transferencias.

De ahi que a la gran mayoria (94%) no se le hizo atractivo el regresar a
estudiar, aun cuando sus familias recibian las transferencias y ellos podrian
haber obtenido una beca. Esto sucedié especialmente en aquellos que ya se
encontraban trabajando, lo que se debe en gran parte a que las transferencias
son menores a lo percibido como sueldo; por tanto, estos recursos no moti-
vardn a regresar a la escuela.

Estas evidencias tienen similitud con las encontradas por Jiménez (2006),
que sefialan que, una vez que los nifios abandonaron la escuela, las probabili-
dades de que regresen tienden a ser bajas, especialmente mientras mds pasa el
tiempo. Por tanto, si desde antes de la intervencién ya tenian tiempo de haber

¢ Cabe aclarar que uno de los items fue el ndmero de hijos que no se encontraban inscritos antes de que
fueran beneficiarios del programa.
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dejado la escuela, y si a eso le sumamos los dos afos que tenfa funcionando el
programa, es poco probable que estas personas se reincorporen de nuevo.

De los jévenes que regresaron a estudiar, los niveles en que se reincorpora-
ron son: nivel medio basico, 40%, y nivel medio superior, 60%. Estos datos
muestran que el mayor porcentaje de quienes regresaron a estudiar lo hicieron
a la preparatoria, lo que es un punto importante, porque desde antes de la in-
tervencién del programa, en este nivel las tasas de inscripcién eran considera-
blemente bajas en el AMM.

En cuanto a los motivos que los impulsaron fueron variados, aunque se
puede ver una tendencia, como se muestra en el cuadro siguiente:

Motivos de la reincorporacion a la escuela

MOTIVO PORCENTAJE
El tener un mejor trabajo 40
El tener mejores condiciones de vida 20
El tener mejores ingresos 20
El dinero de la beca del Programa Oportunidades 20

Fuente: elaboracién propia a partir de la encuesta [ITPOAMM.

Los datos muestran que la principal causa del regreso a la escuela fue que
los jévenes aspiran a tener un mejor trabajo en el futuro, por tanto conside-
ran que, por medio de acumular més afios de estudio, podrdn acceder a él.
Los dos motivos siguientes van relacionados (el tener mejores condiciones de
vida y tener mejores ingresos) porque contienen el deseo de mejorar la situa-
cién actual por medio de los estudios. Finalmente, el dltimo porcentaje res-
pondié que fue por el dinero del PrOp, lo que representa un factor importante
partiendo de que estas personas abandonaron la escuela ante la falta de recur-
sos; de ahi que el tener dinero les ha permitido la reincorporacién.

A pesar de que los hallazgos apuntalan que a nivel medio superior hubo
personas que regresaron a la escuela, esto no es suficiente, porque la mayor
parte de quienes desertaron lo hicieron en dichos grados escolares; asi, el por-
centaje de retorno es minusculo en relacién a los que abandonan la escuela.
Esto se podria explicar por las bajas cantidades de las transferencias, las cuales
no son suficientes para solventar los gastos que origina el estudiar y aportar
para el hogar; sobre todo porque estas personas se encontraban trabajando, y
el haberse reincorporando a estudiar habria requerido sacrificar ingresos que
dejarian de percibir por estar en formacién con la expectativa de un beneficio

108



a futuro, como es el incremento en los ingresos, tal como Becker (1993) lo
senala. A ellos no se les hizo atractivo el regresar a estudiar, limitando de esta
forma la posibilidad de romper con el circulo intergeneracional de la pobreza
a largo plazo.

A lo largo de este apartado se han mostrado los resultados descriptivos
de la investigacién en el AMM, en el aspecto de la inscripcién, asistencia y
retorno a la escuela, donde puede observarse el comportamiento de los hoga-
res beneficiarios.

CONCLUSION

Las transferencias como elemento que contribuye en la formacién de capital
humano en el aspecto educativo han tenido impacto en los contextos de po-
breza extrema segdn las evidencias mostradas en el apartado teérico, al en-
contrarse incrementos en las tasas de inscripcién y asistencia a la escuela de
los hijos que habian dejado de estudiar. Sin embargo, cuando las condiciones
econdémicas, la expectativa laboral y la matriculacién antes del programa son
distintas, como ocurre en el AMM, los resultados que se obtienen son meno-
res a los encontrados en los contextos rurales para los cuales fue disenado el
programa.

El AMM, segin el INEGI (2000), tenia antes de la intervencién del PrOp
altas las tasas de inscripcién escolar, pues eran casi universales hasta secundaria
y en el nivel medio superior eran de 53.26%; estas cifras son altas en compara-
cién con las dreas de extrema pobreza, cuyos porcentajes, aun después de varios
afios de la implementacién del programa, reflejan problemas en la matricula
educativa, sobre todo a partir de la educacién media superior.

Los resultados encontrados en el estudio muestran que la matricula de
inscripcién no presenta desercién hasta nivel medio bésico, pero no como re-
sultado del Oportunidades, sino porque asi era desde antes. Al ingresar a la
preparatoria, 0 en el transcurso de la misma, los jévenes tienden a dejar los
estudios, aun cuando en el nivel anterior eran becados y podrian continuar
con este estatus. A dos afios de la intervencién del programa, la tasa de hijos
no inscritos era de 19%, probablemente porque las trasferencias no motivan
a permanecer en la escuela en los niveles superiores en contextos como el
AMM, donde existe mayor expectativa de encontrar un trabajo e integrarse a
la vida laboral, a diferencia de las zonas rurales e incluso semiurbanas.

Lo anterior lleva a dos conclusiones: primero, que, aun siendo becados,
los jévenes desertan de la escuela, debido a que los recursos no son suficiente
motivo para seguir estudiando. Segundo, que el programa no tuvo impacto
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en el nivel medio superior, el cual desde antes de la intervencién era al que
menos se inscribfan (53.26%). Quienes regresaron a estudiar a este nivel
constituyeron un bajo porcentaje; de esta forma, la desercion en la preparato-
ria o equivalente estd presente aun con las transferencias. En suma, estos re-
cursos no ayudan a mantener la matricula llegando a dicho nivel (el medio
superior).

El retorno escolar fue casi nulo, esto se debe en gran parte a que el costo
de oportunidad de encontrar un trabajo es mayor en relacién a otros contextos,
por lo que deciden entrar al mercado laboral y no recibir la beca. Ademds, el
salario es mds alto que la beca. Asimismo, el estudiar representa un costo para
el hogar, aunque se obtenga la beca, los gastos que se generan por estudiar
son altos y cubiertos en su mayoria por los miembros del hogar.

El anterior fenémeno podria explicarse en gran parte por los problemas de
pobreza que se vive en el hogar, los cuales orillan a resolverlos en el corto plazo.
Por ello prefieren seguir trabajando que reincorporarse a la escuela y no ver a
futuro los beneficios econémicos de seguir estudiando. Aunado a lo anterior
estd el hecho de que, al regresar a estudiar, se generan gastos educativos, los
cuales poco se cubren por las transferencias, siendo otras fuentes la forma de
solventarlos. Reincorporarse a la escuela, fuera de ser un beneficio presente para
las personas que trabajan, se vuelve un gasto que los hogares tienen que solven-
tar, claro, con beneficios a futuro, pero aun asi no ha resultado atractivo hasta
el momento para las personas que abandonaron la escuela.

Por ello, se considera necesario incluir en el programa un proyecto para
alentar a las personas a reincorporarse a la escuela, enfatizando los beneficios
a futuro en su condicién social. Las transferencias podrian ofrecer algtin apo-
yo extra que sea atractivo y erradicar la percepcién de que pierden su ingreso,
con el cual apoyan al hogar; es importante permitirles cubrir los gastos educa-
tivos que se generan por reincorporarse a la escuela.

En suma, los resultados hallados en el aspecto educativo y, a pesar de ser
un estudio transversal, nos llevan a considerar que, debido a las condiciones
positivas que existian antes de la intervencién, éstas no fueron superadas des-
pués de recibir las transferencias. También que el vivir en un lugar con un
gran numero de empresas, a diferencia de otros lugares de México, inclina a
los jévenes a buscar trabajo y abandonar la escuela cuando las condiciones
econémicas de su hogar son desfavorables, existen entonces muchas posibili-
dades de que el circulo intergeneracional de la pobreza pueda continuar.
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ANEXO METODOLOGICO

En la realizacién de la investigacién se aplicaron encuestas dirigidas a los
hogares beneficiarios de las zonas urbanas de los nueve municipios que inte-
gran el AMM (N= 12 592) en los meses de junio y julio de 2006. El mues-
treo fue polietdpico por conglomerados en dos etapas mediante la siguiente
formula no = ZA2pq/EA2, donde la confiabilidad fue de 96% con un margen
de error de 4%, trayendo como resultado después de la correccién finita una
n= 426 hogares. Posteriormente, se seleccionaron de manera aleatoria las co-
lonias, buscando que fueran representativas de dicho conjunto. Para lograrlo,
se asigné un nimero progresivo a cada una, con esos datos se realizé una co-
rrida de ndmeros aleatorios, el resultado determiné las posiciones de las colo-
nias donde se aplicé el instrumento, las cuales fueron:

Municipios y colonias seleccionadas

COLONIA MUNICIPIO
Prados de Santa Rosa Apodaca
Fernando Amilpa General Escobedo
Valle del Sol Guadalupe
Monte Kristal Judrez
La Alianza San Gabriel Monterrey
Paseo del Nogalar San Nicolds de los Garza

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos disponibles en la pdgina electrénica del

Oportunidades.

Como se observa, las colonias seleccionadas se localizan en seis municipios
distintos del AMM, permitiendo una mayor heterogeneidad de todo el con-
texto en estudio y una mejor representatividad de los datos.

La determinacién de las unidades de muestreo secundario, que son los
elementos de la poblacién que representan el segundo tipo de conglomerados,
y que para esta investigacion fueron los hogares beneficiarios que viven dentro
de las colonias seleccionadas, se utilizé el listado de las personas que reciben el
programa el cual estaba disponible en la pigina electrénica del Oportunidades,
con esa informacion se realizé una corrida de niimeros aleatorios, lo cual ge-
neré el nombre de la persona a encuestar en cada lugar.
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BOLSA FAMILIA Y POLITICAS PUBLICAS UNIVERSALES:
REFLEXIONES SOBRE CAMPINAS (SP)!

André Pires®

INTRODUCCION

En el reciente Perfil de las Familias Beneficiarias del Programa Bolsa Familia,
publicado en marzo de 2007 por el Ministerio del Desarrollo Social y Com-
bate al Hambre, se puede observar con claridad que la estrategia del gobierno
federal para el combate a la pobreza y la desigualdad social es a través de las
politicas de transferencia de ingresos, la cual envuelve tres dimensiones fun-
damentales. Desde el punto de vista de la reproduccién social de las familias
ayudadas por el programa, una primera dimensién, transferir ingresos direc-
tamente a los mds pobres, se relaciona con necesidades de corto plazo vincu-
ladas a la subsistencia de esos individuos en el tiempo.

A pesar de algunas criticas que el Programa Bolsa Familia ha recibido, en-
tre las cuales destaca el hecho de ser una politica social de cardcter particular
(politica especifica) y muy dependiente del crecimiento econémico, es impor-
tante resaltar, tal y como sefialan diferentes trabajos (Soares y otros, 2006; 2007),
que el valor monetario pagado por el programa contribuyé de manera sustanti-
va a la reduccién de la desigualdad, asi como de la pobreza en el pais durante
los tltimos afos. Esto generé que millones de personas pudieran tener ingresos

! Agradecemos al Dr. Juan Manuel San Martin Reyna, profesor-investigador de la Universidad Auténoma
de Tamaulipas, la traduccién del presente trabajo.

? Profesor de la Facultad de Ciencias Sociales de la Pontificia Universidad Cartélica de Campinas (PUC-
Campinas). Correo electrénico: anpires2000@uol.com.br
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minimos que les permitieran garantizar su supervivencia. Si la primera dimen-
sién, de corto plazo, parece estar siendo considerada por el programa, las otras
dos, de mediano y largo plazo, requieren de una reflexién mds profunda. Se
trata del fortalecimiento del derecho de acceso de las familias pobres a los ser-
vicios de educacién y salud (segunda dimensién) y de la integracién entre el
Programa Bolsa Familia con otras politicas publicas, tanto de nivel federal, pro-
vincial y municipal (tercera dimensién).

El objetivo de este texto es reflexionar sobre la importancia de la interac-
cién del Programa Bolsa Familia con otras politicas piblicas como forma de
contribuir a que las familias més pobres salgan de la situacién de vulnerabilidad
en la que muchas se encuentran. Para ello, utilizamos informacién socioe-
conémica de las familias atendidas por el Programa Bolsa Familia en Campi-
nas (SP), incluidas en el Registro Unico de Beneficiarios de los Programas del
Gobierno Federal, suministrado por el ayuntamiento municipal a través de la
Secretaria Municipal de Ciudadania, Trabajo, Asistencia e Inclusién Social
(SMCTALIS). Este registro retine informacion sobre cerca de 16 500 domici-
lios que albergan a alrededor de 72 500 personas’.

El capitulo se encuentra organizado de la siguiente manera: la primera
parte presenta un breve estudio de las caracteristicas de los beneficiarios del
programa a partir del andlisis sobre la situacién de los domicilios. Seguida-
mente, se presenta la informacién socioeconémica de los responsables legales
de la ayuda, asi como de los individuos que componen las familias beneficia-
rias, haciendo especial énfasis en la situacién de los hijos. La dltima parte
busca comprender cuéles son los tipos de familias que se encuentran en situa-
cién de mayor vulnerabilidad en términos econémicos.

Adelanténdonos a algunas consideraciones que se realizardn a lo largo del
trabajo, veremos cé6mo la actuacién del Estado, via politicas piblicas de
cardcter universal, constituye un camino importante para alejar a las familias
de situaciones de vulnerabilidad. El andlisis de los datos sobre los beneficia-
rios de Bolsa Familia en Campinas indica que vivir en localidades desprovis-
tas de ciertos bienes piiblicos fundamentales, como la existencia de una red
de agua publica y alcantarillado, por ejemplo, se convierte en un elemento
importante en la determinacién del grado de pobreza de las familias. De igual
forma, garantizar el acceso a la educacidn, especialmente a las guarderfas para

3 Se debe sefalar que en Campinas son tes los programas de transferencia de ingresos: el Programa de Garantia
de Ingreso Familiar Minima (PGRFM) del ayuntamiento municipal, el Programa Ingreso Ciudadana del go-
bierno provincial y el Programa Bolsa Familia del gobierno federal. De todos, el Programa Bolsa Familia es el
que alcanza un mayor nimero de familias de entre los programas existentes. Dejando al lector la tarea de
evaluar su importancia, en 2005, 3/4 del total de familias que formaban parte de los programas de transfe-
rencia de ingresos en Campinas participaban en el de Bolsa Familia.
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nifios de hasta seis afios, puede ser un factor relevante para revertir la situa-
cién de vulnerabilidad econémica. Ademés de eso, el ejemplo de Campinas
también sugiere que el avance en politicas de seguridad social, tales como la
generalizacién del derecho a la jubilacién o en el grado de cobertura del BPC
(Beneficio de Prestacién Continuada), por ejemplo, se convierten en elemen-
tos fundamentales para alejar a las familias de las condiciones de pobreza.

Asi, los resultados de los programas de transferencia de beneficios tendrin
un efecto limitado si se quedan circunscritos a la primera dimensién, que es so-
lamente transferir ingresos. No se trata de negar los efectos positivos de la
implementacién de politicas de esta naturaleza en la disminucién de los nive-
les de pobreza, sino de evidenciar que éstos son insuficientes para revertir el
cuadro de desigualdad presente en nuestra sociedad si no se conjugan con otras
politicas publicas.

CARACTERISTICAS DE LOS DOMICILIOS

Comencemos nuestro estudio con un andlisis de las caracteristicas de los lu-
gares de residencia de los beneficiarios del programa. En primer lugar, la gran
mayoria (85.4%) de los domicilios estd compuesto por casas. Se ve, sin em-
bargo, que existe un elevado porcentaje de domicilios clasificados como una
vivienda o un pequefio cuarto (10.7%) donde conviven todos los miembros
de la familia, lo que indica una cierta precariedad en tipo de viviendas. A
modo de ilustracién, cuando cotejamos esta informacién con los domicilios del
municipio de Campinas obtenido por el Censo Demogrifico del 2000, vemos
que sélo 0.8% de los domicilios son viviendas de un solo cuarto.

TaBLA 1
Distribucién de los domicilios por tipo de habitacion

TiPO NUMERO %
Casa 14 044 85.4
Viviendas 1766 10.7
Otro 372 2.3
Departamento 270 1.6
Sin informacién 2 0.0
Total 16 454 100.0

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.
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En forma complementaria, la tabla 2 indica que las formas de acceso al
domicilio més estables, tales como propio, alquilado, arrendados y financiados,
representan 54.3% del total de residencias analizadas. Es necesario resaltar el
gran porcentaje de domicilios en los cuales las personas tienen un acceso ines-
table, representado por las categorias “cedido” e “invasién”. Ambas compren-
den 44.0% del total de 7233 domicilios. Si tuviéramos en cuenta el Censo
2000 para todo el municipio de Campinas, el porcentaje de domicilios clasifi-
cados en las categorias de “cedido” y “otros” decae a 12%.

TABLA 2
Distribucion de los domicilios por situacion

TirO NUMERO %
Propio 5743 34.9
Invasién 4367 26.5
Cedido 2866 17.4
Alquilado 1599 9.7
Financiado 1562 9.5
Otra 277 1.7
Arrendado 38 0.2
Sin informacién 2 0.0
Total 16 454 100.0

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.

Para que el lector pueda tener nocién de dénde se encuentran localizados
los domicilios clasificados como “invasiones”, gran parte de éstos se concentran
en el sur de la ciudad, destacando los barrios de Monte Cristo, Parque Oziel,
Cidade Satélite Iris, Jardim Itatiaia, Campo Belo, Jardim Paranapanema, Cida-
de Singer y Boa Vista. Estas localidades albergan cerca de 30% de los domicilios
que se encuentran en esta situacién. Al analizar el tipo de localidad, encontra-
mos que la mayor parte de los domicilios se encuentra en dreas clasificadas co-
mo urbanas (98.9%), nimero que se encuentra, de hecho, muy cercano al
cotejado para el municipio de Campinas como un todo. En 2000, de acuerdo
con el Censo, 98.5% de los domicilios se situaban en dreas urbanas.

En relacién a las caracteristicas de construccién, se aprecia que la mayor
parte (87.6%) estd compuesto por habitaciones de ladrillo/cemento. Ademds, se
puede observar que 9% de las casas son de madera. La situacién se torna critica
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cuando consideramos los domicilios “invasién”, que, como vimos, representan
26% del total. Si se tuviera en cuenta sélo este grupo, el porcentaje de habitacio-
nes de madera se elevaria a 18%, enfatizdndose las condiciones de precariedad
de gran parte de las familias que reciben los beneficios del Programa Bolsa
Familia en Campinas.

El promedio de las viviendas clasificadas como “invasién” es de 3.0%, que
muestra una vez mds la dificil situacién por la que pasan las familias que vi-
ven en esas localidades. De hecho, tenemos una dimensién més precisa de los
problemas que vive la poblacién que participa en el Programa Bolsa Familia a
la hora de considerar el tipo de alcantarillado con que cuentan los hogares.
Lo anterior se desprende de los datos que se muestran a continuacién.

TABLA 3
Distribucion de los domicilios por desechos sanitarios

NUMERO %
Red publica 10 068 61.2
Fosa rudimentaria 2818 17.1
Fosa séptica 1199 7.3
Cielo abierto 1177 7.2
Canal 524 3.2
Otro 376 2.3
Sin informacién 292 1.8
Total 16 454 100.0

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.

El andlisis de las estadisticas indica que 61.2% de los domicilios cuenta
con el servicio de alcantarillado a través de la red publica o por fosa séptica.
Considerando el municipio como un todo, este porcentaje se eleva a 88.4%
(Censo 2000). Por otra parte, cerca de 27% de los domicilios cuyas familias par-
ticipan en el Programa Bolsa Familia arrojan los desechos sanitarios en zanjas
(3.2%), en fosa rudimentaria (17.1%) y a cielo abierto (7.2%).

Una vez mis, los domicilios catalogados como “invasién” presentan los
peores indicadores. En este grupo, sélo 41% arroja desechos a través de la red
publica o por medio de fosa séptica. Es necesario resaltar que 13.4% de los
domicilios de esta categoria arroja los desechos sanitarios en cielo abierto, cifra
casi dos veces mayor que el total de los domicilios investigados.
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TABLA 4

Distribucion de los domicilios por abastecimiento de agua

NUMERO %
Red publica 14 421 87.6
Oturo 848 5.2
Carro pipa 460 2.8
Pozo 433 2.6
Sin informacién 292 1.8
Total 16 454 100.0

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.

La informacién presentada en la tabla 4 muestra que 87.6% de los do-
micilios censados tiene acceso a la red de agua piblica. Considerando el mu-
nicipio como un todo, 93.5% de los domicilios eran abastecidos por la red
publica en 2000 (Censo 2000). Al considerar solamente los domicilios cla-
sificados como “invasién”, el porcentaje de residencias con abastecimiento de
agua por la red pablica disminuye a 75.9%.

Se puede apreciar en la dltima parte de este texto, cémo el acceso a la red
publica de agua y alcantarillado contribuye a un incremento significativo en
el ingreso medio de las familias. Por ahora conviene resaltar las condiciones
de precariedad de las viviendas de la mayoria de las personas que participan
en el Programa Bolsa Familia. Esta situacion se hace evidente cuando compa-
ramos Jos datos de los domicilios de los beneficiarios con el total del munici-
pio de Campinas obtenidos en el Gltimo censo demogrifico de 2000. Es
necesario indicar que entre los beneficiarios, aquellos que residen en “inva-
siones” se encuentran en la peor situacién.

RESPONSABLES DEL BENEFICIO

Una vez mostradas a grandes rasgos las condiciones de los domicilios, que de
forma general denotan una situacién dificil y de precariedad para la mayoria
de las familias que ahi residen, pasemos al andlisis de las personas beneficia-
rias del programa Bolsa Familia. En primera instancia podemos constatar que
casi la totalidad de los beneficiarios del programa estd compuesta por indivi-
duos del sexo femenino. El gréfico al final de este pirrafo nos deja ver que
94.1% de los beneficiarios son de sexo femenino y sélo 5.9% del masculino.
En ndmeros absolutos son 15 517 mujeres y 970 hombres, lo que hace un
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total de 16 487 responsables legales por el beneficio en el municipio de
Campinas. Se debe tener en cuenta que el niimero de beneficiarios es ligera-
mente superior al nimero de domicilios, ya que un domicilio puede albergar
a més de una familia.

GRAFICO 1
Distribucién de los beneficiarios por sexo (en %)

8 Feminino

¥ Masculino

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal (texto en portugués).

Del total de personas beneficiarias del Programa Bolsa Familia en Cam-
pinas, 37.8% son casados, 44.9% son solteros, 7.1% separados o divorciados,
y 5.1% viudos. Nétese que los solteros, separados y divorciados constituyen
57.1% de los beneficiarios. El elevado porcentaje de beneficiarios que argu-
mentaron no tener ningdn vinculo conyugal es un indicativo que serd discu-
tido en pérrafos posteriores, de los tipos de familias presentes entre los
beneficiarios. Podremos apreciar la importancia del nimero de familias cuyo
responsable es del sexo femenino, sin la presencia del cényuge masculino, y
cémo las familias de este tipo se encuentran en peor situacién que otras.

Si nos centramos en la clasificacién por “color” o “raza”, vemos que el
grupo mayoritario de los beneficiarios se clasificé como blancos, los cuales
representan 44.6% del total. Enseguida tenemos el grupo clasificado como
mestizos o morenos (36.6%) seguido por los negros (17.9%). Llama la aten-
cién la poca importancia, en términos porcentuales, de las otras clasificaciones de
color/raza tales como amarilla, indigena y sin informacién. Estas, agrupadas,
no llegan a 1%.
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Regresemos entonces a los clasificados como mestizos y negros. Si fusio-
namos estas dos categorias, obtenemos un total de 54.5% de los responsables
por el beneficio, ndimero diez puntos porcentuales mayor al obtenido por la
categoria “blanco”. Los negros (considerdndose dentro de éstos la parte mes-
tiza), por tanto, son mayoria. Si nos concentramos en el municipio de Cam-
pinas, podemos observar que para el afno 2000 la poblacién de la ciudad estaba
constituida por 74.0% de blancos, 24.0% de negros (“negros” y “mestizos”),
0.9% de amarillos y 0.2% de indigenas. La cuestién, discutida posteriormen-
te, es verificar en una poblacién compuesta por personas pobres, tal como las
que se registran en los programas sociales del gobierno, si estas categorizacio-
nes por “color” o “raza” son o no significativas para explicar las diferencias de
oportunidades y desigualdades sociales.

GRAFICO 2
Distribucion de los beneficiarios por clase de edades en %

Seminformacgao 0.2

80 anos ou mais 0.1
Entre 70 e 79 anos | 0.9
Entre 60 e 69 anos F 3.3

Entre 50 e 59 anos F 7.9

Entre 40 e 49 anos NN 0.9

Entre 30 e 39 anos 39.5
Entre 20 e 29 anos | 25.2

Entre10e19anos W 2.0

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal (texto en portugués).

Las cifras del grifico 2 indican que 85.6% de los beneficiarios del Pro-
grama Bolsa Familia se sittian en el intervalo de entre 20 y 49 afios, desta-
cando la seccién de entre 30 y 39 anos que, de forma unilateral, agrupa
39.5% de los censados. De hecho, la mayor parte de las personas que solici-
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tan el beneficio se encuentran situadas en sectores de edad adulta. Los mds
viejos (por encima de los 60 afios) y los mas jévenes (hasta 19 afios) solamen-
te suman 6.5% de los beneficiarios.

Cuando comparamos la informacién sobre la edad de los beneficiarios y
su situacién en el mercado laboral, podemos observar de una forma mds clara
algunos problemas fundamentales que alcanzan las partes mds pobres de la
poblacién. Se puede apreciar que la mayor parte de los receptores del benefi-
cio se encuentran en edad apta para participar en el mercado laboral (seccién
adulta de la poblacién). La tabla 5, sin embargo, indica que 53.9% se en-
cuentra sin trabajo. Si considerdramos solamente los beneficiarios clasificados
como negros y mestizos obtenemos un niimero muy parecido: 53.3%. Se tra-
ta de una tasa de desempleo muy elevada, sobre todo si tenemos en cuenta al
resto de la poblacién. A manera de comparacidn, en una investigacion de
empleo y desempleo para la Regién Metropolitana de Sao Paulo realizada por
el DIEESE (Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioe-
condmicos) en noviembre de 2007, se registré 14.2% de desempleados.

Ademas de eso, las formas asalariadas de contrataciéon suman sélo 9.6%
de los responsables por las familias (8.9% entre los negros y mestizos). Si
considerdramos el nimero de personas que cuenta con algun tipo de protec-
cién social (cartera de trabajo y/o sanidad social) tenemos un nimero ain
menor: 6.4% (5.9% entre negros y mestizos). Es importante destacar que el
crecimiento del desempleo, el declive de las formas asalariadas de contraccién
vis-a-vis al proceso de individualizacién del trabajo, y un debilitamiento de
las redes de proteccidn social, son caracteristicas de la reestructuracion del
mercado de trabajo en las sociedades occidentales contemporineas. Lo ante-
rior lleva a cuestionar sobre la vulnerabilidad de los beneficiarios del progra-
ma Bolsa Familia de Campinas, que de hecho algunas partes de la poblacién
resienten con mds intensidad estos efectos. El andlisis de las estadisticas sugie-
re que las oportunidades de acceso al mercado de trabajo por parte de las fa-
milias beneficiarias, sobre todo a un empleo formal, son muy reducidas.
Nuestros resultados denotan que estas diferencias no se encuentran claramen-
te asociadas a las variables “color” y “raza”, tal como se aprecia para el total
de la poblacién de Campinas®.

* Sobre las condiciones generales de poblacién negra residente en Campinas, consultar Pires y otros

(20006).
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TABLA 5
Distribucién de responsables por
situacién en el mercado de trabajo

TOTAL NEGROS/
% %
BENEFICIARIOS MESTIZO

Empleado 10 0.1 5 0.1
Asalariado con 1023 6.2 513| 5.7
cartera de trabajo
AsaJana(.?lo sin cartera 560 3.4 288 3.2
de trabajo
Auténomo con

29 0.2 13 0.1
sanidad social
Auténomo sin

21 3.2 279 3.1
sanidad social >
Jubilado/pensionado 514 3.1 263 29
Trabajador rural 5 0.0 2 0.0
Empleado rural 5 0.0 3 0.0
No trabaja 8888 53.9 4789 53.3
Otro 4932 29.9 2828 31.5
Total 16487 | 100.0 8983 | 100.0

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.

Por lo que respecta al nivel de escolaridad, se puede apreciar que 83.4%
de los beneficiarios son analfabetas o cuentan con educacién bdsica incom-
pleta. Adicionalmente, sélo 4.7% concluyé el bachillerato. Considerando
una vez mis la edad de los beneficiarios, queda claro que estas personas no
acudieron al sistema publico/privado de educacién en el momento Sptimo
del curso de vida. Ademds de eso, los ndmeros sugieren que no hay diferen-
cias entre el subgrupo de los negros y mestizos en relacién al conjunto de los

beneficiarios.
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TABLA 6
Distribucion de los responsables por grado de escolaridad

TOTAL % NEGROS/ "
BENEFICIARIOS MESTIZO

Analfabeta 1958 11.9 1119 12.5
Educacién bdsica (incompleta) 11768 | 71.4 6464 72.0
Educacién bdsica (completa) 834 5.1 420 4.7
Educacién media (incompleta) 823 5.0 437 4.9
Educacién media (completa) 779 4.7 387 4.3
Superior 74| 04 36 0.4
(completa/incompleta)

Sin Informacién 251 1.5 120 1.3
Total 16 487 | 100.0 8983 100.0

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.

En cuanto al lugar de nacimiento de los responsables del programa, po-
demos apreciar elementos importantes para configurar el origen social de esas
personas. No sorprende constatar que la mayoria de los beneficiarios nacieron
en estados del sureste (55.1%), regién de la cual forma parte el municipio de
Campinas. Sin embargo, es importante destacar que las personas nacidas en el
estado de Sio Paulo representan solamente 41.2% del total de beneficiarios. Si
consideramos sélo los originarios del municipio de Campinas, este nimero
disminuye a 4269 personas, de un total de 20.6%. Si tenemos en cuenta que la
gran mayoria (80%) de los responsables legales no nacié en Campinas, el
programa constituye una importante herramienta de las politicas sociales para
garantizar el soporte material necesario para los cambios sociales y fisicos que
envuelven los procesos migratorios.

Es necesario tener en cuenta que los procesos de migracién muchas veces
estdn determinados por la proximidad geogrifica, pero también por la proxi-
midad social. Varios estudios realizados en este sentido (Woortman, 1995;
Garcia Jr., 1989; Durham, 1973; Pires, 2007; entre otros) han sefialado que
a pesar de la distancia que puede existir entre el lugar de origen y el de destino,
el factor decisivo para la mayorfa de los desplazamientos migratorios parece
ser la existencia de vinculos anteriores con los residentes en el municipio, en es-
te caso, la distancia social. Los que llegan en primera instancia, una vez estable-
cidos, contactan a sus familiares o amigos para que vayan a vivir y servir de
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apoyo al movimiento espacial. En este sentido, podemos apreciar el alto porcen-
taje de personas que vinieron de los estados que no son contiguos a Sio Paulo.

Los originarios del noreste, por ejemplo, suman 26.5% del total de be-
neficiarios. De este grupo, 38.4% habia nacido en Bahfa, 18.9%, Pernambuco,
11% en Ceard y 9.9% en Alagoas, s6lo por mencionar los mds representativos
de los estados. Es qtil sefialar que el estado de Bahia, donde nacieron 10% del
total de beneficiarios, tiene una proximidad con el estado de Minas Gerais
(13.2% del total). Entre los nacidos en la regién sur, 12.8% del total, 98.1%
son de Parand.

FAMILIAS

Pasemos ahora a hacer un andlisis de cudntos y quiénes son los nifios, adoles-
centes, conyuges y demds personas que viven en estas familias. El cuadro 7
muestra la posicién de las personas a partir de las relaciones de parentesco
con el/la responsable legal. Se encontré que las madres o responsables legales
del beneficio componen 22.7% del total de las personas de los hogares; los
nifos, 56.3%. Una primera informacién relevante se puede apreciar en el
nimero de cényuges: 13.5% del total. Si se considera la relacién entre los
beneficiarios y sus cényuges, se puede comprobar la existencia de un niimero
menor de estos tltimos. Si el beneficio se da a las familias con presencia de
nifios, podemos concluir que un gran nimero de familias monoparentales
son las que participan en la beca familiar Campinas. Vemos entonces que al-
rededor de 37% de los hogares beneficiarios son familias monoparentales. De-
bemos destacar que las familias con esta configuracién pueden estar en una
situacién mds vulnerables que las nucleares, ya que no cuentan exactamente con
la participacién de la pareja para ayudar con los gastos de los nifios y la casa.
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TABLA 7
Distribucion de las personas por relacion
de parentesco con el responsable

%
Hijo(a) entenado(a) 40 833 56.3
Madre o responsable legal 16 487 22.7
Cényuge 9822 13.5
Parientes de generaciones anteriores 2688 3.7
Parientes de la misma generacién 1129 1.6
Otro 885 1.2
Parientes de generaciones posteriores 550 0.8
Sin parentesco 127 0.2
Sin informacién 56 0.1
Total 72577 100.0

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.

Ahora nos centramos en los hijos, ya que el modelo del programa vincula
la transferencia de ingresos a las familias con nifios en edad escolar con la
condicién de que éstos sean mantenidos en la escuela y cuenten con un se-
guimiento regular de sus condiciones de salud. Un concepto importante del
programa se refiere a la idea de superar la pobreza a través de la perspectiva
generacional. Las generaciones mds jévenes, con la asistencia de los servicios
publicos esenciales como la salud y la educacién, tendrian una mayor probabi-
lidad de superar las condiciones de pobreza en que se encuentran. De acuerdo
con la informacién en el registro, 98.8% de los hijos tiene hasta 29 afos. De
este grupo, el rango comprendido entre 0 y 19 afios representa cerca de 92.4%
de los hijos de los beneficiarios.

Pasemos a la distribucién de los hijos de acuerdo con la asistencia esco-
lar. Como puede apreciarse en el cuadro siguiente, 67% de los nifios asiste a
la escuela (ya sea publica o privada) en el momento en que el beneficiario se
registré. Es importante destacar el alto porcentaje de respuestas “no asisten”
(33%). Este ndmero se vuelve mds importante si tenemos en cuenta que el
disefio del programa contempla la obligacién de los hijos en edad escolar a
asistir a una institucion educativa.
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TABLA 8

Distribucion de los hijos(as) y entenados(as) segtin calificacion escolar

%
Pdblica provincial 17 570 43.0
No asiste 13 489 33.0
Publica municipal 8 879 21.7
Otra 811 2.0
Particular 71 0.2
Publica federal 13 0.0
Tortal 40 833 100.0

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.

Una de las razones para no asistir a la escuela puede ser la edad. Los hijos
pueden no tener la edad minima necesaria para incorporarse al sistema edu-
cativo. Con el fin de verificar si se trataba de una razén importante, hemos
considerado sélo los hijos que no asisten a la escuela y ver su distribucién por
edad. De hecho, la mayoria de los hijos (68.5%) que no asisten a la escuela
estdn situados en el rango de menos de 10 anos de edad. Sin embargo, con-
tintia siendo significativa la proporcién de nifios en edad escolar (entre 10 y
19 aos, por ejemplo) que no estd en la escuela: 13.3%. Si tenemos en cuenta
también el nimero de hijos entre 20 y 29 anos, esta cifra se eleva a 28.1%.

El andlisis de estas cifras debe considerarse con cierta cautela, ya que los
datos colectados hacen referencia a la inscripcién de los beneficiarios y no
tiene en cuenta el tiempo posterior. Por tanto, si el programa ha sido eficaz pa-
ra este propésito, es necesario determinar la proporcién de hijos que no asisten
a la escuela después de la concesién de la prestacién. De cualquier forma, la
proporcién de personas en edad escolar que no asisten a una institucién edu-
cativa es muy importante.

Tendremos una idea més exacta de los problemas por los que pasan la
mayoria de los jovenes al considerar aquellos que no asisten a la escuela y no
trabajan. En el registro, 2204 personas mayores de 18 afios se encontraban en
esta situacién. Se trata de un nimero que corresponde a 45% de los hijos de
18 anos de edad o mds. Como podemos constatar, existe un nimero signiﬁ-
cativo de jévenes en esta situacidn, lo que nos permite entender los proble-
mas que enfrentan gran parte de las familias para salir de la pobreza. De
hecho, es necesario constatar que muchas veces esta via es independiente de
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voluntades individuales y se relaciona con las diferencias en oportunidades y
desigualdades estructurales de la sociedad brasilefia, en términos de calidad
de los servicios puablicos ofrecidos a los pobres (por ejemplo, el tipo de escue-
la publica que se ofrece), o las dificultades de los jévenes para incorporarse al
mercado laboral.

INGRESOS Y VULNERABILIDAD

Veamos ahora cudl es la composicién de las familias que se encuentran en si-
tuaciones de mayor vulnerabilidad en términos de sus ingresos. Antes de pro-
ceder con las estadisticas, se debe advertir al lector que los valores de los
ingresos familiares fueron deflactados a partir del INPC (Indice Nacional de
Precios al Consumidor), calculado por el IBGE (Instituto Brasilefio de Geo-
grafia y Estadistica), el indice mds utilizado para este tipo de procedimiento
(Corseuil y Foguel, 2002).

El afio base para el deflactor es 2006. Ademas, el siguiente andlisis pro-
porciona una correlacién entre hogar y familia. Se utilizé este procedimiento
debido a que no existe en el registro una variable exclusivamente de familia,
siendo ésta subordinada al domicilio. Sin embargo, evidencias concretas des-
estiman esta correlacidn, ya que hay hogares que tienen mds de una familia
(hay casos en los que existe presencia de dos o mds responsables legales del pro-
grama que residen en el mismo hogar). Como se muestra en el siguiente cua-
dro, 7.8% de las familias se encuentra en esta situacién. Para evitar sesgos,
estos casos se determinaron como “sin clasificacién”, ya que demarcan reali-
dades que merecen ser mejor investigadas. Una vez puntualizado lo anterior, ve-
mos que las familias de tipo nuclear son mayoria (55.6%) de los beneficiarios.
Este grupo, familias integradas por cényuges e hijos (independientemente del
ntimero), comprende casi la mitad (48%) de todas las familias analizadas. Se
debe tener en cuenta que las familias monoparentales, aunque son menos
numerosas, contribuyen con una importante cuota de 36.6% de todos los
hogares.
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TABLA9
Distribucion de las familias segiin el tipo de acuerdo familiar (en %)

%
Nuclear (padre, madre e hijos) 48.8
Nuclear ampliada (padre, madre, hijos y parientes y/u otros) 6.8
Monoparentales (padre o madre, ¢ hijos) 27.2
Monoparentales ampliadas (padre o madre, hijos y parientes y/u otros) 9.4
Sin clasificacién 7.8
Total 100.0

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.
EFECTOS DE LA “MATERNIDAD”

Pasamos ahora al patrén de ingresos de las familias inscritas en el Programa
Bolsa Familia. Una primera evidencia digna de resaltar es que las familias mo-
noparentales, ya sean simples o ampliadas, tienen en promedio ingresos muy
por debajo de las nucleares. El ingreso promedio de las familias monoparenta-
les es de R$ 287.9 (véase el cuadro 10), es decir, cerca de 27% inferior a la me-
dia de ingresos de las familias nucleares (R$ 393.1). Si tenemos en cuenta que
la presencia de los hijos es algo considerado en el acuerdo, observamos que las
familias monoparentales tienen una situacién de mayor vulnerabilidad en
términos de ingresos que las biparentales. Esto es debido a que el costo de criar
un hijo se convierte en responsabilidad total para uno de los padres, dificultando
muchas veces el acceso a recursos por parte de estas personas. También es impor-
tante destacar que las familias con la presencia de familiares o en otros (denomi-
nadas aqui ampliadas) tienen un mayor promedio de ingresos que aquellas que
incluyen solamente padres e hijos(as), o con un cényuge y el hijo(a).
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TABLA 10
Distribucion del ingreso familiar mensual por tipo de familia (en R$)

TIPO DE FAMILIA INGRESO FAMILIAR
Nuclear 366.4
Nuclear ampliada 419.8
Nuclear (media) 393.1
Monoparentales 229.8
Monoparentales s ampliadas 346.0
Monoparentales (media) 287.9

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.

La situacién se vuelve mds critica cuando nos damos cuenta de que la
distribucién de los ingresos no cambia de rumbo en relacién con el sexo. Esto
se puede ver en el siguiente cuadro.

TABLA 11
Distribucién del ingreso familiar mensual por tipo
de familia segin sexo del beneficiario (en R$)

MASCULINO FEMENINO

INGRESO FAMILIAR INGRESO FAMILIAR

Nuclear 391.9 364.7
Nuclear ampliada 442.2 418.2
Monoparentales 220.1 230.1
Monoparental ampliada 418.5 342.8

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.

Los hogares encabezados por mujeres tienden a tener un nivel inferior de
ingresos que aquellos que son encabezados por hombres, en casi todos los tipos
de familias consideradas, excepto para familias monoparentales. De hecho, la
explicacién de esas discrepancias se torna comprensible si tenemos en cuenta
que factores de orden cultural establecen diferentes roles entre géneros. Los
cuales presuponen que las mujeres deben cuidar de los hijos y la casa. En situa-
ciones como la examinada en este estudio, se observa que los efectos de esa do-
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ble, a veces triple jornada, llamada por algunos “maternidad”, son bastante per-
judiciales, ya que las mujeres, ademads de las tareas domésticas, a menudo se en-
cargan de conseguir ingresos en condiciones mds desfavorables que los hombres
(las mujeres tienden a tener menores salarios, jornada de trabajo reducida y
mayores tasas de desempleo). Por otra parte, cabe sefialar que la inmensa ma-
yoria de los hogares analizados son encabezados por mujeres (94.1%), lo que
hace de este hallazgo algo atin mds problemdtico.

Hemos visto que hay una aparente excepcion a la regla: las familias mo-
noparentales. En tales casos, las familias encabezadas por mujeres tienen un
mayor nivel de ingresos (cerca de R$ 10 mds) que los hogares encabezados
por hombres. Tenemos aqui una interesante situacién en la que los hombres
solos, encabezando una familia, y con hijos, tienden a negociar de forma me-
nos favorable que la combinacién de cuidado de los hijos y la obtencién de
ingresos. Para las mujeres, en parte por los efectos de muchos afios de sociali-
zacién de los roles de género, estas tareas pueden realizarse de mejor manera.
Los resultados discutidos aqui sugieren que las familias monoparentales, es-
pecialmente las encabezadas por mujeres, presentan una situacién de mayor
vulnerabilidad que aquellas en términos del patrén de ingresos. Para com-
prender el impacto del cuidado de los hijos pequefios en la composicién de
los ingresos familiares, veamos los datos presentados en el cuadro siguiente.

TABLA 12
Distribucidn del ingreso familiar mensual por tipo
de familia con hijos de hasta 6 afios (en R$)

MENORES DE 6 ANOS QUE ASISTEN A LA
NINOS DE HASTA 6 ANOS
TIPO DE FAMILIA GUARDERIA
INGRESO FAMILIAR INGRESO FAMILIAR
Nuclear 346.9 424.5
Nuclear ampliada 403.0 536.4
Monoparentales 222.2 167.0
Monoparental ampliada 304.3 335.0

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.
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Podemos completar las formulaciones anteriores diciendo que la presen-
cia de nifios pequenos (de hasta 6 afios) es, en efecto, un factor que contribu-
ye a la caida de los ingresos familiares. Sabemos que el cuidado de los nifios
de esta edad requiere esfuerzos adicionales de los padres, que a menudo dis-
minuyen el tiempo disponible de estas personas para conseguir ocupaciones
remuneradas. El andlisis de los datos muestra que las familias con hijos de
hasta 6 afios en cualquier tipo de familia considerada, tiene un ingreso medio
inferior que el resto de las familias. Veamos los nimeros: las familias nuclea-
res con hijos de hasta 6 afios tienen un ingreso 5% inferior al resto de las fa-
milias nucleares. Por lo que respecta a las familias nucleares ampliadas,
monoparentales y monoparentales ampliadas con hijos de hasta 6 afios las di-
ferencias son, respectivamente, -4%, -3% y -120%.

Es importante destacar que la actuacién del poder publico puede ser un
factor importante para revertir esta situacién de vulnerabilidad econémica. Al
comparar el ingreso promedio de las familias con hijos de hasta seis afios con el
ingreso promedio de las familias con hijos de hasta seis afios que asisten a las
guarderias, vemos que estas tltimas tienen, en general, un mejor nivel de ingre-
sos. Para las familias nucleares, la ventaja de tener a sus hijos en la guarderia se
encuentra en un nivel de 22%. Entre las nucleares ampliadas, de 33%, y para
las monoparentales ampliadas de 10%. La excepcién se encuentra en las mono-
parentales simples, las cuales mostraron una disminucién de 25% en el patrén
de ingresos. Una hipétesis para este hecho puede estar relacionada con el hora-
rio de funcionamiento de las guarderias en el municipio de Campinas. El
tiempo establecido para la actividad de las guarderias es de las 7:00 a las 17:00
horas, sin embargo, muchas, por muy variadas razones, sélo abren a las 8:00 y
cierran a las 16:45 horas. La necesidad de tener que dejar a sus hijos en la guar-
deria un poco mds tarde y de tener que conseguirlo cerca acaba por impedirles
a estas madres obtener alguna actividad remunerada. Ademds, muchas madres
tienen mds de un nifo(a) sin la edad minima para asistir a la guarderia. A pesar
de esta discrepancia en relacién con las familias monoparentales, podemos ver
entonces que colocar a los hijos a temprana edad en las guarderias o el kinder
—evitando asi soluciones individuales y privadas para su atencién—, puede
significar una seguridad econémica para las mujeres y, en muchos casos, la
Gnica alternativa para el cuidado de los hijos.

EFECTO DE LA JUBILACION Y LAS PENSIONES

Ahora, sobre la base de lo expuesto, atendemos el fenémeno de las jubilacio-
nes y pensiones en el ingreso promedio de los hogares considerados. Si anali-
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zamos los datos de la tabla de abajo, vemos que la presencia en la familia de
un titular, un jubilado o pensionado reduce dristicamente la probabilidad de
estar en una situacién de vulnerabilidad. Las cifras son muy expresivas en ese
sentido. Se puede apreciar que una familia nuclear con la presencia de un ju-
bilado/pensionado tiene un ingreso promedio mensual de R$ 454.9, canti-
dad 24% superior al ingreso medio de las familias nucleares (véase el cuadro
10). Para las nucleares ampliadas, la diferencia en favor de aquellas que tienen
jubilados/pensionados se eleva a 43%. En las monoparentales, cuando existe
un jubilado/pensionado, el ingreso medio se sitia en R$ 295.8, cifra 29%
superior a la media de ingresos de todas estas familias. Por dltimo, la diferen-
cia en favor de las monoparentales ampliadas que cuentan con jubila-
dos/pensionados es de 30%.

CUADRO 13
Distribucion de los ingresos familiares y el ingreso per cdpita por tipo
de familia donde hay jubilados ylo pensionados (en R$).

INGRESO FAMILIAR
Nuclear 454.9
Nuclear ampliada 601.8
Nuclear (media) 528.4
Monoparentales 295.8
Monoparental ampliada 451.6
Monoparentales (media) 373.7

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.

Lavinas y Nicoll (2006), al analizar los datos de la PNAD de Brasil, ya
habian notado este impacto favorable de la presencia de un jubilado/pensionado
en la familia. Para estos autores, “la presencia de un jubilado o pensionado de
edad avanzada es el factor més importante para reducir el riesgo de vulnerabi-
lidad en las familias pobres y necesitadas” (Lavinas y Nicoll, 2006: 88). Es ttil
subrayar que el peso de la jubilacién y las pensiones, para reducir la vulnerabi-
lidad se ha debatido a2 menudo en relacién con la extensién de las pensiones a los
trabajadores rurales a partir de la promulgacién del texto constitucional de
1988. En este marco, que se encuentra en la obra de William Delgado
(1991), una referencia importante, el impacto de las jubilaciones rurales se
considera como extremadamente favorable en términos de reduccion de la
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pobreza y la miseria en estas dreas, contribuyendo a la valoracién de las per-
sonas mayores en el entorno familiar y a estimular las regiones econédmicas
que estaban fuera del proceso de desarrollo.

Sin embargo, el ejemplo de los beneficiarios de Campinas indica que es-
tos efectos positivos también deben tenerse en cuenta en 4reas metropolita-
nas. Aunque la pobreza a nivel nacional no puede considerarse un fenémeno
de las dreas metropolitanas, ésta no deja de ofrecer en las regiones mds desarro-
lladas, como en Campinas, tasas significativas. Por tanto, tenemos que exami-
nar mds detenidamente la influencia de las politicas de bienestar como una
forma de reducir la vulnerabilidad de las familias mds pobres en Campinas. La
tarea de medir estos efectos en un contexto metropolitano es mis dificil que en
lugares donde los recursos que provienen de la jubilacién a veces superan el
presupuesto municipal, pero no por ello son menos importantes.

Es necesario sefialar, tal como se ha visto en relacién con la guarderia, la im-
portancia del Estado a través de las politicas publicas, en la disminucién de hoga-
res vulnerables. Como el ejemplo de Campinas sugiere, las politicas de asistencia
social, tales como la generalizacién del derecho a la jubilacién, son fundamentales
para la reproduccién social de un gran niimero de familias, ya que se paga el sala-
rio minimo que, aunque no es muy alto, es de suma importancia dentro de la

realidad vivida por las personas.
EFECTOS DE LUGAR

Finalmente, nos resta centrar nuestra atencién en otro factor importante para
la comprensién de la situacién socioeconémica de las familias registradas. Esta
es la desigual distribucién de bienes y servicios publicos dentro de un espacio
determinado. Es necesario considerar que las diferencias de oportunidades que
figuran en nuestra sociedad no se reflejan de manera mecinica en los usos y
apropiacién del llamado “espacio social”. Sabemos, de hecho, que en cualquier
ciudad existe una jerarquia de espacios que acompafia, hasta cierto punto, las
jerarquias presentes en las relaciones entre personas. Dependiendo de su posi-
cién social los individuos tienen mayor o menor capacidad para asumir la
propiedad de bienes simbélicos y materiales relacionados con el espacio.
Tomemos, por ejemplo, dos distritos de la ciudad de Campinas: la de
Cambui (regién noble, en el centro) y el Parque Oziel (la ocupacién, zona
sur). La primera estd, de hecho, llena de propiedades positivas. Todas las calles
de este barrio estdn pavimentadas y con iluminacién. Casas y apartamentos son
abastecidos con los servicios publicos de agua, alcantarillado y electricidad. En
este lugar se ubican las escuelas (publicas y privadas), universidades, hospita-
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les, clinicas, bares, teatros, hoteles, restaurantes, panaderias, supermercados,
bancos, iglesias y librerias. Frecuentemente circulan por las calles del distrito
autobuses, taxis y coches. Guardias, municipales y estatales vigilan los lugares de
recreacion con una periodicidad digna de resaltar. Todos estos bienes y servi-
cios, y otros que fueron dejados de lado, confieren facilidades, prestigio y dis-
tincién a la gente de esta ciudad. Sobra decir que en el Parque Oziel, el lugar
de ocupacién, la mayoria de propiedades de este tipo estd ausente.

Autores como Pierre Bourdieu (2003) reflexionan sobre la lucha por la
propiedad de espacios existente en nuestra sociedad. Para este autor, las dispu-
tas sobre la propiedad de bienes (materiales y simbélicos) estin visceralmente
relacionadas con las disputas por el espacio. Se puede hablar, por tanto, de “in-
gresos de localizacién” cuando determinados agentes consiguen obtener ciertos
bienes raros y codiciados, tales como escuelas, hospitales y bienes culturales, y
disfrutar del usufructo generado por estas posesiones. El sociélogo francés su-
giere posibilidades de dominio de espacios a través de la apropiacién de bienes
publicos y privados que se encuentran distribuidos en el espacio. Sin embargo,
scémo estas disputas sobre la apropiacién de espacios se encuentran relaciona-
das con las caracteristicas de las familias beneficiarias y su vulnerabilidad? Es
precisamente cuando pensamos en el otro extremo, es decir, en los grupos so-
ciales que por falta de capital (ya sea material o simbélico), estdn alejados de los
bienes raros y codiciados. Es a lo que el autor se refiere como “efectos del lu-
gar”. Como se puede leer a continuacién:

La reunién en el mismo lugar de una poblacién homogénea sin posesiones
tiene también el efecto de redoblar la falta de posesiones, principalmente en
materia de cultura y de prdctica cultural: las presiones ejercidas en la escala de
clase o de establecimiento escolar o una escala de conjuntos habitacionales pa-
ra los mds necesitados o mds afectados por las exigencias que constituyen la
existencia “normal”» producen un efecto de atraccidn, a la baja, por lo tanto
la nivelacién, no deja otra salida que emigrar (la mayoria de las veces se define
por la falta de recursos) a otros lugares (Bourdieu, 1997: 166).

Por tanto, es un desafio para las politicas sociales terminar con los “efec-
tos del lugar” en las zonas con grandes concentraciones de pobres y hacer,
como menciona Torres (2004), que las caracteristicas del lugar de residencia
dejen de ser factores decisivos para la reproduccién de la pobreza. Asi, se tor-
na importante preguntarse: ;cémo se aprecian esos llamados efectos de lugar
en los datos aqui presentados? A fin de comprender mejor el tema, considere
los datos en el siguiente cuadro.
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TABLA 14
Distribucion del ingreso mensual por caracteristica

del domicilio (en R§)
INGRESO FAMILIAR
“Invasién” 258.5
Propio/alquilado 359.6
Desecho sanitario de red piiblica 333.9
Desecho sanitario otras formas 297.0
Abastecimiento de agua de red publica 327.5
Abastecimiento de agua otras formas 261.3

Fuente: Cadastro Unico Governo Federal.

Centrémonos inicialmente en la discrepancia en el ingreso familiar me-
dio de los hogares clasificados como invasién (que corresponde a 26.5% del
total de hogares registrados) y propios o de alquiler (44.6% del total). Vemos
que los hogares en este tltimo caso tienen media de ingreso familiar de alre-
dedor de 40% mds que los catalogados como “invasién”. Es importante re-
cordar que los hogares que se catalogan como “invasién” tienen los peores
indicadores en términos de acceso a la red piblica (agua y alcantarillado) y se
encuentran en lugares desprovistos de tales bienes y servicios. Situacién simi-
lar se produce cuando cotejamos el destino de las aguas del alcantarillado y el
ingreso familiar mensual. Se puede ver, en este caso, el impulso dado al ingre-
so por los servicios ofrecidos por el Estado, que es la existencia de una red
publica de alcantarillado. Hogares situados en lugares asi tienden a tener un
ingreso familiar medio de 12% superior que aquellos que se deshacen de sus
desechos por medio de formas alternativas tales como: fosas rudimentarias,
fosas sépticas, cielo abierto, zanja u otros. También fue muy sugerente com-
parar el ingreso con el suministro de agua. Del mismo modo, en los lugares
donde existe suministro de agua por parte de la red ptblica, el ingreso fami-
liar medio tiende a ser mayor (alrededor de 25%) que en los hogares que cap-
tan el agua de otra forma (por ejemplo, pozos, carro pipa).

El andlisis de los datos sugiere que vivir en localidades carentes de de-
terminados bienes publicos esenciales, como la disponibilidad de agua y al-
cantarillado piblico, serd un elemento importante para determinar el grado
de vulnerabilidad y pobreza de las familias. Asi, entre los beneficiarios, incen-
tivar politicas publicas que promuevan “las ganancias de la localizacién”, co-
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mo la ampliacién de la cobertura de agua y alcantarillado publico, son esen-
ciales para revertir los efectos nocivos del lugar.

CONCLUSIONES

A través de estas pdginas intentamos ofrecer un panorama general de las con-
diciones socioeconémicas de las familias que participan en el Programa Bolsa
Familia en la ciudad de Campinas. Cabe destacar que los resultados no per-
miten hacer inferencias concluyentes acerca de la situacién de los beneficia-
rios y sus familias, sin embargo, plantean ciertas cuestiones que deben ser
mejor analizadas a la luz de nuevas investigaciones.

En cuanto a la situacién de los hogares, parece indudable que un andlisis
mis profundo sobre las condiciones de vida de las familias que viven en si-
tuacién de “invasién” debe llevarse a cabo. Conviene recordar que este grupo
se encuentra en una posicion relativamente peor que el conjunto de hogares
donde residen las personas que participan en el programa. Sélo por mencio-
nar algunos ejemplos, hemos visto cémo las caracteristicas de construccién, o
los desechos sanitarios, o los ingresos segtin el padrén, en el caso de los “inva-
sores”, mostraban peores indicadores que en el resto de la poblacién anali-
zada. Por tanto, es esencial que estas localidades sean consideradas como
prioritarias de las politicas de infraestructura urbana en el municipio. Ademds,
comprender la forma de vida y estrategias sociales de reproduccién de estas
familias es una importante herramienta para que éstas abandonen la situacién
de vulnerabilidad en que se encuentran.

Otro aspecto digno de resaltar fue la cantidad de personas (beneficiarios
del programa) que vinieron de otras localidades. Recordemos que 80% de los
responsables legales del programa nacieron fuera de la ciudad de Campinas.
Partiendo del supuesto de que las condiciones de miseria y pobreza no crean
necesariamente lazos de sociabilidad y vinculos sociales entre estas personas,
es importante tener en cuenta que Ja mayoria de estas familias han tenido di-
ficultades para sentirse integrados en funcién de los cambios fisicos y sociales
que envuelven los procesos migratorios. Asi, una mejor comprensién sobre la
forma de “enraizamiento” de estas familias nos parece una tarea mds que
apropiada.

Debe considerarse también la situacién de los hijos, especialmente los
que se encuentran en edad escolar. A pesar de que la informacién presentada
se refiere al momento anterior al beneficio, llama la atencién el elevado por-
centaje de personas que no estudian ni trabajan (45% de los hijos de mis de
18 afios). Conocer las razones que ayuden a comprender esta situacién sin
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duda contribuird a mejorar el programa, ya que tiene como base la lucha con-
tra la pobreza por la perspectiva generacional. Ademds, se pudieron apreciar
algunas situaciones de mayor vulnerabilidad entre las personas y sus familias,
dignas de un mejor entendimiento. A partir de esta informacién, vale la pena
mencionar el alto porcentaje de familias monoparentales encabezadas por mu-
jeres. Observamos cémo las familias de este tipo se encuentran en peor situa-
cién que otras. Es importante por lo mismo generar un conocimiento mds
preciso sobre las formas de reproduccién social de las familias que estdn en es-
ta condicién.

Por ultimo, debemos investigar si la transferencia de ingresos es suficien-
te para reducir la pobreza y las desigualdades sociales. En un reciente articulo,
Lavinas (20006) indica que los programas de transferencia de ingresos no deben
ser vistos como una panacea para resolver los problemas sociales de Brasil.
No se trata, en realidad, de negar los efectos positivos de la aplicacién de tales
politicas en la reduccién de los niveles de pobreza, sino de evidenciar que
éstos son insuficientes para revertir la desigualdad en el contexto de la socie-
dad brasilefia. La razén es relativamente simple. Hemos visto que entre los
factores que mis contribuyen a alejar a las familias de situaciones de vulnera-
bilidad econdmica estd la posibilidad de tener acceso a los servicios publicos
de caricter universal, tales como salud, educacién, saneamiento, etcétera.

Se menciond a lo largo de este articulo cémo la posibilidad de colocar a
un nifio en la guarderia, tener un jubilado/pensionado en la familia, residir
en un hogar con acceso al agua son, por ejemplo, factores clave para elevar el
ingreso promedio de las familias. Recordemos que estas caracteristicas se re-
fieren a los derechos universales de los individuos: como la educacién a partir
de cierta edad, la jubilaciéon y los servicios bésicos de saneamiento, entre
otros. Sin embargo, para que esto sea posible es necesario que el Estado pro-
porcione estos servicios. El problema, segtin Lavinas, es que el Estado (en sus
tres niveles: federal, estatal y municipal) ve reducido sus gasto en los llamados
servicios publicos universales. Podemos sefialar que la superacién de la pobre-
za y la desigualdad pasa por la transferencia de ingresos, pero no termina ahi.
Es necesario que el Estado actile también con politicas universales combinadas
con la transferencia de ingresos. Debemos recordar que al hacerlo, el Estado
estd, de hecho, poniendo en prictica una de las dimensiones fundamentales
que sustenta a Bolsa Familia.
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LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
EN GRUPOS VULNERABLES






LA ATENCION A COLECTIVOS MARGINALES Y DESFAVORECIDOS
EN EL CENTRO MUNICIPAL DE SERVICIOS SOCIALES MALVARROSA
(VALENCIA, ESPANA): DE LA PRESTACION ECONOMICA REGLADA
AL INGRESO GARANTIZADO DE CIUDADANIA

Raiil Lorente-Campos'

INTRODUCCION

Los programas de transferencias son relativamente nuevos en los paises del sur de
Europa, pero cuentan con un poco mis de tradicién respecto a los existentes en
Latinoamérica. En el caso de la Comunidad Valenciana, el programa de Presta-
cién Econdémica Reglada fue implantado desde el afio 1990 con el objetivo de
formar capacidades bésicas en individuos en riesgo o situacién de exclusién so-
cial; el incremento del ingreso de estos niicleos familiares ha sido condicionado al
cumplimiento de unos minimos en la alimentacién, salud y educacién de los
miembros de la unidad doméstica, sobre todo de los menores, para evitar la re-
produccién de las situaciones de marginacién en futuras generaciones.

El primer objetivo en el presente articulo es analizar en un dmbito territo-
rial concreto, el drea del Centro Municipal de Servicios Sociales (CMSS) Mal-
varrosa, en la ciudad de Valencia, cémo estd funcionando el Programa de
Prestacién Econémica Reglada, y sobre todo conocer el impacto en las condi-
ciones de vida de los destinatarios de la prestacién’. Para ello, en primer lugar,

! Profesor de la Universidad de Valencia (Espaia). Investigacién financiada por el Ayuntamiento de Va-
lencia a través de la Mesa de Solidaridad Malvarrosa. Correo electrénico: raul. Lorente@uv.es
* Este articulo se desprende en parte de un estudio mucho mis amplio drulado “Anilisis de la realidad sodal de la
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se analizard y caracterizard el 4rea de estudio y la poblacién que vive en ella,
centrando la atencién en las condiciones de vida de los potenciales usuarios de
los CMSS y personas con mayor probabilidad de solicitar esta prestacién. Asi,
al analizar la naturaleza de las consultas al CMSS Malvarrosa se observa que la
mayor parte de las mismas estdn relacionadas con la situacién econdémica y la falta
de ingresos de las personas que acuden (cerca de 40% de las consultas).

Para hacer frente a la falta de ingresos en los hogares, surgié la Prestacion
Econémica Reglada (PER), cuyo objetivo final era insertar profesionalmente
a estas personas para que pudieran valerse por si mismas y resolver su situacién
en el “mientras tanto”. Por dicha razén, en el documento se analiza porme-
norizadamente la aplicacién del programa PER vy sus principales limitaciones.
El siguiente objetivo que nos marcamos en el articulo es analizar el cambio
normativo que se produjo con la promulgacién de la Ley de Ingreso Garanti-
zado de Ciudadania de la Comunidad Valenciana y los cambios que la misma
tuvo en el contexto de la politica social valenciana, al cambiar de un esquema
que buscaba la insercién laboral (PER) a otro cuyo objetivo es garantizar un
ingreso no condicional y universal. Por dltimo, el articulo se cierra con un apar-
tado de conclusiones.

La metodologia seguida para la realizacién de este estudio es de naturale-
za cualitativa. De hecho, con la salvedad de las estadisticas municipales y es-
tatales utilizadas para extraer las principales caracteristicas de los habitantes
del 4drea de estudio y de la propia zona’; el resto de la investigacién se ha ba-
sado en técnicas cualitativas, principalmente la entrevista semiestructurada, el
andlisis de fuentes documentales y la observacién participante. Esta metodo-
logia se muestra acorde con los objetivos planteados, en los que bdsicamente
nos interesa profundizar en aspectos cualitativos, como los problemas y limi-
taciones de determinados programas de politica social en su aplicacién con-
creta. Se ha realizado una serie de entrevistas a informantes clave (entre ellos
los técnicos de servicios sociales del CMSS Malvarrosa) que por su implica-
cién profesional nos han permitido profundizar, a la vez que nos han aporta-
do una visién cualitativa de las temdticas tratadas.

Las entrevistas realizadas han sido de tipo semiestructurado o enfocada
(focused interview), en las que se parte de un guion de items a tratar, pero de
forma lo suficientemente flexible que deja libertad al entrevistado para que

zona de actuacién de la Mesa de Solidaridad de Malvarrosa”, impulsado por ACEF! (Asociacién Cultural Espa-
cio de Formacién Integral), asumido por la Comisién de Prevencién de la Mesa de Solidaridad de Malvarrosa
y financiado por el Ayuntamiento de Valencia.

? Se ha hecho uso de datos suministrados por Estadistica Municipal del Ayuntamiento de Valencia, informacién
de las diferentes Consellerias de la Generalitat Valenciana, datos suministrados por el Insticuto Valenciano de la
Vivienda, y datos suministrados directamente por el Ayuntamiento de Valencia.
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pueda incluir y comentar temas no contemplados previamente, asi como al
entrevistador para que profundice en los asuntos de mds relevancia (Merton y
Kendall 1946, Ruiz Olabuenaga e Ispizua, 1989). Esta estructura flexible ha
permitido establecer un tipo de conversacién fluida entre entrevistador y en-
trevistado, que ha facilitado el debate y ha enriquecido enormemente la vi-
sién de los temas tratados.

La otra gran fuente de informacién ha sido el andlisis documental de las
memorias anuales del CMSS Malvarrosa, de otra documentacién relevante
del centro, asi como de guias de recursos y memorias de otras administracio-
nes que actdan en el 4rea y de la abundante legislacién sobre este dmbito.
Igualmente se ha considerado necesaria la observacién directa, que se ha con-
cretado con el desplazamiento al drea de estudio en multitud de ocasiones
con el objeto de contrastar los datos estadisticos y las opiniones de los infor-
mantes con la realidad observada.

CARACTERIZACION DEL AREA DE ESTUDIO Y SU POBLACION

Para abordar la aplicacién concreta de las politicas sociales, creemos necesario
analizar previamente los principales rasgos de la poblacién objeto de estas poli-
ticas. Por ello, en el presente apartado nos centramos en mostrar las caracteristi-
cas principales de esta poblacién y cdmo vive, para poder dibujar el contexto
de necesidades y carencias en el cual se inscribe la actuacién de los servicios
publicos que posteriormente desarrollaremos.

El 4rea en que se centra el presente estudio (drea que cubre el Centro
Municipal de Servicios Sociales Malvarrosa) comprende cinco barrios de la
ciudad de Valencia con unos rasgos y caracteristicas diferentes a causa del
proceso histdrico que los ha conformado y a las caracteristicas de la poblacién
que vive en cada uno de ellos. Los cinco barrios pertenecen a la Junta Muni-
cipal del Maritimo y se engloban en dos distritos diferentes: Cabafial-
Canamelar?, Malvarrosa® y Beter4® pertenecen al Distrito Municipal de Po-

* Cabafial-Cafiamelar es el niicleo de poblacién mds antiguo de los estudiados y tiene su origen como un pueblo
de pescadores -fue un antiguo nicleo de poblacién que formaba parte de Poble Nou de la Mar-. Este municipio
no se integré a la ciudad de Valencia hasta 1897 (juntamente con Vila Nova del Grao, actual barrio del Grao). El
hecho de haber sido parte de un municipio diferenciado de la ciudad de Valencia durante el siglo XIX ha desarro-
llado una conciencia colectiva de comunidad diferenciada, reforzada por la separacién y limites fisicos que han
existido durante mucho dempo con Ja ciudad —el cordén de huerta y la linea de ferrocarril hacia Barcelona-. La
pervivencia de una conciencia colectiva de comunidad diferenciada se produce también en el barrio de Malvarro-
sa, y ello a pesar de que en la actualidad han desaparecido las barreras fisicas y de la progresiva construccién de los
barrios que hacen de nexo con la ciudad.

> El barrio de Malvarrosa se conformé bdsicamente durante el Proceso Desarrollista de los arios sesenta del siglo XX.

¢ Beterd tiene su origen como barrio con la construccién del grupo de viviendas sociales Virgen del Carmen por el
Ministerio de la Vivienda en los afios sesenta. Se trata de un grupo de vivienda social muy grande y sobre

145



blados Maritimos; Isla Perdida’ y Ciudad Jardin® pertenecen al Distrito Mu-
nicipal de Algirés. Se trata de unos barrios de densidad poblacional relativamente
baja si los comparamos con la media de la ciudad de Valencia. Estos tuvieron
un importante aumento poblacional en las décadas de los setenta y ochenta
del siglo XX, donde surgen dos de los contextos de estudio: Isla Perdida y
Ciudad Jardin. En los tltimos afios la poblacién de la zona de estudio se ha
mantenido bdsicamente estable en torno a los 65 000 habitantes, con un
proceso neto de pérdida de poblacién en el barrio de Cabanal-Cafiamelar.
Este barrio presenta ademds un proceso de envejecimiento de la poblacién re-
sidente particularmente acentuado, asi como otros factores de vulnerabilidad
social en los que posteriormente entraremos.

Diversos indicadores de ingreso y empleo desagregados por barrios
muestran que, en general, se trata de un 4rea degradada y con numerosas
problemadticas sociales, al incluir algunos de los barrios mds populares de la
ciudad: Cabanal-Canamelar, Malvarrosa, Beteré e Isla Perdida; vinculados
tradicionalmente al empleo portuario de la ciudad, y con bolsas importantes
de marginacién social. Junto a esta realidad, que podemos decir que es mayo-
ritaria, aparece también el perfil de habitantes de clases medias y profesiona-
les, sobre todo concentrado en el barrio de Ciudad Jardin ~que claramente se
distingue de los otros barrios en el estatus socioecondmico de sus vecinos-,
pero también en varias zonas de cada uno de los lugares citados, puesto que
una de las caracteristicas que presentan es un considerable grado de hetero-
geneidad interna.

Se trata, por tanto y en lineas generales, de un drea deprimida y de baja
actividad econémica en comparacién con la media de la ciudad de Valencia.
Y ello a pesar de haber acogido en las proximidades del drea dos de los eventos

9

todo muy extendido sobre el territorio, con una configuracién singular e integral que incluye dotacién
escolar y unos minimos servicios y que se extiende por una supetficie aproximada a la mitad de la demarcacién
del barrio.

7 Este barrio también tiene sus origenes en los bloques de viviendas sociales Valencia al Mar I y 1], popularmente
conocidos en la ciudad como La Isla Perdida al construirse en los afios sesenta aislados de otros nticleos de pobla-
cién en medio de la nada. Esta denominacién popular acabé por bautizar a todo el barrio como nombre ofi-
cial en 1981.

8 El barrio de Ciudad Jardin es una zona residencial fruto del crecimiento de la ciudad de Valencia a través de
la Avenida Blasco Ibdfiez en las décadas de los setenta, ochenta y noventa. Este barrio estd mayoritariamente
habitado por clases medias y profesionales, por tanto presenta un mapa social diferente a los otros barrios del es-
tudio. El barrio se desarrollé mediante una buena planificacién urbanistica, y predomina la vivienda de calidad.
El nombre del barrio hace referencia a la multitud de pequefos jardines que se encuentran repartidos por su in-
terior. Este barrio no tiene ningiin nicleo de viviendas sociales en su interior.

? Nivel de Ingreso, Turismo por cada 100 habitantes (Estadistica Municipal del Ayuntamiento de Valencia).
Tasa de Actividad, Tasa de Paro, Tasa de Temporalidad, Distribucién de Profesiones (Censo de Poblacién y
Vivienda, INE). Véase “Anilisis de la realidad social de la zona de actuacién de Ja Mesa de Solidaridad de
Malvarrosa” para un andlisis detallado de esta cuestién.
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deportivos més destacables de la ciudad en los Gltimos tiempos (la “America’s
Cup” en 2007 y el Gran Premio de Férmula 1 de Europa de Automovilismo
en 2008 y 2011). Pero ambas celebraciones han tenido un minimo impacto
sobre el 4rea, tanto en el espacio o medio urbano como desde una perspectiva
temporal. En el medio urbano podemos decir que han afectando a una redu-
cida parte del territorio, exclusivamente la fachada maritima meridional de la
ciudad, y han desarrollado una actividad econémica muy concentrada y ais-
lada del resto del tejido social y econémico del 4rea, creando infraestructuras y
actividades efimeras en las que pasado el evento ha desaparecido la actividad.
Dentro del édrea, el barrio de Cabanal-Cafiamelar juega un papel de polo o ar-
ticulador de la actividad, concentrando gran parte de las actividades econémicas
y de los flujos comerciales cotidianos que se dan en la zona. Este mayor di-
namismo se produce a través de su mercado (el segundo mds importante de
la ciudad) y de diversas empresas y comercios instalados en el barrio en una
proporcién superior al resto de barrios analizados.

A continuacién, analizamos brevemente la situacién de cada uno de los
barrios que componen el drea de estudio, centrdindonos en los bloques de vi-
viendas sociales por concentrar la poblacién socialmente miés frigil, con ma-
yores niveles de escasez y en mayor medida usuarios de los servicios y de los
distintos programas del CMSS Malvarrosa.

El barrio de Cabanal-Caramelar

Actualmente el barrio presenta una heterogeneidad urbanistica elevada al
convivir casas tipicas de una planta con edificios de hasta nueve alturas cons-
truidos durante los afios sesenta y posteriores, y a pesar del predominio de las
casas o de los edificios segiin dreas del barrio la mezcla es continua. Una ca-
racteristica comun es la degradacién del barrio a causa, entre otras cosas, de
la ausencia de inversiones publicas, ya que el plan de reforma urbanistica in-
tegral (PERI del Cabanal-Canamelar) y todas las inversiones que se contemplan
estdn sujetos a la polémica prolongacién de la avenida Blasco [bdnez. Este
proyecto en caso de materializarse partiria en dos el barrio con la construc-
cién de una gran avenida y grandes torres de pisos ajenas a la morfologia del
barrio. En amplias zonas del mismo todavia predominan las construcciones
bajas y se detecta la existencia de casas abandonadas y que no retinen las con-
diciones minimas de habitabilidad debido a la urgente necesidad de inversio-
nes para restaurarlas. Muchas de ellas datan de principios del siglo pasado y
tienen un elevado valor artistico y arquitecténico.
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El ambiente que se respira en la zona es el tipico de barrio, con muchos
bares que juegan el papel de lugar de reunién y la gente hace “vida en la ca-
lle”. Sin embargo, hay partes del barrio muy deterioradas, como por ejemplo
la plaza Doctor Lorenzo de la Flor o la plaza del Rosario y el parque de la ca-
lle del Amparo, donde se hace patente el abandono por parte del Ayunta-
miento en el mantenimiento de éstos. En los alrededores de estas plazas vive
poblacién con muy escasos recursos econémicos, muchos de ellos de etnia gi-
tana, que se dedican a recolectar cartones, desperdicios y chatarra, asi como a
otras actividades marginales y del sector informal.

El barrio engloba varios bloques de viviendas sociales. En el grupo de vi-
viendas Ramén Laporta se han hecho inversiones publicas de reurbanizacién
y rehabilitacién y presentan un aspecto exterior bastante cuidado e integrado
en el conjunto del barrio. Es un grupo de 44 viviendas todas actualmente de
titularidad privada, con una superficie dtil que supera los 70 m?. El grupo
engloba al colegio Enrique Terrasa y un parque y jardin inaugurado en 1992,
asi como unas pistas deportivas municipales. Este grupo limita con construc-
ciones de apariencia semejante y no presenta a primera vista problemas de in-
tegracion social de sus habitantes.

Las caracteristicas de estas viviendas y de sus ocupantes son bastante di-
ferentes de las del otro bloque de viviendas sociales del barrio, el grupo Ruiz
de Jarabo. Este grupo estd constituido por un edificio de seis alturas y 168
viviendas. La titularidad de 137 de estas viviendas ha sido transferida a sus
adjudicatarios. Hay 16 modelos de vivienda con una superficie atil que oscila
entre los 31.7 m* (lo que constituye una superficie insuficiente para poder
vivir una familia) y los 58.8 m? A pesar del tiempo transcurrido desde su
construccién a finales de la década de los 50, el drea que rodea el edificio pre-
senta graves deficiencias, ya que estd aiin sin urbanizar, rodeada de descampa-
dos donde se localizan numerosas infraviviendas (“chabolas” y construcciones
en estado ruinoso) habitadas por poblacién marginada. La observacién directa
muestra que se trata de un nicleo mucho més degradado, urbana y socialmen-
te que el resto, con un cuantioso conjunto de poblacién marginada que se de-
dica a actividades del sector informal (compraventa de chatarra, recogida de
cartones, etcétera) y con graves problemas de ausentismo escolar. Los proble-
mas sociales de los inquilinos de estas viviendas se encontrarian multiplicados
en las familias que habitan las infraviviendas de las proximidades.

Esta parte del barrio, junto con la calle Callao ~donde también hay un
grupo numeroso de infraviviendas y viviendas precarias-, se pueden catalogar
como las partes mds degradadas y con mayores problemdticas sociales del ba-
rrio. Por otra parte, en toda la avenida que recorre el paseo maritimo y que
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comparten los barrios de Cabanal-Cafiamelar y de Malvarrosa se localiza una
de las mayores zonas de prostitucién de calle de la ciudad de Valencia, donde
también es frecuente el trifico de drogas al menudeo.

El barrio de Malvarrosa

La calle principal de este barrio es la avenida Malvarrosa, que articula el ba-
rrio de sur a norte y donde se concentran la mayor parte de los comercios del
mismo. En esta avenida se localizaban grupos de viviendas para trabajadores
del puerto y los astilleros. El resto de calles principales transcurren paralelas a
la playa y a esta avenida. Anteriores al crecimiento urbanistico de los afios se-
senta son las casas de primera linea de playa que se mantienen la mayoria de
ellas con bastante dejadez y en estado de abandono, y entre éstas y la avenida
Malvarrosa hay construcciones de los afios setenta y posteriores. En la actua-
lidad, este barrio estd creciendo mediante la construccién de vivienda nueva
en su parte noroeste, completando la urbanizacién de zonas de huerta y de la
antigua via de ferrocarril Valencia-Barcelona, actualmente soterrada.

El grupo de viviendas sociales Malvarrosa, popularmente conocido en la
ciudad como Casitas Rosas, estd compuesto en la actualidad por cuatro edifi-
cios de tres alturas y plantas bajas con un total de 399 viviendas. Habia otra
construccién con 56 viviendas que fue demolida en la década de los ochenta
como solucién extrema y drdstica a los problemas de trifico de drogas y de-
lincuencia que se habfan enquistado en su interior. Del total de 399 viviendas
360 han pasado ya a titularidad privada. El tamafio de estas viviendas oscila en-
tre los 54 y los 64.9 m®de superficie 1til. La observacién directa muestra que se
trata de un drea muy degradada, con los edificios muy abandonados y las calles
sucias y llenas de chatarra y de vehiculos a medio desguazar, que contrasta con
los vehiculos de lujo aparcados en las aceras e indicativos de la actividad a
que se dedican parte de los habitantes de este grupo de viviendas.

Es ampliamente conocido que las Casitas Rosas son un ndcleo de venta
de drogas de la ciudad. Junto con traficantes convive gente que realiza activi-
dades del sector informal (como muestran los carros de recoleccién de cartones
y chatarra) y gente mayor, jubilados y viudas, y hay una elevada concentra-
cién de personas de etnia gitana. Se trata de un drea con graves problemas de
integracién social, donde el ausentismo escolar es elevado y que atn tiene
amplias zonas sin urbanizar. Por otra parte, hay que destacar que tratdndose
de un drea con graves problemas sociales y de integracién de los jévenes, no
dispone de ninguna instalacién deportiva. Se trata -junto al grupo Ruiz de
Jarabo- de los conjuntos de viviendas sociales mds degradados de toda el drea

del CMSS Malvarrosa.

149



En el barrio de Malvarrosa se localiza otro grupo de viviendas sociales
denominado Girén de Velasco. Este grupo consta de un conjunto de edifi-
cios construidos al final de la década de los cincuenta y entre los que figura el
Colegio Publico Malvarrosa. Se trata de 508 viviendas de las cuales 497 ya
han sido transferidas a titularidad privada. El tamano de estas viviendas oscila
entre los 63 y los 107 m?* de superficie util. La observacién del grupo muestra
que se trata de un drea integrada dentro del conjunto del barrio.

El barrio de Beters
Es un barrio integrado socialmente y donde buena parte de sus habitantes
mantiene interesantes pricticas comunitarias y asociativas. La mayor parte
del barrio estd formada por el grupo de viviendas sociales Virgen del Car-
men, construido a principio de los afios sesenta del siglo XX. Se trata de un
conjunto de edificios de cuatro alturas construidos con bastante espacio entre
los edificios y con un colegio publico integrado dentro del grupo. El grupo
estd compuesto por 613 viviendas, de las cuales el Instituto Valenciano de la
Vivienda (IVV) ha traspasado la titularidad de la propiedad de la vivienda a
familias adjudicatarias en 416 casos. La superficie ttil de estas viviendas osci-
la entre los 58.3 m? y los 96.3 m®. El grupo ha sido recientemente objeto de
una importante remodelacidn exterior e interior.

La observacién directa del grupo de viviendas muestra que se trata de
una zona cuidada, con numerosos jardines interiores, la mayoria de ellos cui-
dados. No se ven apartamentos con signos exteriores de abandono y tampoco
se ve chatarra en la calle, a pesar de que algunos de los vecinos ~muy pocos-
se dedican a la recogida de cartones y de material de desguace como mues-
tran los carros que utilizan para la recogida de estos materiales. A partir de la
observacién directa y de los datos de los expedientes del CMSS Malvarrosa,
podemos decir que el grupo Virgen del Carmen, al lado de Valencia al Mar
(Isla Perdida), son los grupos de viviendas sociales mds integrados de todos
los que componen el édrea.

La vida asociativa de este barrio es elevada, y funciona fluidamente a
través de la Asociacién de Vecinos, un banco de alimentos para proveer de
recursos alimenticios a las familias mds necesitadas. Por tltimo, resaltamos que es
el grupo més grande de toda el drea y donde quedan mis viviendas gestiona-
das por el IVV —casi 200-, ademads de destacar la elevada cohesién social que
presentan sus habitantes.

150



El barrio de Isla Perdida

Los grupos de viviendas sociales Valencia al Mar I y II estdn compuestos por
dos edificios de ocho alturas, con un total de 739 viviendas. De éstas, pricti-
camente la totalidad ha pasado en los dltimos afios a titularidad privada. De
hecho, se puede observar cémo algunas de estas viviendas se han integrado al
mercado de la vivienda y estdn en venta, situacién que posibilita la legisla-
cién, transcurrido un plazo desde que la vivienda pasa a titularidad del bene-
ficiario. Estas viviendas cuentan con una superficie atil que oscila entre los
40 m* y los 92 m?. Estos grupos de viviendas incluyen jardines y cuentan con
una zona de juegos para nifos y unas pistas deportivas municipales. Los edi-
ficios, y por extensién el drea, tienen una presencia aceptable. Hay un tejido
asociativo bastante numeroso, con una asociacién de vecinos propia y una
asociacién de jubilados que ocupan los bajos de los edificios, mientras que
otros bajos estdn ocupados por comercios.

El barrio de Ciudad Jardin

Este barrio no contiene ningan bloque de viviendas sociales y no presenta 4reas
especialmente problemdticas en lo que a integracién social de sus miembros se
refiere. A modo de conclusién del apartado, podemos destacar que el estudio
sobre los siete grupos de viviendas sociales que hay en el drea nos muestra una
diversidad de situaciones muy amplia. Unos grupos -particularmente los de Is-
la Perdida y Beterd- presentan, en lineas generales, una poblacién integrada en
su entorno y en la sociedad; en otros —significativamente Casitas Rosas y Ruiz
de Jarabo-, convive en un entorno degradado, poblacién marginal y en riesgo de
exclusién social; hay una presencia significativa de actividades econémicas del
sector informal y en algunos casos actividades delictivas y vinculadas al trafico
de droga. En estos tltimos casos, las administraciones publicas deberian efec-
tuar una actuacidn especifica y concentrar sus esfuerzos para reducir la margi-
nacién social vinculada al entorno en que viven estas personas'.

Por otra parte, la politica que viene practicando el IVV en los ultimos
afos, consiste en desprenderse del patrimonio pidblico de viviendas, transfi-
riendo el titulo de propiedad a los adjudicatarios a cambio de un precio
simbdlico. De hecho, de un total de 10 381 viviendas sociales existentes en la
ciudad, se ha transferido la propiedad de 8355 (80%), y en el 4rea de estudio
este porcentaje se incrementa hasta 88.6%. El argumento del IVV es que el

' Por todo ello creemos urgente en estos dos grupos de viviendas sociales, y en general en los barrios de Ca-
banal-Cafiamelar y Malvarrosa que concentran a la poblacién con mayores problemdticas sociales, una inter-
vencién publica mds decidida, con apoyo del tejido social asociativo, reparadora ¢ integradora, que se
plasme en un plan de actuacién integral para combatir la exclusién social de los colectivos més afectados.
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precio de rehabilitar la vivienda cada vez que cambia el adjudicatario es muy
elevado y, en este sentido, “les compensa” desprenderse del patrimonio. Desde
nuestro punto de vista, este cdlculo es inconsistente, ya que el precio de la vi-
vienda -sobre todo tal y como est4 el mercado inmobiliario en la ciudad, por
mucho que se trate de construcciones de baja calidad- siempre serd mucho
mayor que el precio de su rehabilitacién, y seria més interesante, como politi-
ca social, contar con un parque elevado de viviendas sociales en alquiler y a
precios subvencionados.

No podemos olvidar que esta politica de venta del patrimonio no va
acompafada de nuevas construcciones de titularidad publica o de nueva adqui-
sicién de viviendas por parte de las administraciones para cubrir las necesidades
sociales, y que el patrimonio en el 4rea de estudio no se ha incrementado en los
tltimos tiempos. Por dltimo, querrfamos destacar que la experiencia muestra
que la venta de las viviendas no lleva directamente a la mejora del 4rea, como
se viene argumentando por parte de los responsables del IVV. En el drea de
estudio, el grupo mds cuidado es aquél en que atin quedan mds viviendas ges-
tionadas por el IVV -en el grupo Virgen del Carmen 32.1% de las viviendas
atn son de titularidad publica- y en los grupos mds degradados hay unos
porcentajes muchos mds elevados de transferencia de la titularidad (en las Ca-
sitas Rosas 90% de las viviendas son de titularidad privada, y en el grupo
Ruiz de Jarabo 81.5%).

EL PROGRAMA PRESTACION ECONOMICA REGLADA

La Prestacion Econémica Reglada (PER) se dirigi6 a familias con una falta de
medios de subsistencia, tuvo como objetivo integrar socialmente a estas per-
sonas''. De hecho, ha sido considerado como el programa més importante de

"' La PER tiene su origen en el Decreto 132/1990, de 23 de julio, del Consell de la Generalitat Valencia-
na, por el que se desarrolla el Plan de Medidas de Insercién Social en la Comunidad Valenciana, con el obje-
tivo de luchar contra la pobreza y la exclusién social. Dentro del conjunto de medidas contempladas en este
decreto se sittia la PER, a la que se denomina como una subvencién de contenido econémico y cardcter temporal
dirigida a personas y/o familias (unidades de convivencia) que carecen de medios suficientes de subsisten-
cia, y cuya cuantia es proporcional a los recursos econémicos y a las cargas familiares del beneficiario. Con
posterioridad, en fa Ley 5/1997 de 25 de junio, la Generalitat Valenciana desarrolla el componente condicio-
nado y las contrapartidas exigibles a los beneficiarios con el objetivo de su integracién social. Asi, esta
Ley establece en su articulo 37 a la PER como una prestacién de cardcter individual, dirigida a las familias
(micleos convivenciales) y desarrolla las exigencias hacia los beneficiarios en la realizacién de activida-
des tendentes a la normalizacién de sus hébitos y a su plena integracién social, a través de la formacién
y/o de la cooperacién social que se determine en la propuesta de concesién, y especialmente referidas al
dmbiro de la educacién y de fa salud. El Decreto 17171999, de 5 de octubre, del Consell, regula el acceso a
la PER a las victimas de la violencia en el 4mbito familiar, de género o machista, para que las mujeres en
esta situacién puedan disponer transitoriamente de unas ingresos que les permitan una vida independiente
de su maltratador.
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integracién sociolaboral que instauré el Estado. La Generalitat Valenciana es-
tablecié una partida en sus presupuestos anuales, pero la administracién, asi
como la concrecidn en la préctica de esta politica se realizé a nivel municipal
y, en concreto, en la ciudad de Valencia por medio de los Centros Municipa-
les de Servicios Sociales (CMSS).

La prestacién era por un tiempo mdximo de tres afios, y estaba subordi-
nada 2 unas contrapartidas por parte del titular y de su familia, orientadas a
la integracién social de ésta, lo que es similar a cualquier otro programa de
transferencias condicionadas existentes en otros pafses. Asi, esta prestacion se
enmarca dentro de un proceso de intervencién orientado a facilitar la insercién
sociolaboral mediante la elaboracién de un proyecto de intervencién de cardcter
individual/familiar centrado tanto en aspectos sociales como en la bisqueda
de empleo mediante: a) La formacién profesional; b) La bisqueda de em-
pleo; ¢) La escolarizacién de los hijos menores de edad; d) La participacién
en programas ocupacionales, de convivencia o de rehabilitacién.

Estas medidas eran propuestas por los técnicos del ayuntamiento para
cada caso concreto, ajustindose a las circunstancias y aptitudes de las perso-
nas y de los recursos de todo tipo disponibles. Este programa otorgaba una
transferencias econdmica mes a mes hasta llegar a los tres afos, periodo im-
prorrogable y que implica la finalizacién de la ayuda econdémica institucional,
a pesar de que en casos excepcionales en que existen menores en riesgo de ex-
clusién o en casos muy flagrantes de exclusién social se pueden acoger a otros
programas asistenciales.

La transferencias cesaban si se producia la insercién laboral de la persona
titular de la prestacién o de algiin miembro de su unidad familiar, excepto
cuando los ingresos eran menores que la cuantia de la prestacién, como ocurria
en muchos casos de contratacion a tiempo parcial. En estos casos, la presta-
cidn se reducia en la cuantia de la némina, pero es obvio que en estos casos la
insercién sociolaboral es muy limitada. También la transferencia se termina-
ba si el titular o algiin miembro de la familia era beneficiado de una pensién
(la mayor parte de las veces se trata de una pensién no contributiva debido al
reducido vinculo con el mercado de trabajo de la mayor parte de estas perso-
nas). Otro motivo era el incumplimiento de forma reiterada de las contrapartidas
firmadas por el titular y que hacen referencia normalmente a la asistencia a
cursos de alfabetizacién y formacidn, y aspectos relacionados con la salud y la
educacidn de los miembros familiares, sobre todo de los menores, como son,
por ejemplo, las vacunaciones o el absentismo escolar.

En la normativa que regulaba este programa aparecia como causas de
suspensién de la prestacién por incumplimiento el hecho de no seguir con
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aprovechamiento el programa de insercién social acordado, el no aplicar la
ayuda a las necesidades bdsicas, el no comunicar a la administracién munici-
pal en el plazo de quince dias las variaciones en la situacién de la familia y el
no colaborar con el equipo base de trabajadores sociales y demds técnicos del
CMSS. Sin embargo, en la prictica fue muy poco usual que se aplicara la
suspension de la prestacién por incumplimiento, como nos explicé en distin-
tas entrevistas el equipo de técnicos del CMSS Malvarrosa. La responsable
del programa PER en el CMSS Malvarrosa hizo hincapié en que, debido al
objetivo que tiene el programa de insercién sociolaboral y de transferencia de
ingreso a familias muy necesitadas, para que una unidad familiar saliera del
programa por incumplimiento, éste tuvo que ser muy grave y sostenido en el
tiempo o sin voluntad de enmienda, ya que primero se aplicaba una suspen-
sién y posteriormente, si no habia un cambio de actitud por parte del titular
o de su familia, es cuando el CMSS procede a la extincién del derecho a la
prestacion.

La cantidad de solicitudes de PER que se reciben en los CMSS evolu-
ciona de forma paralela al ciclo y la coyuntura econémica. De esta forma, la
presion en la demanda de esta percepcién era bastante elevada durante la pri-
mera mitad de los noventas, para reducirse considerablemente desde entonces
hasta ahora con la fase alcista del ciclo econémico que hemos vivido; aunque no
se descarta una mayor presién a partir de este momento vinculada a la desace-
leracién econdmica y, particularmente, de determinados sectores econdémicos
como la construccién, que son grandes demandadores de mano de obra no
calificada, empleo informal, etcétera. Este sector -y el conjunto de activida-
des vinculadas al mismo- ha constituido en la dltima década un refugio en
términos de empleo para colectivos desfavorecidos. En el futuro es previsible
que, en gran medida, deje de cumplir esta funcién y se incremente la deman-
da de programas de asistencia social.

El perfil mayoritario de las familias que estuvieron integradas en la PER
ha cambiado con el paso del tiempo, como sefiala la trabajadora social que ha
llevado el programa en el CMSS Malvarrosa desde la implantacién de esta
prestacion en el afo 1990. Al principio de la década de los 90 se trataba ma-
yoritariamente de personas sin titulacién, con una minima calificacién profe-
sional y con distintas problemdticas de marginacién social que no tenian mds
salida que la ayuda institucional o la realizacién de trabajos esporddicos y/o la
economia informal para sobrevivir. Posteriormente, asistimos a un periodo
de agravamiento de la crisis econémica y de crecimiento del paro, donde fa-
milias que habian tenido anteriormente una trayectoria integrada socialmente
“pasan el bache”. Se trata de casos en los que la persona que aporta los ingre-
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sos a la unidad familiar se queda en paro, agota el subsidio de desempleo y
entonces recurrian a la PER. Una caracteristica que tenian es que no agota-
ban el periodo mdximo de tres afios de percepcién, ya que algiin miembro de
la unidad familiar encontraba un empleo antes.

Hasta 2007 la PER se concentré en familias excluidas socialmente ~muchas
de ellas de etnia gitana—, y personas mayores de 50 afios y menores de 65, y
asistimos a la incorporacién de dos nuevos colectivos, el de parejas jévenes y el de
inmigrantes. Este dltimo cada vez mds importante debido al fenémeno mi-
gratorio en Espafia. La posibilidad de que este colectivo percibiera la PER se
produce desde finales de los noventa, una vez que la administracién levanta
parcialmente el veto que de facto tenia sobre este grupo, y pasamos a una si-
tuacién donde los inmigrantes en situacién irregular o “sin papeles” que
puedan acreditar a través del empadronamiento dos afios o mds de residencia
en Espana podian solicitar esta prestacién.

A continuacién, vamos a analizar la forma en cémo se aplicé la PER en
el drea de estudio, centrindonos en las caracteristicas del colectivo perceptor
de esta transferencia econémica y en la eficacia del programa en el logro de
sus objetivos. Segtn la tipologia establecida por los propios técnicos encarga-
dos de la aplicacion del programa en el CMSS Malvarrosa, el grupo mds nu-
meroso de familias perceptoras fueron las familias monoparentales (o dicho
de una manera mds estricta: monoparentales, compuesto por una madre y sus
hijos), que representaba casi la mitad de los titulares (concretamente el 47%).

Las caracteristicas destacadas por las trabajadoras sociales respecto a estas
familias eran: elevada incidencia del paro de larga duracién, escasa experien-
cia laboral y muy bajo nivel de estudios o formacién académica del cabeza de
familia (situacién que hace muy complicada su insercién profesional). Se tra-
taba de un colectivo que generalmente no tenfa mds opcién laboral que la
realizacién de trabajos esporddicos, de caricter marginal y precario, princi-
palmente en el sector de la limpieza (actividad en la que abunda la economia
sumergida). Por otra parte, estas mujeres se enfrentaban a un grave obstéculo
para poder insertarse en el mercado laboral, y era la incompatibilidad de
horarios de trabajo (y también de los cursos de formacién) con la atencién y
el cuidado de los hijos problema acentuado por la ausencia de educacién
publica universal en Espana en el tramo de 0 a 3 afos.

La ausencia de un programa publico de escuelas infantiles y la imposibi-
lidad de llevar a los nifios a una guarderia privada a causa del elevado costo
de este servicio obstaculizé de manera muy importante la incorporacién de
estas mujeres al mercado laboral y, de esta forma, su integracién social. Asi,
cualquier actividad laboral a la que puedan tener acceso estas mujeres tendrd
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un elevado coste de oportunidad marcado por la actividad de cuidado de sus
hijos y los costos que ello puede implicar, costos que, en muchos casos, equi-
pararian o incluso podrian superar los ingresos a obtener en un empleo. Por
ello, la movilizacién laboral de madres de nifios menores de tres anos (edad
en la que acceden a la escuela), si no disponen de una red social de apoyo como
los abuelos, es pricticamente inviable.

Generalmente, este colectivo de mujeres con hijos tampoco disponia de
una red social de apoyo; es mds, se caracterizaba —segin afirman las trabajado-
ras sociales— por el escaso apoyo que reciben de sus familiares y por encontrarse
en situacién de desestructuracién familiar y conflictividad en este 4mbito. La
media de hijos menores a cargo de estas mujeres ha sido muy elevada para
la media espafola, situdndose en alrededor de tres, circunstancia que multipli-
ca los problemas enunciados anteriormente. Se destaca, ademds, por parte de
las trabajadoras sociales, una elevada incidencia del fracaso escolar entre estos
menores y una escasa dedicacién por parte de la madre, a veces explicable por
la situacién en que viven. Como principales problemas de este colectivo de
mujeres (y de sus familias) se cita la imposibilidad reiterada de hacer frente a
las deudas (alquiler, electricidad, etcétera), las relaciones conflictivas con sus
ex parejas y resto de familia, y una elevada incidencia de dependencia afectiva
e inestabilidad emocional. La trabajadora social destacaba en la entrevista que
la situacién de estas personas dependia en gran medida de la red de apoyo de
que dispongan, sobre todo familiar, y la ausencia de la misma ocasiona gran
parte de los problemas a los que se enfrentan, los cuales se ven amplificados
en personas en situacién de desarraigo.

El segundo grupo en importancia en recibir esta prestacién econémica
son familias de etnia gitana (sobre 20% a 25% del total). Este colectivo se ca-
racterizaba por una baja insercién laboral y un muy bajo nivel de estudios de
los padres. Asi, se dan casos de analfabetismo y de otras carencias formativas
bésicas para desenvolverse en la sociedad. Al mismo tiempo que se resalta esta
situacién de marginacién, las trabajadoras sociales que llevan el programa des-
tacan una dependencia econdmica de este grupo respecto de las instituciones
y una falta de hébitos sociales extendidos entre el resto de la poblacién que
dificulta su insercién social. También se detecté una mala administracién de
los recursos econémicos para hacer frente a las necesidades bésicas de la familia
(alimentacién y vivienda). En este colectivo social es donde se concentraban los
problemas mds graves de vivienda (viviendas insalubres, ruinosas, chabolas, vi-
vienda precaria) y de problemas de salud en menores y adultos.
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Un aspecto que hay que destacar, y que incrementa los problemas a los
que se enfrentan, son las nupcias a muy temprana edad, que desembocan en
matrimonios muy jévenes -sobre todo en el caso de las mujeres- y la ausen-
cia de cualquier medida de planificacién familiar, por lo que el nimero de
hijos en las familias gitanas es mucho mds elevado que en el resto de la pobla-
cién. En el dmbito educativo se presenta una elevada incidencia de absentis-
mo escolar y un bajo rendimiento escolar de los nifios, fendmenos derivados
de entornos familiares donde no se valora la actividad desarrollada en las escuelas
(situacién que podemos decir que es el factor que mds pesa en la reproduc-
cién de la situacién de exclusién social o marginacién de este colectivo). En
relacién con esta escasa valoracién de la actividad escolar y de las institucio-
nes de educacién y formacidn, se detectd por las trabajadoras sociales una re-
sistencia por parte de los padres a la escolarizacién de sus hijos, sobre todo en
la adolescencia y en especial en las ninas. En las familias gitanas es frecuente
que, cuando la nifa tiene su primer periodo, deje de asistir a la escuela para
quedarse en casa ayudando a su madre y hermanas en las tareas del hogar y
el aprendizaje intensivo de los roles sociales para los que debe prepararse con el
objeto de su préxima insercién y mdxima valoracion en el mercado matrimo-
nial. Todo ello refleja la situacién de inferioridad y desproteccion en la que se
encuentran las mujeres gitanas inmersas en una cultura patriarcal y machista
mucho mds acentuada que en el resto de la sociedad.

Gran parte de las personas que componen el colectivo de etnia gitana
presentan, como estamos viendo, una especial dificultad de cara a su inser-
cion laboral. Muchas de ellas, ademds, desarrollan hibitos de dependencia de
las ayudas sociales que compaginan con las actividades en la economia infor-
mal de parte de sus miembros, por lo que no es infrecuente que sus integrantes
no se planteen como opcién el acceso a un empleo regular. En relacién a las
ayudas sociales, se trata de una comunidad muy relacionada entre ella y que de
forma regular comparte informacién entre sus miembros sobre las ayudas insti-
tucionales a las que pueden acceder. Por ello, las trabajadoras sociales comen-
taban que era frecuente que aparecieran, en forma de goteo, un niimero
elevado de familias de esta comunidad solicitando algiin tipo de ayuda y, en-
tre ellas, la PER. En este grupo era frecuente que, una vez que se les concedia
la PER, entre las contrapartidas se les exigiera la inscripcion en programas de
alfabetizacién. También tienen mucha demanda entre ellos los programas
que les facilitan la obtencién del permiso de conducir, pero que, segin la
trabajadora social, “debido a su cardcter, que valora més la inmediatez, fallan
en la constancia”, por lo que pocos de ellos acaban los cursos.
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También se ha desarrollado algiin brote xenéfobo dentro de este colecti-
vo frente a determinados grupos de poblaciéon inmigrantes. Espana ha expe-
rimentado una expansién muy importante del colectivo de inmigrantes en la
tltima década y, en consonancia, su acceso a las ayudas sociales ha sido crecien-
te. En particular las problemdticas mds importantes se han producido vinculadas
a la competencia por unos recursos sociales limitados, y a problemas de pre-
sencia, ocupacién y uso de la via publica e instalaciones deportivas y de otros
usos. Los problemas se han producido sobre todo con determinados colecti-
vos de inmigrantes con hdbitos de uso de los servicios publicos sociales mds
similares, en particular nos referimos a los inmigrantes de origen latinoameri-
cano', ya que los problemas con otros colectivos de origen subsahariano,
magrebi, chino o europeo son mucho menores o inexistentes.

Otras composiciones o grupos familiares tenian una presencia mucho mds
reducida en la percepcién de la PER que los dos comentados anteriormente.
Entre estos grupos minoritarios encontramos familias nucleares, personas que
viven solas e inmigrantes. En el primer grupo, familias compuestas de madre,
padre e hijos, o familias nucleares perceptoras, suele estar extendidos entre los pa-
dres la situacién de desempleo de larga duracién, asi como el desarrollo por parte
de los miembros de la unidad familiar de trabajos esporddicos, poco cualifi-
cados, pertenecientes a la economia informal, y con unos ingresos muy bajos.
La calificacién de estas personas tiende a ser baja, cosa que dificulta su rein-
greso en el mercado de trabajo. Son frecuentes las situaciones de fracaso escolar
entre los menores de estas familias y de los j6venes que viven con el nicleo fa-
miliar, que abandonaron los estudios pronto y que se encuentran en su gran
mayoria sin una ocupacién estable. Entre los adultos estdn extendidas las pro-
blematicas de salud y de minusvalias. En el apartado de administracién econémi-
ca se presentan problemas de deudas (alquiler, electricidad, etcétera) tanto
por una mala administracién como, sobre todo, por una falta de ingresos re-
gulares y suficientes.

Las personas que viven solas y que percibian la PER suelen tener mds de
45 anos y menos de 65, ya que cuando cumplen 65 afos, edad de jubilacién
en Espafia, dejan automdticamente de cobrar esta prestacién y pasan a cobrar
la pensién, en estos casos, mayoritariamente, de tipo no contributivo. Lo mas
destacado de este colectivo es la elevada presencia de problemas de salud
mental y de drogadiccién (principalmente alcoholismo) que incrementa el
aislamiento social y el desarraigo que padecen. Igual que en el grupo anterior,
se trata fundamentalmente de personas con un muy escaso nivel de estudios,

'2 A este respecto destaca el apelativo de “payos chiquitos”, que usan de forma despectiva los gitanos para
referirse a las personas de origen latinoamericano en su pugna por el acceso a las ayudas sociales.

158



escasa formacion, baja calificacién profesional y que han convivido mucho
tiempo con situaciones de desempleo de larga duracién.

La situacién de inmigrantes que cobran la PER tiene aproximadamente
10 afos, que coinciden con los de mayor extensién del fenémeno migratorio
en Espafia. Anteriormente, la administracién dificultaba la percepcién de la
prestacion a este colectivo hasta hacer imposible de facto el cobro por personas
que no tuvieran la nacionalidad espafola. Todo ello a pesar de que la norma-
tiva que regula esta prestacién no menciona nada al respecto de la nacionalidad
o situacién de regularidad del perceptor. Segin nos informé la trabajadora
social entrevistada, el criterio que ha seguido la administracién en los dltimos
afos para la concesién de la PER es que el inmigrante pudiera demostrar que
lleva mds de un afio viviendo en nuestro pais, ademds de su situacién de ne-
cesidad.

El grupo de inmigrantes que percibian la PER estaba compuesto mayo-
ritariamente por familias monoparentales, sin apoyo familiar, a causa de que
la familia se encuentra generalmente en el pais de origen y tienen problemas
para el reagrupamiento familiar, con problemas de aislamiento social y que de-
sarrolla trabajos precarios, irregulares y de cardcter temporal. Ademds se destaca
por parte de las trabajadoras sociales la problemdtica central que supone para
una parte de este colectivo —los que se encuentran en una situacién irregular-
la obtencién de los “papeles” (documentos de regularizacion de su situacion en
Espana) y los fenémenos de explotacién laboral asociada al hecho de no tener-
los y tener que trabajar en la economia sumergida, sin ningiin tipo de derecho
o proteccién y pendientes de la denuncia de su situacién en Espafia u otras re-
presalias.

En lineas generales, el perfil de los titulares de esta prestacion es bastante
variado. De esta forma, y a grandes rasgos, podemos decir que las edades de
los titulares estaban bastante repartidas, que son mayoritariamente mujeres
las que demandan esta prestacién y las que aparecen como titulares, y no sélo
por la elevada incidencia de las familias monoparentales, sino que, ademds, se
agrega el hecho de que en las familias nucleares se prefiere que la titular sea la
madre. Creemos que en esta decision ha tenido un peso fundamental las ra-
zones culturales vinculadas a que en una sociedad patriarcal el “cabeza de fa-
milia” no quiera aparecer como perceptor de una prestacién econdémica en la
medida que estd estigmatizado por la sociedad, o asi lo perciben ellos. Tam-
bién podemos destacar la amplia presencia de menores en la familia, tanto en
lo que respecta a la estructura familiar monoparental como a la nuclear.

Un aspecto que cabe destacar es que la mayor parte de las familias per-
ceptoras de esta prestacion se localizan en el barrio de Cabafial-Canamelar
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(mds de la mitad del total). El otro barrio con una presencia importante es
Malvarrosa, mientras que los otros barrios que componen el drea (Beterd, Isla
Perdida y Ciudad Jardin) tienen porcentajes muy reducidos. Es cierto que el
barrio de Cabanal-Cafamelar tiene una poblacién sensiblemente superior al
resto de los barrios que analizamos, pero la concentracién de las prestaciones
en este barrio solamente se explica en una pequefia proporcién por este
hecho, y la mayor parte de la explicacién estd vinculada a la situacién de de-
gradacién social, paro, y mayor concentracién de pobreza existente en el barrio.
En el barrio de Beterd, nos comenta la trabajadora social del CMSS Malvarro-
sa, antes hubo una proporcién mayor de familias perceptoras de esta prestacién
econdmica, relacionado con la presencia de una numerosa comunidad gitana
en el conjunto de viviendas Virgen del Carmen, pero, segiin esta trabajadora,
ya agotaron el periodo mdximo de percepcién de la prestacién, fijado en tres
afos.

Del estudio y andlisis de las memorias del CMSS Malvarrosa se deduce
que la percepcién de esta prestacion correlaciona de forma muy significativa
con la presencia de conflictos en la unidad familiar y con problemas de salud,
mientras que correlaciona de forma menor, pero también significativa, con
problemas relacionados con los menores (problemas escolares o situaciones
de menores mal atendidos) o con la vivienda (falta de vivienda, estado ruino-
so de la misma o chabolismo, condiciones precarias, condiciones insalubres y
hacinamiento), si bien es cierto que la correlacién con los problemas de vi-
vienda era mayor anteriormente. En los dltimos anos podemos ver cé6mo se
ha incrementado el porcentaje de titulares de esta prestacién que han padeci-
do situaciones de discriminacién étnica o han sido objeto de agresiones (mal-
tratos o abusos sexuales), mientras que los primeros afios se daba el caso de
miembros de las unidades familiares recluidos en prisiones.

En lo que respecta a los ingresos, alrededor de la tercera parte de las fa-
milias no tiene otros ingresos aparte de la prestacién, mientras que aproxi-
madamente dos terceras partes no tienen ingresos fijos. La normativa que
regulaba la PER" establecia que los ingresos que se obtuvieran de la unidad
familiar han de reducir la prestacién en la misma cuantia, pero la trabaja-
dora social entrevistada nos comenta que en la prictica no fueron muy estric-
tos en la aplicacién de esta condicién, de forma que, “si no hay ingresos con
némina o justificables por juez, no se descuenta”, ya que los ingresos irregu-
lares no son ficiles de determinar, aparte de su cardcter irregular o esporadico.
También se consideré que hubiera originado un desincentivo a la realizacién

'3 Decreto 132/1990 del Consell de la Generalitat Valenciana y Ley 5/1997 de la Generalitat Valenciana.
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de actividades laborales ya que primaria el hecho de no trabajar cuando el
sueldo fuera inferior o incluso ligeramente superior a la prestacién.

La tramitacién de la prestacién se solicitaba en los CMSS o directamente
en los municipios, y los técnicos del equipo social de base recaban la infor-
macién de la unidad familiar y elaboran un informe que remiten a la Direc-
cién Territorial de Bienestar Social de la Comunidad Valenciana, que es la
instancia que tiene la dltima decisién respecto a la concesién de la prestacién
y la cuantia de la misma. El importe méximo de la prestacién se determinaba
anualmente para cada ejercicio, y cuando se trataba de una persona que vivia
sola se equipara al establecido en los Presupuestos Generales del Estado para las
pensiones no contributivas en su cémputo anual (4598.16 euros anuales para
2008, MTSS). El importe mensual resultante de esta equiparacién a la pen-
sién no contributiva se incrementa ligeramente y de forma no proporcional
cuando en la unidad familiar convivian con el titular de la prestacién familiar
a su cargo'.

Cuando si se aplicé el descuento en la prestacién en la cuantia de los
otros ingresos que perciba la unidad familiar, es en los casos de familias mo-
noparentales que reciben la asignacién del otro conyuge por tener a cargo a
los nifos o por orden judicial o cuando existe un contrato laboral, casos en que
-comenta la trabajadora social- “no queda mds remedio que aplicar la norma-
tiva y reducir la prestacién”. Esto -nos dice- ocasioné un problema con el
trabajo a tiempo parcial (contratacién por menos horas que la jornada de tra-
bajo estdndar) ya que, como hemos dicho, puede desincentivar la aceptacién
de un empleo cuando se trate de jornadas laborales reducidas, que son las que
tienen un sueldo de una cuantia similar a la de la prestacién. En estos casos el
trabajador o trabajadora de la unidad familiar no aportaria por su trabajo in-
gresos adicionales a la familia respecto a la percepcién de la prestacién y
ademds actuaria el andlisis del coste de oportunidad de dicha accién. Otro
efecto no deseado fue que los miembros de la familia se dirigieron a activida-
des de la economia informal, cuyos ingresos no reducian la cuantia de la
prestacién, lo que obviamente actué en contra de los objetivos del programa
de insercién sociolaboral.

En este sentido, creemos que habria sido dtil una reformulacién de la
normativa que regula esta prestacion, la cual consiste en que, cuando se diera
la circunstancia de ingresos en el hogar derivados de contratos laborales y
éstos no llegaran a un minimo que podria establecerse en 75% del Salario

!4 Se aplica la siguiente escala: por el primer familiar a su cargo, un incremento mensual de 21 euros, por
el segundo, 15 euros, por el tercero y cuarto 14 euros adicionales respectivamente. La existencia de més de
cuatro miembros familiares a su cargo no supone mayor incremento de la prestacion.
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Minimo Interprofesional, se pueda reducir en una determinada proporcién la
prestacién, en lugar de integramente por la cantidad total de estos ingresos.
Otro problema que vimos en el diseno de la prestacion es la escasa variacién
que tiene en funcién del nimero de miembros que componen la unidad fa-
miliar, ya que entre 21 y 14 euros por miembro adicional a cargo no llegaba
a cubrir el 10% del gasto que supone un miembro més en la familia. Esto
ltimo se ha corregido en parte con la nueva legislacién, como veremos en el
siguiente apartado. Seglin nos comentan las propias trabajadoras sociales del
CMSS, lo mis habitual es que los titulares de esta prestacién econédmica desarro-
llaran algiin tipo de actividad laboral informal o trabajo marginal por el que
obtengan algunos ingresos. La presencia de situaciones de subempleo y parti-
cipacién en la economia informal se estima en aproximadamente la mitad de
los casos de familias perceptoras de la prestacién.

La otra situacién extendida es la de desempleados o parados que no se
encuentran cobrando subsidio de desempleo y que englobaria, aproximada-
mente, la tercera parte de los entonces perceptores (englobando parados de
larga duracién y desanimados'®). El resto corresponderia a inactivos por dis-
tintas circunstancias, bdsicamente amas de casa. Como ya hemos comentado,
el objetivo formal al que se dirigfa esta prestacion es la insercién social y laboral
de personas excluidas, marginadas o con graves problemas sociales y econé-
micos, y con escasos recursos para el acceso al mercado de trabajo. Este obje-
tivo era muy amplio, pero no cabe duda que un aspecto central del mismo es
la insercién profesional u obtencién de un empleo por parte del titular de la
prestacién y el resto de integrantes de la familia mayores de edad.

Sin embargo, segin nos comentan las trabajadoras sociales, en ocasiones
hubo familias donde esta prestacién sirvié exclusivamente para exigir unos
minimos de escolaridad y de salud hacia los menores de la unidad familiar.
En estos casos, sirve para tener algo con lo cual “negociar” con los padres para
incentivar aspectos como la escolarizacién, la reduccién del absentismo esco-
lar, la vacunacién de los menores, en definiriva, una actuacién o tutorizacién
de la familia por parte de los servicios sociales en algunos dmbitos, y razona-
blemente, segln estas trabajadoras sociales, “no se puede esperar mis”. Se
considera que son casos “crénicos” por el perfil que presentan los integrantes
de la familia que hace muy dificil su insercién laboral. A este respecto, co-
mentaban estas trabajadoras sociales: “el objetivo es la insercién profesional,
pero, para algunos, se daré en la segunda o tercera generacion”.

'3 Personas 4 facto desempleadas que a causa de no encontrar empleo durante un largo periodo de tiempo
dejan de buscar, razén por lo cual pasan a englobarse dentro del colectivo de inactivos.
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En el dmbito educativo y de formacién e insercidon sociolaboral se sittia
un instrumento fundamental a ejercer como corresponsabilidad de la percep-
cién de la Prestacién Econémica Reglada. Se trata del disefio de un “Plan So-
cial Educativo” para el titular de ]a misma y su familia, donde se aplicaban
un conjunto de recursos, tanto de insercidén sociolaboral como de dambito re-
lacional y de convivencia. Las memorias del CMSS Malvarrosa reflejan que
los recursos més aplicados para estas familias son los de cardcter educativo
(escolarizacién, cheque escolar, becas, etcétera), sobre todo para los menores
de 16 afos, pero también para mayores de esta edad. Les siguen los recursos
en materia de vivienda y, después, los recursos de formacion, de salud, y de
relacién con entidades que ofertan empleo y relacionadas con el 4mbito labo-
ral: Instituto Nacional de Empleo (INEM), Servicio Valenciano de Empleo y
Formacién (SERVEF), sindicatos como Comisiones Obreras, Unién General
de Trabajadores y Confederacion General del Trabajo, Asociacién para la
Promocién e Insercién Laboral (APIP), Empresas de Trabajo Temporal y
agencias de ocupacién doméstica.

Una forma que habria facilitado la insercién profesional de las personas be-
neficiarias son los convenios que se hacen con distintas empresas, las cuales reci-
ben una subvencién de la administracién publica por la contratacién de estas
personas por un minimo de seis horas diarias durante cuatro o seis meses. Se tra-
ta mayoritariamente de empresas de limpieza, de pintura y obras, empresas del
sector de cuidados de personas dependientes en la realizacion de Servicios de
Ayuda a Domicilio (SAD) -como por ejemplo la multinacional de servicios Eu-
len-, de servicios de limpieza de la via puiblica y barrenderos (por ejemplo FOC-
SA), etcétera. A este instrumento de insercién laboral, de indudable relevancia, le
vemos un aspecto mejorable en su ejecucion en la medida que nos sorprende que
la administracién publica canalice, via subvenciones, la contratacién de determi-
nadas personas en empresas subcontratadas por la misma administracién (como
ocurre en los dos tltimos casos), en lugar de fijar cuotas o contratarlas directa-
mente, cosa que seria més eficaz y eficiente.

El problema sefialado por la trabajadora social entrevistada es que se
hace una seleccién tan cuidadosa, en la que pasan tantos filtros: primero por
las mismas trabajadoras sociales cuando envian a las entrevistas de seleccién
de estas empresas a personas con el perfil deseado por éstas y, después, por los
propios procesos de seleccién de las empresas, que, al final, las personas mds
necesitadas de una ayuda a la insercién laboral nunca son contratadas. Y las
personas contratadas por esta via no presentan, por regla general, graves pro-
blemas de insercién laboral, por lo que se convierte en una medida muy poco
eficaz para lograr su cometido explicito, y se desperdicia la subvencién al con-
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vertirse simplemente en un abaratamiento de la contratacién de personal para
las empresas que firman estos convenios. Las inserciones profesionales mis fre-
cuentes son la obtencién de un permiso de venta ambulante por parte de la
Concejalia de Mercados del Ayuntamiento de Valencia, y la contratacién por
empresas de limpieza y del sector de hosteleria de mujeres que han tenido pre-
viamente experiencia laboral.

EL INGRESO GARANTIZADO DE CIUDADANIA

La Generalitat Valenciana en el 2008 sustituyé el programa de Prestacién
Econdémica Reglada -que viene desarrollindose desde el ano 1990'°~ por el
Ingreso Garantizado de Ciudadania. De hecho, el 22 de marzo de 2007 se
publicé en el Diario Oficial de la Comunidad Valenciana la Ley 9/2007, de
12 de marzo, que regula el Ingreso Garantizado de Ciudadania de la Comu-
nidad Valenciana'” y que prevé su entrada en vigor al afio de su publicacién,
es decir, el 1 de abril de 2008. Sin embargo, a causa del retraso en el desarrollo
reglamentario de la ley, inicié operaciones en el primer trimestre de 2009, tiem-
po en el que se mantuvo vigente la PER.

La implantacién del Ingreso Garantizado de Ciudadania (RGC) generd
cambios importantes respecto a la PER, a la que sustituye explicitamente en
la normativa'®. La diferencia mds importante es que desarrolla un nuevo de-
recho, y que lo hace por ley, que es el instrumento mds adecuado para regular
derechos. En su definicién (Articulo 2) se reconoce como un derecho indivi-
dual y de cardcter universal: “El ingreso garantizado de ciudadania se confi-
gura como el derecho a una transferencia econémica gestionada por la red
publica de servicios sociales, de cardcter universal, y cuya finalidad es prestar
un apoyo econémico que permita favorecer la insercién sociolaboral de las
personas que carezcan de recursos suficientes para mantener un adecuado
bienestar personal y familiar, atendiendo a los principios de igualdad, solida-
ridad, subsidiaridad y complementariedad. Para alcanzar su finalidad, dicho
ingreso se coordinard y complementara con las actuaciones que se consideren

!¢ Este programa se ha regulado primero mediante el Decreto 132/1990 del Consell de la Generalitat Valen-
ciana y posteriormente mediante la Ley 5/1997 de la Generalitat Valenciana, y ha sufrido ligeras modificacio-
nes y ampliaciones mediante el Decreto 171/1999 del Consell y la Ley 4/2002 de la Generalitar Valenciana.
En la disposicién transitoria segunda de la Ley de Ingreso Garantizada de Ciudadania se establece que las
PER concedidas con arreglo a su normativa especifica seguirdn vigentes hasta que finalice el periodo para el que se
concedieron.

17 www.docv.gva.es/portal/portal/2007/03/22/pdf/2007_3726.pdf

'® La disposicién adicional tercera de la Ley de RGC de la Comunidad Valenciana marca la adecuacién de
la PER a la ingreso garantizada de ciudadania y determina que todas las referencias hechas a la PER en la

normativa existente se entenderan hechas a la RGC.
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necesarias para conseguir la insercién, entre ellas las de apoyo para la integra-
cién social y laboral, de salud, servicios sociales, formacién de adultos y edu-
cacién” (Articulo 2)".

El ingreso garantizado de ciudadania pasa a considerarse un derecho
subjetivo de los destinatarios mientras existan causas constatables de su nece-
sidad. Refleja la existencia de un derecho personal y subjetivo a una presta-
cién econémica periddica, asi como el derecho a apoyos personalizados para
la insercién social. No se trata, por tanto, de una modificacién de la PER y
de la normativa anterior; se trata, mds bien, de una reforma sustancial en la
medida que establece una nueva prestacién de derecho subjetivo, el Ingreso
Garantizado de Ciudadania. El objetivo es ampliar el sistema publico de pro-
teccién social a los marginados y excluidos sociales que quedaban anterior-
mente al margen de los sistemas de proteccidon a la vez que estos sistemas
aparecian vinculados o se derivaban de la vida laboral y las contribuciones
hechas previamente al sistema de Seguridad Social. Como senala Alonso
(2002), este tipo de prestaciones permite cerrar los sistemas publicos estatales
de proteccidn social, debido a que las situaciones de vulnerabilidad no cu-
biertas tradicionalmente por estos sistemas conforman los supuestos de hecho
de aplicacién de la Ley: personas en situacién de desvalimiento (o pobreza
severa y extrema) que no tienen derecho a prestaciones no contributivas de la
seguridad social.

De igual forma, el que se pase de la PER a una RGC regulada por ley de
las Cortes Valencianas supone un gran cambio, porque esta politica social de-
ja de estar sujeta a la discrecionalidad de una partida presupuestaria que pu-
diera decidir anualmente el Consell o gobierno de la Generalitat para pasar a
ser un derecho exigible por los ciudadanos que se encuentren en situacién de
exigir este ingreso de insercién sociolaboral. Se establece un derecho donde
antes habfa concesiones econdmicas o subvenciones a discrecionalidad de la
administracién y de sus presupuestos anuales.

La inclusién de este nuevo derecho en el ordenamiento juridico valen-
ciano estd en linea con las actuaciones realizadas por otros estados o comuni-
dades auténomas en Espafia® y por otros paises de la UE. De hecho, en el

' Sin embargo, los madximos responsables politicos del 4rea, que ademis tienen que implementar la ley,
parece que lo ven mucho mds sencillo: Asi, la Directora General de Familia de la Conselleria de Bienestar
Social de la Generalitat Valenciana, se referia al objetivo de la RGC: “El objetivo es promover la insercién
socio-laboral durante un tiempo determinado, los receptores han de mostrar interés y esforzarse por
recuperar hdbitos de higiene, alimentacién y, en definitiva, suscribir un plan de insercién” (diario E/ pais
16/10/2005).

2 Podemos destacar las siguientes leyes sobre ingreso minimo en los ordenamientos de las siguientes Co-
munidades Auténomas: Asturias (Ley del Ingreso Minimo de Insercién, 6/1991), Galicia (Ley de Medidas
Bisicas de Insercién Social, Ley 9/1991, modificada por la ley 1/1999), Aragén (Ley de Medidas Bésicas
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preambulo de la Ley de RGC de la CV se explicita que esta ley, entre otras
fuentes, es un desarrollo de las recomendaciones realizadas por diversos orga-
nismos de la Unién Europea (Consejo de Ministros de Asuntos Sociales, el
Libro Blanco sobre la Politica Social Europea): “Varias han sido las estrategias
fomentadas en el seno de la Unién Europea en pro de la necesaria inclusién so-
cial y el consiguiente fortalecimiento del modelo social europeo, marcindose
cuatro objetivos bésicos para las mismas: el fomento de la participacién en el
empleo y del acceso a los recursos, derechos, bienes, y servicios por parte de
todos; la prevencién de los riesgos de exclusién; las actuaciones a favor de los
mds vulnerables; y la participacién de todos los agentes sociales. En definiti-
va, aparece asi, de forma clara, la meta consistente en el logro de un nivel su-
ficiente de bienestar de todos los ciudadanos y ciudadanas que vengan (sic) a
garantizar las condiciones minimas necesarias para la existencia de una igual-
dad en su sentido material, mds alld de las meras declaraciones formales de
derechos. Dicho nivel de bienestar ha de ser la sintesis de varios factores con-
jugados: trabajo, vivienda digna, ingresos familiares y proteccién social, entre
otros” (Predimbulo I Ley RGC de la CV). En la exposicién de motivos se re-
coge cémo las instituciones europeas, estatales y autonémicas han mostrado
su preocupacion por la correccién de los desajustes sociales existentes en
nuestra sociedad.

Las otras fuentes citadas en el predmbulo de esta ley son: la Constitucién
Espanola, entendiéndose como un desarrollo de su Articulo 14 -eso si, a nues-
tro entender, un nexo bastante forzado® -, y el nuevo Estatut d’Autonomia de
la Comunitat Valenciana (Constitucién del Estado), Ley Orgdnica 1/2006, de
10 de abril, que establece en su Articulo 15: “con el fin de combatir la pobreza
y facilitar la insercién social, La Generalitat garantiza el derecho de los ciu-
dadanos valencianos en estado de necesidad a la solidaridad y un ingreso de
ciudadania en los términos previstos por la ley”. Obviamente también apare-
ce todo el desarrollo normativo que ha regulado la PER en la Comunidad
Valenciana desde 1990.

de Insercién y Normalizacién Social, 1/1993), Castilla-La Mancha (Ley de Solidaridad, 5/1995), Cataluna
(Ley de Ingreso Minima de Insercién, 10/1997), Navarra (Ley Foral 9/1999 Carta de Derechos Sociales),
Pais Vasco (Carta de Derechos Sociales, Ley 10/2000), Madrid (Ley de Ingreso Minima de Insercién, Ley
15/2001).

2! El Articulo 14 de la Constitucién espafiola dice: “Los espafioles son iguales ante la ley sin que pueda preva-
lecer discriminacién alguna por razén de nacimiento, raza, sexo, religién, opinién o cualquier otra condicién
o circunstancia personal o social”. Obviamente este articulo se centra en la igualdad ante la ley, siendo mucho
mds pertinente a nuestro juicio para el dmbito que estamos tratando el Articulo 35: “Todos los espasioles tie-
nen el deber de trabajar y el derecho al trabajo, 2 la libre eleccién de profesién u oficio, a la promocién a
través del trabajo y a una remuneracién suficiente para satisfacer sus necesidades y las de su familia, sin que en
ninguin caso pueda hacerse discriminacién por razén de sexo”.
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Un aspecto a destacar es el papel jugado por los agentes sociales en el
impulso para que se regulase por ley este dmbito de la politica social. El rol a
desempenar por los agentes sociales ya era destacado por las instituciones de
la UE como un objetivo bésico para el fortalecimiento del sistema social eu-
ropeo. Ademds, en la Comunidad Valenciana la PER fue establecida en 1990
mediante un acuerdo entre el Consell valenciano y los sindicatos, por lo que
el precedente ya era de una fuerte implicacién de los agentes sociales en este
dmbito. Pues bien, regular por ley la actual PER era una reivindicacién plan-
teada por los sindicatos desde 2001; de forma que cuando se plantea la con-
feccién de esta ley la participacion de los agentes sociales en la misma es
importante, incluyendo aspectos importantes de sus reivindicaciones en el
texto. Finalmente, la Ley de RGC de la CV estd pactada con los agentes so-
ciales (los sindicatos mayoritarios Comisiones Obreras y Unién General de
Trabajadores) en el 4mbito de concertacién social mds relevante de la CV, el
Plan Valenciano para el Crecimiento y el Empleo (PAVACE). La actualizacién
del PAVACE contempla explicitamente la RGC como una de las medidas a
impulsar para conseguir sus objetivos. También el Comité Econdmico y So-
cial (CES) de la CV, donde estdn presentes los agentes sociales mds represen-
tativos, emitié un dictamen positivo con ligeras recomendaciones?.

En este sentido, y a pesar del consenso que suscitan en la actualidad los
mecanismos de ingreso de insercién entre los partidos politicos y agentes so-
ciales mds representativos en Espafia y gran parte de la UE, echamos en falta
un amplio debate por el conjunto de la sociedad sobre este 4mbito, sobre to-
do respecto a la forma de articular esta politica social y la orientacién y la
cualidad de ésta. Asi, no podemos dejar de plantear algunas cuestiones que
resultan polémicas. En primer lugar, desde nuestro punto de vista, creemos
cuestionable que el principal instrumento que se habilite para la insercién so-
cial y “laboral” de las personas excluidas sea la percepciéon de un ingreso, y
ademds por derecho. Podria parecer méds adecuado para la consecucién de es-
te objetivo un programa que priorizase la socializacién de las personas en “el
trabajo” (Sanchis 2001, 2004; Alonso 1999, 2007), por ejemplo por medio
de la realizacién de diversos trabajos para la sociedad. Al menos, como obje-
tivo y en general, creemos que seria mis eficaz.

Otra cosa estd en que en su articulacién concreta pudieran plantearse al-
gunos supuestos (sobre todo vinculados con el trabajo reproductivo) en los
que la percepcién de un ingreso sea justificada. Pero si una persona tiene ca-

2 EI CES-CV considera positiva y oportuna la ley y da  visto bueno, como es pertinente para la tramitacién de la ley,
con un voro particular de los sindicatos UGT y CCOO referente a la acrualizacién anual de la cuantia de [a prestacién en
base al IPC real y no estimado.
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pacidad para trabajar —en un sentido amplio, de realizar actividades que per-
mitan cubrir necesidades de la sociedad- por qué no plantear este objetivo
como prioritario y articular en consecuencia la actuacién del sector piblico, y
plantear la percepcién de ingresos como mecanismo subalterno para los casos
en que esto no sea posible.

También partimos del principio de que es mucho mds eficaz para el logro
de unos objetivos en la politica social la prestacién de servicios directamente
por parte de las administraciones que el subsidiar, aunque parece que las ten-
dencias que se imponen en nuestra sociedad son la extensién del subsidio y la
privatizacién de los servicios sociales, tanto en la titularidad como en la gestién
(Felipe, 2007). Quizd -y dejamos la reflexion aqui planteada- se esté debilitan-
do y desactivando el derecho al trabajo, reconocido explicitamente en nuestra
constitucién, al mismo tiempo que se impulsa este nuevo derecho a un ingreso
de ciudadania, como si fueran dos caras de la misma moneda®.

Al profundizar en el contenido de la Ley de RGC, hay varios aspectos re-
levantes y cuestionables en cuanto a su eficacia y su pertinencia. El primer as-
pecto a destacar es que, con la ley, pasamos de conceder una prestacién
econdmica reglada a reconocer dos derechos diferentes, aunque conectados en-
tre si (Alonso, 2002). El primero es el derecho a un ingreso minimo de inser-
cién o una prestacién econémica periddica. Y el segundo -que no deberia ser
menos importante, sino al contrario- es el derecho a recibir apoyos personali-
zados para la insercién social y laboral. Empezando por el primero, se configura
como un derecho personal, pero se otorga en beneficio de todos los miembros
de la unidad de convivencia (familia). Es decir, aun siendo un derecho perso-
nal, no pierde ese cardcter familiar que ha presidido desde sus inicios la regula-
cién de los ingresos minimos en los distintos ordenamientos autonémicos
(Alonso, 2002). Es la unidad de convivencia la destinataria del ingreso minimo.
Y se prescribe esta forma de convivencia para poder percibir la RGC, excluyendo
explicitamente otras formas de vida*. Esta orientacién familiar estd presente a lo
largo de toda la Ley (Articulo 6: “El plan familiar de insercién”; Articulo 9: “Las
actuaciones referentes tanto al ingreso garantizado de ciudadania, como a la in-
sercién social o laboral determinadas en esta ley que impliquen intervenciones
de distintas consellerias, se coordinardn a través de la Comisién Interdeparta-

mental de la Familia de la Comunidad Valenciana”).

3 Esta reflexién entronca con el debate sobre el papel del trabajo como eje articulador de la sociedad, y si
en la actualidad ese papel articulador y socializador lo han pasado a desempefiar otras variables sociales,
como el consumo, Alonso (2005, 2007), Sanchis (2004).

4 Articulo 4: “Queda excluida, en todo caso, la convivencia por razones de amistad o conveniencia”.
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Entre los requisitos destacables, la carencia de recursos econémicos es
requisito imprescindible para el acceso a la prestacién econémica. El segundo
es la residencia legal®, y aqui aparece una diferencia significativa respecto a la
PER, y es que se bloquea la percepcién de un ingreso econémico a inmigran-
tes en situacion irregular o “sin papeles”, como hemos visto en el apartado
anterior, en la préctica la PER podia ser y era cobrada por inmigrantes en es-
ta situacién que pudieran certificar dos o mds afnos de residencia en el muni-
cipio. Otro requisito, equivalente al que establecia la PER, es ser mayor de 25
afos y menor de 65, excepto para las victimas de violencia de género, o los
menores de 25 con hijos o familiares a su cargo.

La cuantia de ingresos estard en funcién de los ingresos de la unidad fa-
miliar o de convivencia y del nimero de miembros que componen la misma,
al igual que anteriormente con la PER, pero elimina el limite a partir de un
determinado niimero de hijos. Una diferencia en este 4mbito es que para es-
tablecer la cuantia de la prestacién la PER tomaba como referencia la cuantia
de las pensiones no contributivas de la Seguridad Social y la RGC toma el
Indicador Publico de Ingreso de Efectos Multiples (IPREM) equivalente al
Salario Minimo Interprofesional (SMI)*. Este cambio supondri un incre-
mento sustancial de la prestacién econémica que pasa de un méximo indivi-
dual de 4598.16 euros anuales (383.18 euros al mes) a 5208 euros anuales
(434 euros al mes) de RGC para el afio 2008. También se incrementan las
cuantias por la existencia de miembros adicionales en la unidad familiar y se
elimina el tope de cuatro miembros, lo que es razonable, ya que constituia
una insuficiencia manifiesta del anterior programa.

En concreto pasamos de un esquema de 21 + 15 +14 + 14 euros men-
suales para el primero hasta el cuarto familiar a cargo, con un limite al in-
cremento en el cuarto miembro, a la aplicacién de un esquema que para el afio
2008 vendria establecido por las siguientes cantidades: 35 euros para el primer
familiar a cargo y 21 euros para el segundo y siguientes, sin limite mis que la
aplicacién del limite general consistente en que la RGC nunca podrd superar al

5 Se establece el derecho a la RGC a los ciudadanos espafoles, de cualquier pais miembro de la UE y
nacionales de otros paises siempre que acrediten su residencia legal en la CV y se encuentren
empadronados en cualquier municipio de la CV en los dltimos dos afios (Articulo 12).

% El Articulo 20 de la Ley regula el importe de la RGC y establece que la cuant{a méxima para un tnico
titular serd de 62% del Indicador Piblico de Ingreso de Efectos Multiples (IPREM) establecido por el
gobierno y que es el equivalente al salario minimo interprofesional (SMI). Este para el ano 2008 estd
establecido en 8400 euros anuales. Si existe un segundo miembro, se incrementa en 5% del IPREM, y en
3% para cada uno del 3° y siguientes miembros de la unidad familiar. En ningtin caso el importe de Ia
prestacién superard al IPREM. Para calcular el importe mensual se divide por 12 el total anual del
[PREM. Del importe de la prestacién debe deducirse en cémpurto anual cualquier tipo de ingreso del que
disponga el titular y cualquier miembro de fa unidad familiar.
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SMI. Se establece el pago mensual del ingreso, dependiendo su continuidad
del correcto desarrollo del “Plan de insercién familiar”, del informe social y del
cumplimiento del resto de obligaciones estipuladas. Se concede por periodos
de 1 a 12 meses, renovables hasta un médximo de 36 meses. Y aqui se establecen
dos novedades importantes respecto a la PER: a) una vez agotada, podré obte-
nerse de nuevo la prestacién pasados 24 meses desde el agotamiento de la pres-
tacién anterior; y b) se introduce en su articulo 19 los “supuestos especiales de
dificil reinsercién” que los trabajadores sociales venian denominando habi-
tualmente como “casos crénicos”: “cuando se prevea que no serd posible la re-
inserci6n social o laboral por drogodependencias o discapacidad con un grado
superior 50% e inferior 65%, debidamente acreditadas... Excepcionalmente el
periodo méximo de la prestacién podrd ser ampliado cuando concurra alguna
otra circunstancia objetivable debidamente acreditada mediante los correspon-
dientes informes sociales o sanitarios. En dichos supuestos podrd no establecer-
se el Plan Familiar de Insercidn, no obstante, en este caso sera necesario realizar
un informe social que se renovard periédicamente, donde se hardn constar las
circunstancias que dificulten gravemente la posibilidad de reinsercién, y la
entidad local realizard las acciones que sean posibles para favorecer la inser-
cién social y/o laboral de los destinatarios del ingreso garantizado...” (Articu-
lo 19). Es obvio que la percepcién indefinida del ingreso, reforzada por la
exencién del “Plan de Insercién”, supone de facto la renuncia al objetivo de
insercion laboral que explicitamente sefiala la Ley.

Si abordamos el segundo derecho al que da acceso la ley: el derecho a re-
cibir apoyos personalizados para la insercién social y laboral, vemos que este
derecho se articula por medio de: a) El “Plan familiar de insercién” que nece-
sariamente suscribe el titular y su familia, y que incluird, con cardcter general,
un “Plan de insercién laboral” (articulo 6); b) Actuaciones basicas de apoyo a
la insercién social y/o laboral (destinadas a conseguir la plena autonomia per-
sonal, familiar, econémica y social); c) Informacién, orientacién y asesoramiento;
d) Apoyo a la integracién social; €) Formacién y educacién de adultos; f)
Apoyo a la insercién laboral, que se realizard a través del Servicio Valenciano
de Empleo y Formacién (SERVEF) y del Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales; g) Participacién en programas de rehabilitacién o terapia; h) Acceso
a los servicios bésicos tales como servicios sociales, sanidad, educacién, justi-
cia y vivienda; i) Otros.

Es relevante destacar que, siguiendo la normativa aprobada, cualquier
extranjero, independientemente de su situacion en Espafa, tiene derecho a
recibir estos apoyos personalizados para la insercién social y laboral (Alonso,
2002). El tnico requisito seria la residencia habitual en la Comunidad Va-
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lenciana. Asi, en aplicacién de la Ley 4/2000, de 11 de enero, “de derechos y
libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social”, se establece
que los extranjeros, cualquiera que sea su situacién administrativa en Espana,
tienen derecho a los servicios y prestaciones sociales basicas.

Un aspecto a cuestionar de la Ley de RGC de la CV es que tiene, a nues-
tro juicio, un régimen sancionador minimo y muy laxo que no promueve la
responsabilidad de las personas. Asi, en el caso de infraccién muy grave, previa
instruccién del expediente oportuno, sélo se sanciona con la extincién de la
prestacion y la imposibilidad de volver a solicitarla por un periodo de 2 a 5
afos, sin perjuicio de la actuacién que proceda respecto a los menores desaten-
didos. A lo que se afiade una prescripcién muy corta de las infracciones y de las
sanciones tipificadas en la ley. Al igual que anteriormente estaba establecido
para la PER, se regula la RGC para victimas de violencia familiar o de género.
También se requiere la colaboracién de los municipios o entidades locales, es-
tableciéndose como norma el inicio del trimite de solicitud en el municipio
(mancomunidad o diputacién) y, excepcionalmente, en la Conselleria corres-
pondiente por el interesado; ademds, en todos los casos, es el Ayuntamiento el
que debe elaborar y supervisar el “Plan familiar de inserciéon”.

CONCLUSIONES

La aplicacién de la PER durante los dltimos 18 afios lleva a concluir que la
situacién de vulnerabilidad que atraviesan las personas en estudio estd vincu-
lada a la situacién de degradacién social, desempleo, marginacién y mayor
concentracién de pobreza que se da en estos barrios. Los beneficiarios de la
prestacién siguen presentando mayoritariamente dos perfiles: son familias
monoparentales con varios hijos y sin red social de apoyo, y familias de etnia
gitana con graves problemas para insertarse en la sociedad; seguidas de otras
situaciones menos representativas: inmigrantes (generalmente familias mo-
noparentales), familias nucleares con todos sus miembros adultos en situacién
de desempleo, y personas que viven solas generalmente con problemas de sa-
lud mental y drogadiccién. Se estima, por parte de los técnicos del CMSS
Malvarrosa, que en aproximadamente la mitad de los casos los titulares de es-
ta prestacién —o algin miembro de la unidad familiar en la que convive-
desarrollan algtin tipo de actividad laboral informal o trabajo marginal por el
cual obtienen algiin tipo de ingreso.

Dado el caricter irregular e imprevisible de este tipo de actividades, los
ingresos no se descontaban de la prestacién, lo que suponia un incentivo al
desempefio de este tipo de actividades. El desempefio de un empleo regular
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suponfa la reduccién o finalizacién de la percepcion de la prestacién econé-
mica, mientras que la obtencién de ingresos en la economia informal no afec-
tara, de facto, a la situacién de perceptores de la PER ni a la cuantia de la
misma. Esto suponia un claro efecto perverso de este tipo de politica social,
ya que va en contra de su objetivo principal de insercién sociolaboral “nor-
mal”, estindar, o por medio de un empleo regular.

También nos encontramos en el drea estudiada “casos crénicos”, en los que
la integracién laboral de los miembros de la unidad familiar se presenta como
pricticamente imposible y se rebajan los objetivos en este sentido, quedando la
percepcién de la prestacién como un paliativo de su situacion de escasez. Las
trabajadoras sociales que llevaban el programa de PER en el CMSS anali-
zado destacan como dificultades y problemas que presenta este programa la
excesiva burocracia que lleva a conseguir altas en el programa, la necesidad de
incrementar la dedicacién o el personal asignado al mismo para hacer un se-
guimiento miés eficaz, y sobre todo la necesidad de mayor dedicacion para in-
tervencion, orientacién y seguimiento laboral, sanitario y escolar.

Se destaca por parte de los profesionales del CMSS la escasez de recursos
basicos de orientacién sociolaboral, sobre todo porque muchos programas de
diferentes administraciones no estdn articulados, ademds no tienen la conti-
nuidad que requeriria este tipo de actuacidn, y se cierran al poco tiempo de
haberse iniciado debido a que no se valoran suficientemente ni se realiza una
evaluacién consistente de los mismos. Se reclama la necesidad de cubrir desde
el CMSS esta demanda de orientacién laboral mediante proyectos que englo-
ben itinerarios laborales y la necesidad de recursos, sobre todo de personal, para
hacer un seguimiento adecuado. También se reclama la necesidad de forma-
cién especifica en insercién laboral de los profesionales que han de llevar a cabo
esta labor y la necesidad de medios informdticos para poder realizar un se-
guimiento detallado de las personas del programa.

Otro aspecto que es necesario destacar es el interés que presentan los
proyectos centrados en colectivos especificos, como las mujeres o los indivi-
duos de etnia gitana, y adaptados a las necesidades de estos colectivos. Posi-
blemente, en el desarrollo de estos programas seria interesante poder contar
con un mayor soporte en técnicas de bisqueda de empleo y conocimiento de
la potencialidad laboral y/o empleabilidad de estos individuos con especiales
dificultades. A estos colectivos especificos afiadirfamos el grupo de jévenes,
donde seria interesante potenciar programas de aprendizaje de oficios, aseso-
ramiento, centralizacién de la informacién sobre la demanda laboral existente,
de forma que pudieran salir del circulo vicioso de trabajos precarios o propios de
economia informal al que se ven abocados.
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También seria interesante potenciar el trabajo con los menores para
hacerles ver la relacién entre grados de formacién y posibilidades de insercién
en el mercado de trabajo, y desarrollar algiin proyecto en los centros educati-
vos que en cierta forma viniera a contrarrestar el ambiente familiar de escasa
valorizacién de los estudios y de la escuela que se da en muchos de los casos.
Para el éxito de estos proyectos, consideramos imprescindible la colaboracién
con el tejido asociativo existente y la potenciacién del mismo, con el fin de
que los propios involucrados sean participes de su propia mejora de situacién
y de su plena integracién social y laboral.

Algunas de las limitaciones planteadas vienen a subsanarse con la Ley de
Ingreso Garantizada de Ciudadania de la Comunidad Valenciana reciente-
mente publicada y de préxima aplicacidn, una vez que se proceda a la elabo-
racién del Reglamento que desarrolle la Ley. El Consell de la Generalitat
Valenciana regulard por ley una ayuda minima de insercién social y laboral
en sustitucién de la PER vigente desde 1990. La filosofia en la que se inspira
este nuevo ingreso minimo de insercién es la misma que tenia la PER, aun-
que en su formulacién hay diferencias muy importantes. La primera es que se
regula por ley, por lo que tiene un rango superior”, y que esta ley da lugar a
dos nuevos derechos: el derecho de todo ciudadano en situacién de necesidad
al ingreso de ciudadania y el derecho a recibir apoyos personalizados para la
insercién social y laboral. Se cumple de esta forma con el principio estableci-
do en el nuevo Estatut d’Autonomia de la Comunidad Valenciana (equiva-
lente a la Constitucion del Estado en una estructura federal), en el que se
establece el derecho de todo ciudadano valenciano en estado de necesidad a
la solidaridad y un ingreso minimo de ciudadania. El anilisis concreto de la
aplicacién de esta nueva ley tendrd que esperar, pero supone un cambio muy
importante en el ordenamiento juridico y en la articulacién de la politica so-
cial valenciana.

No obstante, y para concluir, nos gustaria apuntar una cuestién que
creemos importante. En nuestra opinién, el acento de la politica para la inte-
gracién social de los colectivos excluidos debiera ponerse en el conjunto de
acciones tendentes al acceso de estas personas a un empleo formal y contem-
plar la percepcién de un ingreso como una actuacién supeditada a este objetivo
y> por lo tanto, transitoria, a su vez vinculada a situaciones como el desempeno
de un trabajo reproductivo que imposibilite o desaconseje en ese caso concre-

¥ De la misma forma, al ser la prestacién un derecho reconocido por ley, deja de estar condicionado a las
disponibilidades presupuestarias de acuerdo con las dotaciones aprobadas por las Cortes Valencianas
en las correspondientes leyes de presupuestos anuales y pasa a estar garantizada por medio de su inclusién en
el presupuesto como otras partidas similares.
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to el desempeiio laboral en un empleo formal. Pensamos, en lineas generales,
que una sociedad para poder sostenerse y funcionar adecuadamente requiere
del trabajo de todos sus miembros que estén en condiciones de ello.

Con la actual normativa, el acento se sittia en la percepcién de un ingre-
so que ademds adquiere el rango de derecho, mientras que las actuaciones
tendentes a facilitar el acceso a un empleo quedan relegadas a un segundo lugar.
Esta normativa erosiona, a nuestro juicio, el derecho y deber al trabajo, el cual es
plasmado en nuestra Constitucién (Articulo 35), y enlaza con una concep-
cién de la sociedad segtin la cual la integracion social se deriva de un estandar
de consumo y no del desempefio de una actividad laboral, de ahi la provisién de
un ingreso —~aunque con la contradiccién de que ésta se muestre todavia cla-
ramente insuficiente para poder acceder a los estindares de consumo actuales-.
Somos de la opinién de que nuestra sociedad todavia aparece estructurada y
cohesionada en gran medida a través del trabajo, tanto mercantil como re-
productivo y, por tanto, éste constituye un factor fundamental para la inte-
gracion social y la realizacién de las personas. En consecuencia, los esfuerzos
de la administracién para lograr la integracién social de las personas excluidas
socialmente deberian concentrarse en este dmbito.

De la misma forma, serfa menester estudiar detenidamente los efectos
contraproducentes que tiene la percepcién de un ingreso para la integraciéon
social de las personas en la medida que conducen a un porcentaje significativo
de ellas al desempefio de actividades irregulares o informales, cuyos ingresos no
reducen la cuantia de la prestacién o ingreso percibido, como si ocurriria en
el caso de ingresos provenientes del desempefio de un empleo formal; o los
efectos de desincentivacién respecto a la movilizacién hacia el mercado labo-
ral de las personas, el desarrollo de una ética del trabajo, la asuncién de la
responsabilidad de las propias actuaciones, la planificacién a medio plazo y
romper con la inmediatez como guia de comportamiento, la cultura del es-
fuerzo y la recompensa por el trabajo desarrollado, etcétera.

Estas consideraciones no excluyen la posibilidad de contar dentro del
instrumental de la politica social con la posibilidad de poder transferir un in-
greso a unidades familiares que lo requieran en un momento puntual de sus tra-
yectorias vitales, pero siempre de manera transitoria, y no haciendo de esta
medida el centro de la politica social.
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AUTONOMIA, TOMA DE DECISIONES Y VIOLENCIA EMOCIONAL
CONTRA LAS MUJERES: UN ACERCAMIENTO A LOS EFECTOS
DE LAS TRANSFERENCIAS DEL PROGRAMA OPORTUNIDADES

Maria del Pilar Cruz Pérez'

INTRODUCCION

Los programas de transferencias condicionadas® buscan el desarrollo del capi-
tal humano, especialmente en los nifios y los jévenes. Su finalidad es romper
con el circulo intergeneracional de la pobreza mediante la inversién en ali-
mentacién salud y educacion. Estos programas parten de la premisa de que la
pobreza tiene su origen en la insuficiencia de ingresos y, por ello, sus acciones
privilegian la distribucién de recursos para satisfacer necesidades bésicas. No
obstante, la gran diversidad de los resultados obtenidos ha contribuido a que
comiencen a considerarse otras dimensiones del problema, como las relaciona-
das con los procesos de discriminacién y exclusién social que lleva a que ciertos
grupos estén mds expuestos a vivir en condiciones de pobreza que otros (Del

Tronco, 2008).

! Profesora de la Universidad Pedagégica Nacional y alumna del doctorado en Ciencias Sociales y Politicas
de la Universidad Iberoamericana Ciudad de México. Correo electrénico: pily_73@yahoo.com.mx

? Estos programas se inscriben en el llamado enfoque de proteccién social y consisten en “intervenciones publicas
dirigidas a apoyar a las personas, hogares y comunidades para mejorar su manejo del riesgo, particularmente
a quienes se encuentran en extrema pobreza. Se enfatiza en la responsabilidad publica, en la provisién de
seguridad de ingreso, el que en la prictica se traduce en transferencias monetarias directas a las personas, y
el disefio de una red de proteccién que enlaza estas prestaciones con el refuerzo de las dreas de educacién y sa-
tud” (Poder Ejecutivo Federal, 1997: 38).

179



Para el caso de las mujeres, el reconocimiento de las desigualdades de
género se hizo evidente a partir de la década de los ochenta del siglo pasado,
cuando algunos estudios feministas demostraron que, por el simple hecho de
serlo, la poblacién femenina estaba mds expuesta a vivir en situacién de pobre-
za*; lo que aunado a la evidencia de que éstas utilizan mejor que sus cényuges
los recursos a los que tienen acceso, invirtiéndolos principalmente en la satis-
faccién de las necesidades bisicas de la familia®. Esto condujo a que las politi-
cas de asistencia social se dirigieran a ellas generando la “feminizacién de los
beneficios sociales” (Serrano, 2005).

El Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, emblemdtico del
gobierno mexicano en los tltimos dos sexenios®, es un claro ejemplo de esta
nueva forma de dirigir los beneficios sociales. Desde sus origenes, puso énfasis
en el reconocimiento de que “la pobreza adquiere modalidades particulares a
la luz de las desigualdades que prevalecen entre hombres y mujeres”, razén
por la cual “canaliza los apoyos a través de las madres de familia e impulsa
una politica de becas que contrarresta las desventajas de las nifias para acceder a
la educacién” (Sedesol, 2003: 9). Asi, el programa persigue que las jefas de fa-
milia, al contar con recursos propios, no sélo garanticen familias mds sanas,
con mejor nutricién y educacién, sino que ademds aumenten su autonomia,
accedan a un mayor nivel de toma de decisiones en sus hogares y tengan mds
posibilidad de intervenir de manera eficaz contra la violencia y sus efectos. Sin
embargo, aun cuando esto busca equilibrar la relacién de pareja en términos
de poder, también es importante considerar que constituye una alteracién al
orden tradicional de género que define a los hombres como “proveedores” y a
las mujeres como “amas de casa”, lo que puede generar resistencia por parte

? Los estudios sobre la condicién y la situacién de las mujeres cobraron auge con la influencia del movi-
miento feminista internacional de la segunda ola, el cual tuvo eco en toda América Latina en las décadas
de los serenta y ochenta, dando lugar a espacios especificos de andlisis que, aprovechando la coyuntura que
ofrecieron las reuniones internacionales en la materia, permitieron el reconocimiento de las mujeres como
actores sociales que requerian atencidn especial por parte del Estado. Particularmente el andlisis de la po-
breza cobré importancia en la década de los ochenta a través de algunas feministas del tercer mundo,
quienes identificaron una serie de factores que afectaban de manera particular a las mujeres, al sefialar que
la cantidad de ellas en situacion de pobreza era mayor a la de los hombres, que el fenémeno era mis com-
plejo y severo cuando se trataba de éstas y que existia una tendencia a la “feminizacién de la pobreza”
(Molyneux, 2003; Del Tronco, 2008).

# Investigaciones realizadas tanto en Brasil como en otros paises latinoamericanos mostraron que los ingre-
sos en manos de las madres tienen cuatro veces mds impacto en la nutricién infantil que cuando estdn en
manos de los padres (Rivera, Hernindez y Castro, 2006).

* El Programa Oportunidades es considerado uno de los ms exitosos en materia de atencién a la pobreza
en México. Ha logrado un amplio reconocimiento internacional, ademi4s cuenta con el apoyo del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y es utilizado como modelo para otros paises por el BID y por el
Banco Mundial (Sedesol, 2004: 3).
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de los varones y constituir un factor de riesgo para la presencia de violencia
contra las mujeres (Rivera, Herndndez y Castro, 2006).

Tradicionalmente, la violencia contra las mujeres ha estado asociada a
golpes o lesiones y remite a un dafo evidente en el cuerpo que, por su grave-
dad, debiera ameritar atencién médica. No obstante, es necesario aclarar que di-
cha problemdtica es mucho mds compleja y adquiere multiples modalidades que
afectan emocional, fisica, sexual o econémicamente a las involucradas, razén
por la cual estudiosos(as) del fenédmeno se han dado a la tarea de construir tipi-
ficaciones que faciliten tanto su atencién como su abordaje teérico.

Dichas tipologias permiten identificar los diferentes niveles y manifesta-
ciones de la violencia, sin embargo, no es comin que un solo tipo aparezca
de manera aislada; con frecuencia los casos muestran complicadas combina-
ciones en donde mds de una modalidad se hace presente; pero hay indicios de
que generalmente la violencia que acompafia de manera recurrente a las otras
formas es la emocional, la cual incluye actos que, por ser poco evidentes, no
son considerados peligrosos y sus efectos suelen minimizarse pese a tener im-
portantes consecuencias a largo plazo ya que, incluso, puede ser la puerta de
entrada para otras formas de violencia més evidentes y severas (Venguer y
otros, 1998; Valladares, 2004; Olamendi, 2006).

Por lo anterior, aun cuando la ENVIT 2004 incluyé variables para el andli-
sis de todos los tipos de violencia, el presente trabajo se propone explorar exclu-
sivamente la presencia de violencia emocional en mujeres que reciben la
transferencia monetaria de Oportunidades con el fin de identificar si tener acceso
al recurso permite o favorece la presencia de esa forma de violencia o si éstas ad-
quieren mayor autonomia y toma de decisiones al interior del hogar.

Ademds, abordar especificamente el tipo emocional resulta relevante si
tomamos en cuenta que, pese a la importancia que ha cobrado la violencia
contra las mujeres al interior de la familia, al ser definido como un grave
problema de salud publica, en grandes sectores de nuestro pais atin prevale-
cen mitos y creencias que dificultan que las afectadas la reconozcan abierta-
mente; sobre todo si ésta no deja huellas aparentes y se encubre en acciones
que conllevan un alto nivel de sometimiento y de control de las propias mu-
jeres, de sus necesidades y de sus decisiones, mediante actos u omisiones que
suelen ser identificados por ellas como parte natural de las relaciones familiares
(Valladares, 2004). En ese sentido, la violencia emocional, al estar fundamen-
tada en rasgos culturales ancestrales que la han normalizado, con frecuencia
pasa desapercibida y suele convertirse en una forma de “tortura silenciosa”
cuyos danos, sin embargo, debilitan psicolégicamente a las mujeres y dismi-
nuyen sus posibilidades de autonomia y toma de decisiones al interior del
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hogar, situacién que justamente contrasta con los efectos que pretende lograr
la transferencia monetaria de Oportunidades. Tal situacién ha sido una de las
mds fuertes criticas al Programa y, por ello, los y las responsables de su eva-
luacién consideraron necesario incluir, como parte de los instrumentos de
evaluacién del Programa, una encuesta que diera cuenta de dichos efectos. El
resultado fue la Encuesta sobre Violencia y Toma de Decisiones® (ENVIT),
levantada entre agosto y octubre de 2004".

La base de datos de la ENVIT 2004 fue la fuente de informacién para el
diseno del modelo estadistico en el que se basa el presente articulo, a partir de
la cual se correlacionaron las variables de presencia de violencia emocional,
toma de decisiones y autonomia, para posteriormente comparar los resulta-
dos entre el grupo de mujeres incorporadas a Oportunidades y el grupo de
control (mujeres no incorporadas). Los resultados de dichas correlaciones
mostraron que la violencia se asocia negativamente con la autonomia de las
mujeres, tanto en el grupo de control como en el de intervencién, mientras
que la toma de decisiones aparece como un factor asociado positivamente
con la presencia de violencia sélo para el grupo de intervencién, lo que parece
indicar que las mujeres beneficiadas por Oportunidades, al asumir un mayor
nivel de toma de decisiones en el hogar, aparentemente por efecto de la trans-
ferencia monetaria, enfrentan un mayor riesgo de sufrir violencia emocional.

Para enmarcar tedricamente los resultados obtenidos, el articulo estd or-
ganizado de la siguiente manera. En principio, en el marco contextual, se
presenta un breve acercamiento a la situacién de la violencia contra las mujeres
en la agenda politica internacional y nacional, asi como al proceso que llevé a
la creacién de Oportunidades como un programa con enfoque de equidad
de género. Luego se aborda, tedricamente, la relacién entre las desigualdades de
género y la incidencia de violencia contra las mujeres. A su vez, se definen la

¢ La Encuesta sobre Violencia y Toma de Decisiones forma parte de la Encuesta del Observatorio de las
Condiciones y Vivencias de la Pobreza en México, que incluye una serie de instrumentos de recoleccién
de informacion para la ejecucién y evaluacién del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades. A su
vez forma parte de los proyectos del Observatorio de Género y Pobreza coordinado por el Instituto
Nacional de Desarrollo Social (INDESOL), del Instituto Nacional de Salud Puablica (INSP), del apoyo
técnico del Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM) y del Programa de
Desarrollo Oportunidades, con el fin de profundizar en el conocimiento de las percepciones de mujeres y
hombres en torno a la pobreza, sus roles de género, sus condiciones de vida y adems, visibilizar aspectos
relacionados con participacién ciudadana, apoyo y confianza en las instituciones y discriminacién (Lépez
y Salles, 2006).

7 La ENVIT 2004 se levanté en zonas de intervencién y no intervencién del Programa Oportunidades y tuvo
como objetivo principal: “estimar la magnitud de la violencia en zonas urbanas y marginadas del pais y
determinar si existe alguna asociacién entre la incidencia del Programa Oportunidades y la violencia de pareja
contra las mujeres titulares, por ser ellas las que reciben las transferencias econémicas que otorga dicho
programa”. Incluye tanto la posibilidad de identificar la presencia de diferentes formas de violencia, como la
frecuencia con que se limita la autonomia y toma de decisiones de las mujeres (Lépez y Salles, 2006).
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nocién y los tipos de violencia. Para concluir, se establecen las caracteristicas
que hacen de la violencia emocional una expresién particularmente compleja
de la violencia contra las mujeres.

A continuacién se describe la metodologia que se llevé a cabo para el
andlisis, el procedimiento para la definicién y construccién de las variables de
estudio, y las técnicas estadisticas que se emplearon para corroborar la hipéte-
sis de trabajo. Finalmente, se presentan y discuten los resultados obtenidos
para dar paso a las conclusiones y sefialar algunas limitaciones del anilisis.

LA VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES
EN LA AGENDA INTERNACIONAL Y NACIONAL

La violencia contra las mujeres ha cobrado relevancia a nivel mundial desde
hace més de tres décadas, principalmente gracias al movimiento feminista®.
Sin embargo, aunque el tema se intenté integrar a la agenda de la “Conferencia
Mundial de la Mujer™, celebrada en la Ciudad de México en 1975, donde se
definié la politica y estrategias internacionales para la siguiente década, de-
nominada Decenio de las Naciones Unidas para la Mujer, en el primer Plan de
Accion Mundial sélo se consideraron demandas relacionadas con la promo-
cién de medidas concretas para ampliar y mejorar su participacién en el desarro-
llo econémico, politico, social y cultural, dejando de lado justamente aquellos
temas relacionados con el acceso al control del propio cuerpo, como es el ca-
so de las formas de violencia y el control de la reproduccién (Lau, 2000; Bar-

tra, 2000).

8 El movimiento feminista del siglo XX, iniciado en la década de 1960, se concentré principalmente en la
demanda de la equidad de derechos politicos, laborales y sociales. De acuerdo con algunas autoras, en
nuestro pais el nuevo feminismo representé ademds una lucha por la conquista de la libertad sobre el
propio cuerpo. De ahi la despenalizacién del aborto, ¢l control y pleno disfrute de la sexualidad femenina,
y la erradicacién de la violencia fisica y sexual contra las mujeres: “tres banderas de lucha que habian sido
fundamentales en el movimiento de liberacién de la mujer a nivel mundial: despenalizacién del aborto,
contra la violacién y en defensa de las mujeres golpeadas” (Bartra, 2002: 48; Lau, 2000; Gonzélez y
Santana, 2001).

? La mayor parte de las feministas mexicanas se negaron a participar en el evento oficial internacional y se
encargaron de organizar un contracongreso a través del Frente de Mujeres contra el Ao Internacional de
la Mujer. Sélo un grupo pequefio de feministas se integré a las discusiones con miras a reformar los cédi-
gos para que en el pais sede no hubiera rezagos discriminatorios y colaborar en la creacién del Centro de Informa-
cién y Documentacién para el Decenio de la Mujer y el Desarrollo. No obstante, la Conferencia de 1975 se
constituyé en una posibilidad de que las feministas mexicanas tuvieran contacto con mujeres de otras latitudes y
esto permitié un cuestionamiento de su accionar que dio como resultado la conformacién de la Coalicién de
Mujeres Feministas (CMF), que acordé trabajar bajo tres ejes prioritarios hasta entonces: las despenalizacién del abor-
to, la educacién sexual, una mejor penalizacion contra la violacién y la proteccién de las mujeres golpeadas (Lau,
2002: 22-23).
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Asi, el reconocimiento e integracién de la violencia contra las mujeres en
la agenda politica internacional y nacional debi6 esperar hasta los afios no-
venta, cuando empezé a atenderse en conferencias y acuerdos internacionales'®,
lo que gener6 recomendaciones que llevaron a la reformulacién y creacién de
leyes y programas especificos para su atencién en todo el mundo, al tiempo
que, paulatinamente, se pusieron en marcha diversas campanas desde las ins-
tituciones gubernamentales, académicas y medios de comunicacién. Concre-
tamente, la problemdtica fue retomada por primera vez en el marco de la
Conferencia Mundial de Derechos Humanos de 1993, cuando se establecié
que los derechos de las mujeres son parte fundamental de los derechos huma-
nos y se declaré que la violencia contra las mujeres constituye una violacién de
derechos humanos en tanto que dafia su integridad fisica y corporal, asi como
una violacién al derecho a la seguridad y a las libertades fundamentales, y por-
que constituye un obstéculo para su pleno desarrollo humano (Razo, 2004:
243).

También en el marco de esta Conferencia se cre6 y aprobé el 23 de di-
ciembre de 1993 la Declaracién sobre la Eliminacién de la Violencia contra
la Mujer, primer instrumento internacional que atiende esta problemadtica y
en la cual los Estados Parte reconocen que la violencia contra la mujer “es
una manifestacién de las relaciones de poder histéricamente desiguales entre
el hombre y la mujer, que ha conducido a la dominacién de la mujer y a la
discriminacién en su contra por parte del hombre, ¢ impedido el adelanto
pleno de la mujer” (Inmujeres, 2002: 10-11). Tales instrumentos abrieron
paso a la ratificacién de la Convencién para la Eliminacién de Todas las
Formas de Discriminacién en contra de la Mujer (CEDAW) la cual, pese a
ser un hito en la historia de los derechos de la mujer'!, en sus inicios no reco-
nocié que la violencia contra las mujeres fuera una violacién a los derechos
humanos, sino hasta 13 afos después, mediante la Recomendacién General
19, formulada en 1992 (INSP y SSA, 2003). Asi, para 1999, tanto la Con-

vencién como el Protocolo Facultativo de la CEDAW fueron ratificados por

'® Aunque desde la Conferencia Mundial de Copenhague de 1980 se declara que la violencia dirigida a las
mujeres al interior de la familia y la pareja constituye un delito intolerable y se insta a que se introduzcan
medidas especificas para lograr su atencién, se crean medidas concretas hasta la siguiente década (INSP y
SSA, 2003).

"' La Convencién para la Eliminacién de toda forma de Discriminacién Contra la Mujer, mejor conocida
como la CEDAW (1979), es el mayor fundamento internacional para el logro de la igualdad de la mujer.
-Fue aprobada en 1979 y se convirti6 legalmente en acuerdo vinculante el 3 de sepriembre de 1981. No
obstante en sus inicios no hizo referencia explicita a la violencia contra las mujeres hasta que una coalicién
mundial de 900 organizaciones de mujeres presionaron con éxito para que la ONU reconociera la
violencia de género como una violacién fundamental de los derechos humanos. La regién de América Latina
y el Caribe es la tinica en el mundo en la que todos los paises han adoptado la CEDAW (INSP y SSA, 2003).
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toda América Latina, tnica regién del mundo donde todos los paises se suma-
ron desde 1994, cuando la Organizacién de los Estados Americanos (OEA)
aprobé la Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer conocida como la “Convencién De Belem do Pard”
(Inmujeres, 2002: 11).

La Convencién define la violencia contra las mujeres como: “Toda accién
o conducta basada en su género que cause muerte, dafio o sufrimiento fisico,
sexual o psicolégico, tanto en el dmbito publico como en el privado” (CE-
DAW, 1999). Asimismo, indica que este tipo de agresiones incluye violencia
fisica, sexual y psicolégica que tenga lugar dentro de la familia o unidad domés-
tica 0 en cualquier otra relacién interpersonal —ya sea que el agresor comparta o
haya compartido el mismo domicilio con la mujer- y comprende, entre otros
actos, violacién, maltrato y abuso sexual'?. Este instrumento recomienda a los
Estados adoptar medidas legales, administrativas y programdticas con el objeti-
vo de fomentar el conocimiento y la observancia del derecho que toda mujer
tiene a una vida sin violencia. México ratificé la Convencién el 12 de noviem-
bre de 1998 y ésta entrd en vigor en el territorio nacional el 12 de diciembre
del mismo ano. Desde entonces, el gobierno federal se ha enfocado en generar
diversos mecanismos para cumplir los compromisos adquiridos mediante la
puesta en marcha de politicas orientadas a prevenir, sancionar y erradicar los
actos violentos en contra de la mujer'.

En el mismo sentido, la Declaracién y la Plataforma de Accién de la IV
Conferencia Mundial sobre la Mujer de Beijing, China, en 1995, también se
convirtié en instrumento rector para la prevencién y atencién de todas las
formas de violencia contra las mujeres, al establecer en su plan de accién la
necesidad de institucionalizar el enfoque de equidad de género como nueva
guia de las politicas piblicas y como una forma de mejorar las condiciones de
vida de las mujeres'“.

México ha atendido el llamado de estos instrumentos y, en consecuen-
cia, se han generado diversas estrategias con el fin de prevenir y atender la

12 La Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer, cono-
cida como la “Convencién De Belem do Pard” puede ser consultada en la pagina web de la red Mujer y
Habitat: www.redmujer.org.ar

" Entre las acciones impulsadas por el gobierno mexicano para dar cumplimiento a la Convencién Inter-
americana se encuentran la capacitacién y sensibilizacién de los funcionarios encargados de las tareas de
procuracién y administracién de justicia, asi como la promocién de servicios especializados para atender a
fas mujeres que han sido agredidas, como refugios, servicios de orientacién familiar y espacios para el cui-
dado y custodia de las personas menores afectadas por esta problemitica (Inmujeres, 2002).

' Ver: Declaracién y la Plataforma de Accién de la IV Conferencia Mundial sobre la Mujer, de Beijing,
China, en la pdgina web de la red Mujer y Hdbitat: www.redmujer.org.ar
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violencia contra las mujeres de manera eficiente'®. Sin embargo, estas accio-
nes han sido insuficientes, fragmentadas y en algunas dreas, como es el caso
de la atencidn y prevencién de la violencia emocional, pricticamente son in-
existentes (Valladares, 2004; Castro, 2004).

Asi, es comin encontrar reglamentos, leyes y programas dirigidos a la
prevencién de la violencia fisica (mujeres maltratadas) y al apoyo de pobla-
cién que acude a centros de atencién psicolégica y legal que se han creado
para tal fin; pero es comin que se dejen de lado otros tipos de violencia, co-
mo la emocional, y que en el plano de la deteccién se descuide a las comuni-
dades pobres y marginadas, que con frecuencia no cuentan con informacién
sobre donde acudir y que dificilmente entran a los programas ya establecidos,
de por si limitados.

En este sentido, otro esfuerzo fundamental consistié en identificar la
prevalencia de la violencia contra las mujeres en todos los sectores sociales y,
por ello, distintas instancias académicas y de la sociedad civil se dieron a la
tarea de crear encuestas con el fin de recabar informacién sobre las condicio-
nes y caracteristicas de las mujeres receptoras de violencia, a nivel regional y
local. Sin embargo, la mayoria de estos ejercicios se concentraron en detectar
la presencia de las formas mds evidentes de violencia, dejando de lado con-
ductas mds sutiles, relacionadas con el control y sometimiento emocional,
con la limitacién en la toma de decisiones y con un bajo nivel de autonomia
de las mujeres en los hogares. .

Fue hasta fines de los afios ochenta cuando se empezaron a crear modulos
especificos en la materia, en encuestas sociodemogréficas y de salud de %lcance
nacional'®, cuyas experiencias abrieron la puerta a la creacién de instrumentos
orientados especificamente a la medicién de la violencia doméstica contra las
mujeres: la Encuesta Nacional sobre Violencia contra las Mujeres (ENVIM),
coordinada por la SSA, y la Encuesta Nacional sobre la Dindmica de las Re-

'> Agencias especializadas en gran parte del pais, institutos estatales y municipales de las mujeres, centros
de atencién a victimas de delitos familiares y sexuales, y programas de atencién en materia de salud,
trabajan en ello, especificamente la Norma Oficial Mexicana NOM-190-SSA-1999, “Prestacién de los
servicios de salud, criterios para la atencién de la violencia familiar”, que se publicé el 8 de marzo de 2000,
y tiene como propdésito prevenir y atender la violencia familiar en el Sector Salud, obligando al personal de
salud (médicos, enfermeras y trabajadores sociales) a brindar atencién de calidad y a identificar los rasgos,
indicios y situaciones de violencia familiar, ademds de que vincula al Sector Salud con la justicia al incluir
un apartado para que se notifiquen los casos a las autoridades encargadas, entre otros (Verguer y otros,
1998; DOF, 8 de marzo de 2000).

!¢ Entre estos primeros esfuerzos destacan la Encuesta Nacional de Salud Reproductiva con Poblacién
Derechohabiente (ENSARE), levantada por el IMSS en 1998; la Encuesta Nacional de Salud (ENSA,
2000). de la Secretaria de Salud; la Encuesta Nacional de la Juventud (ENAJUV, 2000), coordinada por el
Instituto Mexicano de la Juventud y la Encuesta Nacional de Salud Reproductiva (ENSAR, 2003), de la
Secretaria de Salud (Lépez y Salles, 2006).
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laciones en los Hogares (ENDIREH) del INEGI y el Instituto Nacional de
las Mujeres, en sus emisiones de 2003 y 2005. Estas encuestas han documen-
tado que entre 21% y 44% de las mujeres sufren de algin tipo de violencia
por parte de la pareja (INSP y SSA 2003; INEGI e Inmujeres, 2003). Estas
formas de violencia van desde comportamientos fisicos y sexuales que ponen
en riesgo la vida de ellas, hasta omisiones y formas menos evidentes, mds suti-
les y dificiles de identificar, que van minando la salud emocional, la auto-
nomia y la toma de decisiones de las mujeres, como es el caso de la violencia
emocional y la econémica, que, pese a no aparecer de manera consistente en
las encuestas, puede inferirse que su presencia puede ser bastante més elevada
que la de las dos anteriores' (Castro, Riquer y Medina, 2004; Oldiz, Rico y
Del Rio, 2003).

Pese a todo, en los estudios y encuestas sobre la violencia contra las mujeres,
los andlisis relacionados con la autonomia y la toma de decisiones son minimos
¥y, en algunos casos, inexistentes, a pesar de que ambas condiciones son funda-
mentales para identificar el avance en la condicién social de las mujeres, o bien,
para dar cuenta de las desigualdades de género y de la violencia al interior del
hogar, aspectos que afectan de manera particularmente importante a las muje-
res en condiciones de pobreza y marginacién (Lépez y Salles, 2006).

En ese sentido, cabe destacar que el mayor posicionamiento del tema, a
nivel publico, es la inclusién de las mujeres pobres como beneficiarias de las
politicas y programas sociales, lo que ha contribuido a la visibilizacién del
fenémeno, con el consecuente disefio de estrategias que disminuyan el riesgo
de violencia mediante la transformacién de los roles tradicionales de género
al interior de la familia, con miras a lograr el empoderamiento de las mujeres.
No obstante, se ha descuidado la posibilidad de que surjan efectos negativos a
rafz del incremento de la tensién de los varones que pueden sentirse amenaza-
dos y, por ende, generar desde formas evidentes de violencia, hasta métodos
sutiles de sometimiento y control (Cos-Montiel, 2000; Martinez, 1993).

Por lo anterior, la evaluacién de los efectos del Programa Oportunidades
en las relaciones de pareja al interior de los hogares resulta fundamental, so-
bre todo en lo que se refiere a la violencia emocional, la autonomia y la toma
de decisiones de las mujeres, pues constituye una linea de investigacién que,
sin duda, se ha hecho mds complejo ante los importantes cambios sociales

' Algunos estudios consideran que los datos obtenidos por las encuestas son sélo la punta del iceberg, pues
la violencia, y en particular la emocional, son fenémenos rodeados de una gran cantidad de mitos que ain
impiden reconocerla o generan vergiienza en las mujeres receproras, quienes suelen vivirla como algo “na-
tural” o como algo de lo que ellas mismas son responsables, lo que suele inhibir la posibilidad de reportar
esta situacion (Castro y Casique, 2005).
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que generan la incorporacién de las mujeres y de la categoria de género a los
programas de desarrollo y atencién a la pobreza.

EL PROGRAMA OPORTUNIDADES
Y LAS RELACIONES DE GENERO

El Programa Oportunidades'® ha constituido, desde su creacién, un esfuerzo
del gobierno federal por mejorar las condiciones de vida de sectores de la po-
blacién que viven en situacién de extrema marginacién y pobreza. Hasta 2009
atendia a mds de 5 millones de familias en todo el pais mediante estrategias diri-
gidas a potenciar el desarrollo de las familias; las acciones estdn dirigidas a las mu-
jeres y se insertan en la vertiente de género en el desarrollo'®. Consiste, entre
otras cosas, en la transferencia condicionada de dinero que se entrega a las mu-
jeres titulares del programa en cada familia®, hecho que cobra particular interés
para los estudiosos de la violencia contra las mujeres, en tanto que suele trasto-
car los estereotipos tradicionales que atin las definen como dependientes de los
hombres, a quienes se les asigna el rol de proveedores unicos, situacién que
muy probablemente impacta las relaciones de pareja al interior del hogar (Rive-
ra, Herndndez y Castro, 2006; Lépez y Salles, 2006).

El programa también incluye otras acciones dirigidas a atender las con-
diciones que, por razén de género, ponen en desventaja a las mujeres, a las
nifas y a las adolescentes beneficiarias del mismo. Por un lado, estdn las pldticas
sobre planificacién familiar y cuidado de hijas(os), las cuales estdn ligadas al
mejor conocimiento y uso de los métodos de planificacion, y por otro, el ac-
ceso de las nifias y las adolescentes a becas, con el fin de disminuir las brechas
de acceso a la educacién, lo que ha demostrado ser un éxito al generar au-
mentos significativos en los niveles de escolaridad. Lo mismo ocurre con el

'8 E] Programa de Desarrollo Humano Oportunidades es una politica ptiblica del gobierno federal dirigida
a familias que viven en situacién de pobreza extrema. Es una extensién del Programa de Educacién, Salud
y Alimentacién (Progresa), que empez6 a operar desde 1997, principalmente en dreas rurales y que se ex-
tendi6 a zonas semiurbanas en 2001 y a urbanas en 2002. El programa consiste en transferencias
econdémicas condicionadas que tienen efectos en la educacién, la salud y la nutricién. Se trata de una estra-
tegia que busca romper el ciclo intergeneracional de la pobreza mediante el desarrollo de capital humano y
en sus objetivos se incluye también contribuir a la equidad de género y al bienestar de la mujer (Rubalca-
va, 2008; Lépez y Salles, 2006).

'? El enfoque de género en el desarrollo pone especial énfasis en las condiciones que deben superar las
mujeres en condicién de pobreza, en donde dichas desigualdades se exacerban y limitan sus posibilidades
de romper el circulo de la pobreza (Kusnir y otros, 2000).

# El hecho de que el recurso se entregue directamente a las mujeres estd asentado en las Reglas de Opera-
cién del Programa y parece estar sustentado en algunos estudios que afirman que, cuando las mujeres cuentan
con recursos econdmicos y tienen mayores posibilidades de tomar decisiones, sus familias son més sanas y
tienen mejor nutricién y educacién (Rubalcava, 2008).
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acceso a la salud y a la nutricién (Todd, citado en Rivera, Herndndez y Cas-
tro, 2006).

Los aspectos anteriores constituyen elementos cruciales para entender la
asociacién entre Oportunidades y las relaciones de género, especificamente
en lo que se refiere al nivel de autonomia y de toma de decisiones en la pare-
ja, y la violencia, pues el acceso a todos estos recursos suele constituirse como
una alteracién del estereotipo que define a los hombres como “proveedores”
y a las mujeres como dependientes econémicas y no productivas (Lopez y Sa-
lles, 2006; Castro, 2004). Ademds, el hecho de que los apoyos estén dirigidos
a las mujeres se convierte en una forma de garantizar el buen uso de los recur-
sos, pues se afirma que ello permite satisfacer mejor las necesidades bsicas. Es-
ta situacién ha generado criticas importantes al programa, por considerarse
que ésta reproduce el estereotipo que ubica a la mujer sélo en el papel de
madre, dedicada a sus hijos, sin considerar las dobles cargas de trabajo y los
riesgos que la asignacién de recursos puede generar en su dindmica familiar,
pues en ocasiones ellas suelen enfrentar formas de violencia mds sutil, menos
evidente y mds dificil de identificar a causa de la inseguridad de la pareja, que
se ve relegada en sus funciones de proveedor (Rubalcava, 2008; Cos-Montiel,
2000).

Asi, la propuesta de analizar la dindmica de las relaciones al interior de
los hogares en particular, en lo que se refiere a la posible existencia de violen-
cia de pareja, resulté ser de gran importancia en el marco de las evaluaciones
del Programa Oportunidades®'. Es asi como se han obtenido sugerencias e ideas
para hacer ajustes al programa, orientados tanto a sus componentes explicitos:
educacién, salud y alimentacién, como a la operacién del mismo: a su eficiencia
y a aspectos vinculados con el bienestar de las familias beneficiarias y las redes so-
ciales. No es aceptable dejar de lado las posibles consecuencias, tanto positi-
vas como negativas, que implicaba tener el beneficio econémico que recibian
ellas en la dindmica familiar, en el aumento o en la disminucién de su auto-
nomia, de su toma de decisiones, y en general en la recepcién de violencia.

! Se han realizado diversas evaluaciones de programas donde se ha tomado la variable género, pero cen-
tradas en ésta se pueden destacar dos. La primera se realizé en 2000 y tuvo como objetivo evaluar el im-
pacto de Progresa sobre la condicién de la mujer y en las relaciones al interior del hogar. En este estudio se
demostré que la mayoria de los hombres no tenfan problema alguno con las funciones de la mujer en Pro-
gresa, pero no se indagé si la violencia que reportaban algunas de las beneficiarias fuera a causa de Progresa
(Adato y otros; citado en Rivera, Herndndez y Castro, 2006). La segunda evaluacién fue de tipo cualitati-
vo y se realizé en el 2003 en zonas urbanas, y tampoco se encontré ninguna evidencia de violencia en con-
tra de las mujeres relacionada con el control de las transferencias monetarias que Oportunidades les otorga
a ellas (Escobar y Gonzilez de la Rocha; citados en Rivera, Herndndez y Castro, 2006).

189



Con esa inquietud, en el afio 2005 se solicité a El Colegio de México
analizar, desde una perspectiva de género, las implicaciones de las acciones
del Programa Oportunidades sobre las familias beneficiarias. Esta iniciativa se
materializé con el desarrollo del proyecto “El Programa Oportunidades exa-
minado desde el género”, el cual se propuso llevar a cabo un conjunto de
estudios, tanto cuantitativos como cualitativos, que en el futuro permitieran
formular hipétesis para el andlisis y evaluacién del programa bajo dicha 6pti-
ca, y que dio como resultado la aplicacién de la Encuesta sobre Violencia y
Toma de Decisiones™, que se ha utilizado para realizar algunos estudios y
que se recuperard también para este andlisis con el fin de identificar la asociacién
entre la incorporacién o no a dicho programa y los cambios en la dindmica
de las relaciones al interior del hogar, en particular la violencia emocional
contra las mujeres, la autonomia y la toma de decisiones.

DESIGUALDAD ENTRE HOMBRES Y MUJERES:
PUNTO DE ARRANQUE DE LA VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES

Durante los ultimos afos, un creciente nimero de investigadoras en las cien-
cias sociales ha buscado sustentar tedricamente los aspectos relacionados con la
subordinacién de las mujeres mediante el desarrollo de estudios sistemdticos
sobre su condicién, los cuales han abierto nuevos caminos para transformar su
situacién de desigualdad. En este contexto surgié la categorfa de género™,
misma que se consolidé en la década de los ochenta como una herramienta (til

2 El proyecto El Programa Oportunidades examinado desde el género fue coordinado por Maria de la Paz
Lépez (UNIFEM) y Vania Salles (Colmex). La formulacién, ejecucién y seguimiento de esta investigacién
se realiz6 con el soporte técnico del Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer y conté con la
colaboracién del Instituto Nacional de Desarrollo Social (Indesol). Este estudio tuvo como antecedente el
Observatorio de Género y Pobreza, proyecto cuya preocupacién central ha sido el abordaje de la pobreza
desde la éptica de género (Lépez y Salles, 2006).

2 La Encuesta del Observatorio de las Condiciones y Vivencias de la Pobreza en México incluye una serie de
instrumentos de recoleccién de informacién para la ejecucién y evaluacién del Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades, y a su vez forma parte de los proyectos del Observatorio de Género y Pobreza
coordinado por el Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL), del Instituto Nacional de Salud
Piblica (INSP), con apoyo técnico del Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer
(UNIFEM) y del Programa de Desarrollo Oportunidades, con el fin de “profundizar en el conocimiento de
las percepciones de mujeres y hombres en torno a la pobreza, sus roles de género, sus condiciones de vida”,
y ademds, visibilizar aspectos relacionados con participacién ciudadana, apoyo y confianza en las instituciones y
aspectos de discriminacion (Lopez y Salles, 2006). Para mayor informacién sobre las caracteristicas de la
Encuesta consultar las secciones: “Marco contextual” y “Metodologfa” de este mismo documento.

# Aunque las feministas inglesas urilizaban “gender” desde mediados de los setenta, el concepto ya habia
sido utilizado en este sentido por Robert Stoller, quien realizé estudios con individuos cuya anatomia ge-
nital era ambigua al nacer o cuyo sexo bioldgico no coincidia con su identidad sexual sentida o deseada, o
bien con su identidad sexual (intersexos, transexuales, homosexuales). Muchas feministas coinciden en que
fue con el trabajo de dichos autor, con el que inicié el debate terminolégico y filoséfico en torno del con-
cepto de género en el movimiento feminista (Stoller, 1968; De Barbieri, 1996).
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para el andlisis de la situacién de hombres y mujeres en la sociedad y para la
comprensién de diversos fenémenos sociales (De Barbieri, 1996).

Por lo anterior, no se puede entender la nocién de género sin asociarlo
con el concepto de “sexo”, pues ambos se encuentran imbricados, y constitu-
yen un sistema a partir del cual se asigna y delimita lo esperado de una persona
en funcién de las caracteristicas fisico-anatémicas que definen diferencialmente
cémo “debe ser” un hombre o una mujer, lo que da como resultado que en las
sociedades patriarcales, como la nuestra, las mujeres permanezcan subordina-
das a los hombres (Lamas, 1986).

La definicién de la categoria de género permitié avances importantes en el
andlisis de la condicién de las mujeres, pero también ha traido confusiones en su
uso, lo que ha derivado en acciones y politicas donde las mujeres son nuevamen-
te invisibilizadas y relegadas™; como es el caso de algunas estrategias dirigidas a
prevenir y atender la violencia contra las mujeres, pues, pese a que se han regis-
trado avances importantes en el establecimiento de leyes y mecanismos para tal
fin*, atin son evidentes las limitaciones en la deteccién de ciertos tipos de violen-
cia, como la emocional o psicoldgica; la cual, como ya se ha mencionado, ha
quedado relegada de las encuestas, al parecer, bajo la consigna de que se trata de
conductas “normales”, “inofensivas” y sin importancia (Valladares, 2004). Asi-
mismo, cuando se trata de la limitacién de la autonomia y toma de decisiones,
aun sigue vigente la idea, en grandes sectores sociales, de que las mujeres en gene-
ral son poco maduras y necesitan “tutelaje” para elegir lo mds conveniente en lo
que se refiere a su vida, la de sus hijos y la de sus familias, funcién que se espera
cumpla un varén (Scott, 1997; DIF, 1997; De Barbieri, 1996).

Estas ideas se ven fortalecidas por la prevalencia de roles” y estereoti-
pos®® de género, los cuales pueden ser entendidos como “acuerdos sociales”

%5 Algunas autoras sefialan que la relacién casi inmediata que se establece entre el término “mujeres” y el movimiento
¢ ideales ferninistas, ha derivado en un aparente desprestigio de las investigaciones y politicas sociales que la integran,
razdén por la cual el uso de género como su sustituto otorga aparentemente mayor seriedad e importancia, ademds de
que hace nuevamente invisible a este colectivo. Ver: Scott, 1997; DIF, 1997; De Barbieri, 1996.

% En el Cédigo Civil de 22 entidades se establece la violencia familiar como una causal de divorcio; en 26
esta tipificado el delito de violencia familiar y en 12 mds se ha considerado la violacién entre cényuges
como un delito. De hecho, la Suprema Corte de Justicia en México tomé una decisién histérica a favor de
las mujeres, al reconocer la violacién entre cényuges como delito grave, con una pena de entre ocho y 14
anos de prisién. Ver: Inmujeres, 2006.

%7 Especificamente, los “roles de género” se refieren a prescripciones, normas, actividades o profesiones que
socialmente es deseable desempenen hombres o mujeres. Por ejemplo, se espera que las mujeres se encar-
guen de la limpieza de la casa y el cuidado de los hijos, que sean amas de casa, madres o enfermeras; mien-
tras que de los hombres se contintia teniendo Ja expectativa de que funjan como proveedores econémicos y de
que se desempenien en actividades y profesiones rudas, de gran actividad fisica o de liderazgo (DIF, 1997;
Bojérquez y otros, 2000).

8 Los “estereotipos de género” son creencias y atribuciones que definen cémo es y cémo se comporta cada
sexo. Se trata de nociones simplificadas, sesgadas y poco reales que reflejan una gran cantidad de prejuicios
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definidos por el contexto cultural, y que en sociedades occidentales y capitalistas
como la nuestra generalmente ubican a las mujeres en posicién de desventaja
y subordinacién. Asimismo, los roles y estereotipos de género contribuyen a
mantener un orden social tradicional que delimita las actividades que “deben”
desempefiar y los espacios en los que se “deben” desenvolver hombres y muje-
res. Aun cuando en los dltimos afios estas creencias sociales han sufrido algunas
transformaciones y han llevado a mis mujeres a obtener recursos mediante la
incorporacion al trabajo remunerado o a programas de apoyo, situacién que no
siempre ha generado consecuencias positivas para ellas, con frecuencia deben
enfrentarse a nuevas formas de violencia por parte de varones que perciben
dichos cambios como amenazantes para mantener su papel de proveedores
(Valladares, 2004).

Aunado a lo anterior, en amplios sectores sociales, particularmente en
zonas de mayor marginacién y pobreza, muchos estereotipos permanecen in-
amovibles; entre ellos los que definen a las mujeres como seres inmaduros,
dependientes y que requieren de tutela para la toma de decisiones, situacién
que justifica la puesta en marcha de distintas formas de “apoyo” que suelen
convertirse en actos violentos y estrategias de control que limitan la auto-
nomfa y la toma de decisiones de las mujeres en el hogar, independientemen-
te de si aportan o no recursos econémicos (Bojérquez y otros, 2000).

En suma, tanto la categoria de género como los roles y estereotipos aso-
ciados a dicha construccién, son elementos claves para entender el origen y
prevalencia de la violencia contra las mujeres. Por ende serdn de gran relevan-
cia para el presente andlisis en la medida que permiten dar cuenta de la légica
de las relaciones de pareja al interior de los hogares y de los posibles efectos de
las transferencias econémicas del Programa Oportunidades a las mujeres be-
neficiarias.

LA VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES
COMO UN PROBLEMA SOCIAL

La violencia forma parte de nuestras experiencias cotidianas y la mayoria de las
veces es una “presencia invisible” que nos acompana en gran parte de nuestras
interacciones. Las mujeres somos mucho mds vulnerables a los abusos y malos
tratos que los hombres; incluso existe la certeza, con base en datos histéricos y
legales, de que el maltrato hacia la mujer, mds que ser considerado un acto abe-
rrante, se ha entendido por siglos como un comportamiento comin que nos ha

que no sélo perpertian la condicién subordinada de las mujeres, sino que también reducen las posibilida-
des de accién de los hombres, y en general, limitan el desarrollo humano de unas y owros (DIF, 1997).
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llevado a ser objeto de una brutal y muchas veces fatal violencia dentro de los
hogares. De acuerdo con estas evidencias, se sabe que antes del siglo XIX se crefa
bésico que el marido controlara y castigara a su esposa y a los nifios a través del
uso de la fuerza (Torres, 2005; Olamendi, 2006).

En este sentido, la violencia en la familia no es un tema reciente. Se trata
de un fenédmeno frecuente que afecta especificamente a aquellos miembros
que estan en posicion de subordinacién o dependencia, como los ancianos,
nifios, mujeres y discapacitados. Tales incidentes no ocurren, sin embargo,
con la misma frecuencia o gravedad con todos los miembros y, por tanto, no
tiene el mismo significado para la sociedad. Ferreira (1989) destaca dos pro-
blemas como los més graves debido a su extensién e intensidad: el de la mu-
jer y el de los nifos(as). Esta situacién obedece a la organizaciéon y cultura
patriarcal que ha dado lugar a la construccién jerarquizada y autoexcluyente
de las identidades de género, perpetuando patrones de desigualdad que juegan
un papel fundamental en la reproduccién de actos violentos (Torres, 2001).
Asi, el hecho de que el “ser mujer” se asocie con inferioridad, pasividad, su-
mision y fragilidad, las lleva a ser mds vulnerables a abusos y malos tratos;
mientras que la idea de que “ser hombre”, al relacionarse con agresividad y
fuerza, contribuye a justificar e, incluso, a valorar positivamente €] uso de la fuer-
za fisica y la violencia para controlar y someter a los otros, en especial a las
mujeres.

Aunado a lo anterior, cuando la violencia se produce en el dmbito fami-
liar considerado privado, espacio donde se espera que todos sus miembros re-
ciban cuidados, respeto y amor, el proceso se hace aun mds complejo, debido
a que los actos violentos se justifican como estrategias vilidas para “educar-
corregir” a quienes se encuentran en posicién de subordinacién. Especifica-
mente la violencia entre pareja, que es la de particular interés en este estudio,
es definida como todos aquellos actos u omisiones con los cuales un hombre
trata de atemorizar, castigar, humillar, ofender o someter a su pareja; inde-
pendientemente del caricter fisico o emocional de los mismos (Ferreira,
1989). Asi, podemos decir que la violencia de pareja no sdlo consiste en golpes
dramdticos, por los que la victima ha de recurrir a la policia o a un servicio de
salud, sino también incluye un proceso en el cual puede haber una paulatina
limitacion de la autonomia y toma de decisiones de las mujeres, que con fre-
cuencia significa una lenta tortura emocional que va mermando su autoesti-
ma y su seguridad.

Por tanto, podemos distinguir diferentes manifestaciones de violencia de pa-
reja. Hay situaciones en que la mujer es insultada sutilmente; se le trata como a
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una nifia a la que hay que corregir y educar, como una débil e inutil®”. Todo
esto puede subir de tono ficilmente y el hombre puede llegar a insultarla, a gri-
tarle o burlarse de ella, y criticar todo lo que hace. Tales formas de agresién,
aunque no son fisicas, sino verbales y emocionales, pueden llegar a hacer tanto o
més dafio que la violencia fisica; la mujer por tanto, se siente inferior, culpable,
pierde autoestima y puede llegar a sentirse tonta, loca, se deprime, e incluso hay
quienes pueden llegar al suicidio (Valladares, 2004).

En suma, entendemos por violencia, mds que la agresi6n fisica evidente,
toda omisién que vulnera los derechos humanos, que afecta la libertad, el de-
sarrollo personal, el bienestar y la autonomia de las personas, es decir, todo
aquello que lleva a limitar la posibilidad de que una persona sea y se sienta
respetada. Asi, se pueden incluir otras formas de sometimiento menos visibles
que se ponen en préctica en la familia cotidianamente a través de la desigual-
dad en la distribucién del dinero, en las responsabilidades domésticas, en las
oportunidades de realizacidn personal, entre otras (Torres, 2005). Ademds, se
debe reconocer que en la definicién de violencia contra las mujeres en la fa-
milia subyace la misma idea de un ejercicio de poder para imponer la volun-
tad a quien se resiste; se trata de un ejercicio de sometimiento a la voluntad
de otra persona, cometida en el seno familiar por alguno de sus miembros,
que menoscaba la vida o integridad fisica o psicoldgica del otro y causa graves
danos en el desarrollo de su personalidad.

Asi, aun cuando el fenémeno incluye un amplio espectro de manifesta-
ciones®, regularmente éstas no se presentan de manera aislada, siendo la que

*? Los insultos sutiles incluyen comentarios en los que, sin agresién evidente, se limita a la mujer; se le dice
que no puede hacer tal o cual cosa, que no es capaz, que no puede decidir nada con respecto a ella ni a sus
hijos, todo se lo debe preguntar al marido, etcétera (Valladares, 2004).

3 Clasificaciones hechas por diversos cutores coinciden en sefialar entre los tipos de violencia: Violencia fisica:
toda accién que implique el uso de la fuerza contra otra persona; puede consistir en golpes, patadas, pellizcos,
lanzamiento de objetos, empujones, cachetadas, rasgufios y cualquier otra conducta que atente contra la
integridad fisica, ya sea que produzca marcas o no en el cuerpo. Violencia sexual: es toda accién que implique
el uso de la fuerza, la coercién, el chantaje, el soborno, la intimidacién o la amenaza, para hacer que otra
persona lleve a cabo un acto sexual u otras acciones sexualizadas no deseadas. Por ejemplo: cuando una persona es
obligada por otra a mantener relaciones sexuales cuando no quiere, a hacer cosas durante el acto sexual que no
le gustan, pero es obligada, la violacién sexual, comentarios y gestos sexuales no deseados, burlas acerca del
cuerpo de la pareja, agresiones sexuales con armas de fuego, punzocortantes u otros objetos. Violencia
econdmica o parrimonial: es aquella que estd dirigida contra nuestros bienes y pertenencias, por ejemplo: que
nos destruyan nuestra ropa, que escondan nuestra correspondencia 0 documentos personales, que nos quiten el
salario, que nos vendan o destruyan los enseres domésticos, en fin, que dispongan de nuestros bienes sin
nuestro consentimiento. Violencia emocional o psicoldgica: es todo acto que realiza una persona contra otra
para humillarla y controlarla. Esto se puede producir mediante intimidacién, amenazas, manipulacién,
humillaciones, acusaciones falsas, vigilancia, persecucién o aislamiento. Se produce, por ejemplo, cuando
se nos prohibe salir de casa, trabajar o estudiar, no se permite tener amigas o visitar familiares, se amenaza
con quitar a las hijas y a los hijos, cuando se ponen sobrenombres descalificadores, cuando se viven
amenazas de herir o atacar a seres queridos, etcétera. Ver: Ferreira, 1989; Cazés, 1998; Venguer y otros,
1998; Valladares, 2004, Olamendi, 2006, entre otros.
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generalmente acompafa de manera recurrente a las otras formas la violencia
emocional. En ese sentido, es de vital importancia reconocer la importancia
de estos actos que, por ser poco evidentes, raras veces son considerados peli-
grosos y suelen minimizarse sus efectos que, sin embargo, tienen importantes
consecuencias a largo plazo (Venguer y otros, 1998; Valladares, 2004; Ola-
mendi, 2006). Por lo anterior, aun cuando la ENVIT 2004 incluyé variables
para el andlisis de todos los tipos de violencia, este estudio se centrard exclusi-
vamente en la violencia de tipo emocional.

LA VIOLENCIA EMOCIONAL EN LA PAREJA:
EFECTOS EN LA VIDA DE LAS MUJERES

Investigaciones hechas en los tltimos afios han mostrado que las premisas que
definen a las mujeres como inferiores y a los hombres como jefes del hogar, con
derechos de propiedad sobre la esposa y los hijos, tienen consecuencias inme-
diatas en la creencia de que el hombre tiene el derecho y la obligaciéon de im-
poner medidas disciplinarias para controlar el comportamiento de quienes
estdn a su cargo. Asi, aun cuando se han dado pasos importantes en la modifi-
cacién de las leyes, los comportamientos siguen siendo regulados por esta nor-
mativa cultural que legitima el uso de la fuerza como “método correctivo” y
como instrumento de poder dentro de las relaciones privadas, impidiendo o
sancionando la salida de las mujeres de este tipo de relaciones (Valladares,
2004; Torres, 2005; Castro, 20006).

Aunado a lo anterior, otras investigaciones han permitido identificar que
las relaciones violentas constituyen procesos ciclicos en espiral®', los cuales van
pasando por diferentes fases que implican momentos de tensién previos a la
violencia explicita, para pasar a una especie de “reconciliacién” que puede con-
fundir a quien la sufre, haciéndole pensar que no volverd a ocurrir (Walker,
1979; Olamendi, 2006; Venguer y otros, 1998). Especificamente, en lo que se
refiere a la violencia emocional, se trata de una de las formas mds graves, mds
comunes y menos reconocida de la violencia de pareja, debido a que estd fun-
damentada en rasgos culturales ancestrales que la han normalizado y que hacen

3! Las tres fases del ciclo de la violencia fueron desarrolladas por Leonor Walker y son las siguientes: Fase I
0 etapa inicial: la tensién empieza a aumentar gradualmente. El agresor se enoja, discute y culpabiliza a la
mujer por cualquier cosa. Sus relaciones se hacen cada vez mis tensas. Esta etapa puede durar dias o meses.
Fase 2 0 etapa de explosion por el incremento de la tensién. En general esta etapa es mucho mds breve, pero la
mis dafiina. Incluye violencia emocional o psicolégica y a veces fisica o sexval. Fase 3. Etapa de “luna de miel”.
Ante el temor a las consecuencias de su violencia, y de que la mujer lo abandone, el agresor busca aliviar la
tensién; se muestra solicito, expresa su arrepentimiento y promete cualquier cosa para lograr el “perdén”,
incluyendo el no volver a incurrir en el maltrato. Para mayor informacién ver: Walker, 1979; Olamendi,
2006; 1996; Venguer y otros, 1998; entre otros).
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de ella una forma de “tortura silenciosa” cuyos dafios son irreversibles (Cervan-
tes, Ramos y Saltijeral, 2004). Entre las caracteristicas que favorecen la preva-
lencia de este tipo de violencia se encuentra el hecho de que estas conductas
son minimizadas no sélo por los varones, sino también por las mismas mujeres,
quienes con frecuencia, al estar sometidas a un clima de abuso emocional, su-
fren una progresiva debilitacién psicoldgica; presentando cuadros depresivos
que pueden desembocar en suicidios o, en el mejor de los casos, dejan secuelas
tales como miedo, culpa, sentimientos de minusvalia y devaluacién, efectos que
a su vez disminuyen sus posibilidades de autonomia y toma de decisiones.

En ese sentido no se debe olvidar que la violencia emocional abarca to-
das aquellas consignas verbales tales como burlas, menosprecio, insultos y
criticas destructivas; intimidacién, la cual consiste en evidenciar la intencién
de generar dafio emocional o fisico severo; hostilidad, tal como contradecir a
la pareja o estar en desacuerdo en todo momento con ella; y, finalmente,
conductas abusivas que se manifiestan en criticas constantes y regafios porque
la mujer “fracasa” como madre y esposa. Ademds se busca controlar sus acti-
vidades, obligindolas a pedir autorizaciéon o en el mejor de los casos, a infor-
mar sobre cualquier actividad relacionada con el hogar, con los hijos e incluso
con ellas mismas, haciéndolas sentir “insignificantes, invisibles, inexistentes”, e
ignorando o minimizando sus problemas y necesidades (Valladares, 2004).

Generalmente, estos hechos son justificados o vividos como “normales”,
e incluso se considera a las mujeres responsables de su ocurrencia, lo que deja
libre de culpa al agresor e imprime en ellas sentimientos de inseguridad y de
poca valia personal. Estos efectos pueden convertirse en un malestar crénico,
que crea problemas psicolégicos en las mujeres y limita sus posibilidades de
solicitar ayuda; pero aun cuando llegara a hacerlo, dificilmente encontrardn
apoyo en las instituciones publicas o en la sociedad donde con frecuencia
también se reproducen los estereotipos de género que minimizan este tipo de
violencia, considerindola una manifestacién “inofensiva” de conflictos de pa-
reja que deben resolverse en privado (Cervantes, Ramos y Saltijeral, 2004).

En este sentido, es claro que la violencia emocional y sus efectos en la au-
tonomia y la toma de decisiones de las mujeres en el hogar es un problema que
no puede quedar relegado de los andlisis en torno al Programa Oportunidades,
pues es importante reconocer que el ingreso econémico que se asigna a las mujeres
puede generar no sélo los efectos esperados de empoderamiento de las mujeres y
mayor desarrollo de las familias, sino, también, sentimientos de inseguridad por
parte de los compaieros; ademds de desembocar en conductas violentas, en par-
ticular de tipo emocional, como una manera de recuperar el control y el poder
“perdido” al interior de la familia.
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Por lo anterior, resulta pertinente sefialar la forma en que fueron cons-
truidas las categorias a utilizar (violencia emocional, autonomia, y toma de
decisiones) y la propuesta estadistica para su anélisis y comparacién.

METODOLOGIA Y DEFINICION DE MODELO ESTADISTICO

Para llevar a cabo el presente trabajo, se utilizé la Encuesta sobre Violencia y
Toma de Decisiones (ENVIT)?2. De acuerdo con otros andlisis realizados a
partir de esta base, los hogares se obtuvieron mediante seleccién aleatoria y se
incluyeron hogares donde vivia por lo menos una pareja, siendo el jefe de la fa-
milia la pareja masculina (Lépez y Salles, 2006). Asi, la base de datos se formé a
partir de 2993 cuestionarios, organizados en dos grupos de comparacién: el gru-
po de intervencién, conformado por hogares incorporados a Oportunidades y
el grupo de control, integrado por hogares no incorporados a Oportunidades
(ver cuadro 1).

CUADRO 1
Tipo de hogar
T1PO DE HOGAR FRECUENCIA PORCENTAJE
Hogar de control 879 29.4
Hogar de intervencién 2114 70.6
Total 2993 100.0

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos ENVIT, 2004.

La encuesta incluyd, ademds de los datos sociodemogrificos y de identifi-
cacion, variables como estado emocional, alcoholismo, percepcién en torno a
la violencia, antecedentes de violencia en la infancia, historia de la vida en pareja,
violencia en sus diversos tipos (fisica, emocional o psicolégica, econémica y
sexual), toma de decisiones y autonomia. Sin embargo, para fines del presente

’2 La ENVIT formé parte del proyecto Observatorio de Género y Pobreza del Programa de Coinversién
Social entre el Insticuto Nacional de Salud Pdblica y la SEDESOL-INDESOL, con la colaboracién de
Oportunidades. La encuesta se levanté en los meses de agosto, septiembre y octubre de 2004, como un
médulo de la Encuesta de Evaluacién de Oportunidades en 4reas urbanas (ENCELURB 2004) y fue aplicado a
una submuestra de hogares elegibles en zonas de intervencién y hogares en zonas de no intervencién de
Oportunidades, a mujeres de 18 a 55 afos, conyuges del jefe de hogar o jefa de hogar (Rivera, Hernindez
y Castro, 2000).
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andlisis, slo se recuperaron los reactivos relacionados con la violencia emocional
o psicolégica, el nivel de autonomia y de toma de decisiones de las mujeres,
con el fin de identificar si existe asociacidn entre la violencia emocional, e} nivel
de autonomia y de toma de decisiones, utilizando como factor de comparacién
entre los grupos la incorporacién o no al Programa Oportunidades.

Medicién de violencia emocional. Para medir la violencia en contra de las
mujeres por parte de su companero, la ENVIT consideré 24 reactivos que miden
la frecuencia de conductas especificas durante los 12 meses previos al estudio®.
Especificamente en lo que se refiere a la “violencia emocional o psicolégica”, eje
principal de este trabajo, se consideraron los 10 reactivos de la encuesta utilizados
para identificar este tipo de violencia*. Con estas variables se creé el indice vio-
lencia emocional, de tal forma que se obtuvo un rango del 0 al 30, donde se esta-
blecié el valor 0 como “no violencia”, mientras que los valores mayores de 1 se
relacionaron con algin grado de violencia emocional; siendo el rango de 1 a 10
definido como un bajo nivel de violencia emocional, los valores del rango de 11 a
20 como nivel medio y los valores de 21 y mds se consideraron como niveles muy
altos de violencia emocional.

Creacion de la variable “Toma de decisiones”. La ENVIT consideré 11
reactivos para medir la toma de decisiones al interior del hogar y estableci6
siete posibles respuestas (entrevistadas, compaieros, ambos, hijos, hijas, otras
mujeres residentes, otros hombres residentes). Sin embargo, debido a que
tradicionalmente la gran mayoria de las decisiones familiares recaen sélo en
los dos miembros de pareja y considerando que en la encuesta las opciones
relacionadas con personas ajenas a la pareja sélo fueron elegidas excepcional-
mente, en este estudio se recuperaron Unicamente las siguientes respuestas y
valores: companero= 0, ambos= 1, entrevistada= 2, con el fin de identificar
los valores mds altos con una mayor toma de decisiones y los més bajos con
menores posibilidades de decidir. Asi, se creé una nueva variable: “Toma de
decisiones”, a partir de la creacién de un indice con los 11 items y se obtuvo
una escala de 0 a 22 a partir de la cual se establecié que todos los valores en el
rango de 0 a 7 quedarian definidos como “bajo nivel de toma de decisiones”;
mientras que todos los valores del rango de 8 a 15 se consideraron como “ni-
vel medio de toma de decisiones”, y todos los valores del rango de de 16 a 22
quedaron definidos como un alto nivel de toma de decisiones.

3 Estos reactivos fueron similares a los utilizados en la ENVIM 2003.
% Preguntas de la 34 a la 43 del cuestionario de la ENVIT 2004.
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La variable “Autonomia”. La autonomia de las mujeres es definida como la
capacidad que tienen para realizar actividades por cuenta propia, considerando
los efectos que cada accién tiene para su propia vida sin que para ello requiera
de la autorizacién o permiso de la pareja o de cualquier otra persona cercana
(Castro, 2004). La ENVIT incorporé siete reactivos para estimar el indice de
autonomia, indagando sobre la frecuencia con que la mujer pide permiso para
realizar distintas actividades®. Asf, para fines de este andlisis y con miras a iden-
tificar los valores mds altos con menor necesidad de pedir permiso y por ende
mayor autonomia, mientras que sea posible identificar a los valores més bajos
con mayor necesidad de pedir permiso y menor autonomia, se recategorizaron
los reactivos de la siguiente manera: O= casi siempre, 1= varias veces, 2= pocas
veces, 3= nunca. A partir de la generacién de un indice con las siete variables,
se cre6 una nueva denominada: “Autonomia”, cuyo valor minimo fue de 0 y su
valor méximo fue de 21. Posteriormente se establecié que en un rango de 0 a 7
los valores serfan definidos de nula a muy baja autonomia, de 8 a 14 se definié
como autonomia media, y finalmente los valores de 15 a 21 corresponderian a
un nivel de autonomia muy alto.

EFECTOS DE LAS TRANSFERENCIAS MONETARIAS

EN LA PRESENCIA DE VIOLENCIA EMOCIONAL
Considerando que el presente documento se propone develar si la incorpora-
cién al Programa de Desarrollo Humano Oportunidades se asocia con la pre-
sencia de violencia emocional contra la mujer y con la posibilidad de adquirir
mayor autonomfa y posibilidad de tomar decisiones al interior del hogar, el
andlisis de los datos se inicié considerando una de las variables que recupera
la percepcién de las mujeres en torno a la posibilidad de conflictos a raiz de la
transferencia econémica del Programa®.

Los resultados obtenidos muestran que una mayor proporcién de muje-
res del grupo de intervencién, es decir, quienes han recibido el beneficio,
considera que si se generan conflictos en la pareja (31.1%), mientras que
25.7% del grupo de control opina lo mismo. Tal situacién permite inferir
que, independientemente de si las mujeres del grupo de intervencién relacio-
nan o no los conflictos con la presencia de alguna forma de violencia en el

# Las actividades que se consideraron motivo de solicitud de permiso por parte de las mujeres fueron:
trabajar, visitar a sus parientes o amigos, ir al doctor, ahorrar o entrar a una tanda, utilizar algin método
anticonceptivo, participar en alguna organizacidén, decidir por cuél partido votar (Cuestionario ENVIT,
2004).

3% La variable deriva de la pregunta 11: en su opinién, ;cuando las mujeres reciben los beneficios del
Programa Oportunidades, se crean conflictos con su pareja? (Cuestionario ENVIT 2004).
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hogar, la cifra puede estar dejando ver una respuesta poco favorable por parte
de los compaiieros, y por ende una experiencia poco grata de las mujeres que
reciben la transferencia monetaria de Oportunidades.

En lo que se refiere especificamente a la violencia emocional, los datos mos-
traron que la prevalencia es menor en las mujeres del grupo de intervencién
(39.4%) en comparacién a las mujeres del grupo de control (53.8%); es decir,
que la violencia emocional contra las mujeres fue mds frecuente entre aquellas que
no recibieron beneficios de Oportunidades, patrén que se mantuvo en los dife-
rentes niveles de violencia emocional (ver cuadro 2) donde los resultados en cada
uno de los niveles es estadisticamente significativo entre ambos grupos .

CUADRO 2
Prevalencia de violencia emocional por tipo de hogar

INDICE DE VIOLENCIA % GRUPO DE % GRUPO DE NIVEL DE
EMOCIONAL INTERVENCION CONTROL SIGNIFICANCIA
Indice bajo 33.1 38.2 01*
Indice medio 5.4 7.9 .05*
Indice alto 0.9 1.5* .01*

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos ENVIT, 2004.
** La diferencia es significativa al nivel 0.01.
* La diferencia es significativa al nivel 0.05.

En cuanto a la toma de decisiones, se pudo observar que, en ambos grupos, la
mayor proporcién de mujeres se ubicé en el nivel medio (82% en el grupo de
control y 76.9% en el grupo de intervencién), lo que indica que una alta
proporcién de mujeres afirma compartir el proceso de toma de decisién con
su pareja. Sin embargo, al revisar el rango que se refiere al indice mds alto de
toma de decisiones, se observé un claro aumento en la proporcién de mujeres
del grupo de intervencién: 17.7% frente 11.5% del grupo de control, estos
resultados estadisticamente significativos. Esta situacién permite inferir un
efecto positivo de la transferencia de recursos por parte de Oportunidades, al
favorecer una mayor participacion de las mujeres en las decisiones del hogar
(ver cuadro 3).
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CUADRO 3

Posibilidad de tomar decisiones por tipo de hogar

TOMA DE % GRUPO DE % GRUPO DE NIVEL DE

DECISIONES INTERVENCION CONTROL SIGNIFICANCIA
Baja posibilidad 17.7 11.5 .05’
Posibilidad media 76.9 82 .05
Alra posibilidad 5.4 6.5 .05

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos ENVIT, 2004.

* La diferencia es significativa al nivel 0.05.

Finalmente, los datos sobre autonomia no mostraron diferencias estadis-
ticamente significativas entre las beneficiarias de Oportunidades y el grupo
control, pues en general un alto porcentaje de mujeres refiere poca necesidad
de pedir permiso a su pareja para realizar diversas actividades, lo que permite
inferir un alto nivel de autonomia en ambos grupos (67%). Pese a ello, llama la
atencién que en el grupo de intervencién se encuentre una proporcién lige-
ramente mayor de mujeres con nivel bajo de autonomia (12%) en compara-
cién con el grupo de mujeres no incorporadas (10%), lo que hace pensar que
la autonomia puede tener menor relacién con el acceso a recursos econémi-
cos de las mujeres que el nivel de toma de decisiones (ver cuadro 4).

CUADRO 4
Nivel de autonomia por tipo hogar

i % GRUPO DE % GRUPO DE NIVEL DE
AUTONOMIA
INTERVENCION CONTROL SIGNIFICANCIA
Nivel bajo 12 10 310
Nivel medio 21 23 125
Nivel alto 67 67 .263

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos ENVIT, 2004.

Los datos anteriores resultan interesantes al permitir identificar los posi-
bles efectos del Programa Oportunidades en las relaciones de pareja de las mujeres
beneficiarias. No obstante, considerando que una de las preocupaciones que
generd su operacion fue identificar si las transferencias monetarias hechas direc-
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tamente a las mujeres podian provocar una mayor violencia contra ellas (Rivera,
Herndndez y Castro, 2000), resulta pertinente presentar los resultados del mo-
delo estadistico utilizado para identificar si existe asociacién entre la violencia
emocional, la autonomia y la toma de decisiones de las mujeres, tanto en el
grupo de mujeres incorporadas al programa como el grupo de control.

En principio, los resultados del andlisis mostraron que ambos grupos re-
portaron un indice promedio de violencia emocional bastante bajo, al no llegar
a los 3 puntos en ninguno de los dos casos”. Este hecho muestra de inicio que
la presencia de violencia emocional es minima en ambos grupos, sin importar
que se trate de una encuesta vinculada con la posibilidad de recibir (en el grupo
de control) o bien de mantener (en el grupo de intervencién) un beneficio
econémico; permite suponer que las encuestadas pueden sentirse en riesgo de
perder el apoyo si declaran algiin tipo de conflicto familiar. Aun asi, en el
grupo de intervencidn, el promedio de violencia emocional obtenido estd por
debajo del que se obtuvo en el grupo control, lo que permite afirmar que la
incorporacién a Oportunidades y por ende la trasferencia monetaria a las
mujeres tiene efectos positivos en la disminucién de la violencia emocional

(ver cuadro 5).

CUADRO 5
Indices promedio de variables por tipo de hogar

PROMEDIO PROMEDIO
DESVIACION DESVIACION
T1PO DE HOGAR GRUPO DE GRUPO DE
ESTANDAR ESTANDAR
INTERVENCION CONTROL
Violencia
. 2.20 .349 2.66 335
emocional
Autonomia 15.36 3.256 15.58 3.520
Toma de ‘
. 12.66 2.231 11.63 2.214
decisiones

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos ENVIT, 2004.

Lo mismo ocurre en el nivel de autonomia como en el indice de toma de
decisiones, donde los promedios para ambos grupos también cayeron en el

*” No debe olvidarse que el indice de violencia emocional construido abarcé un rango de 0 a 30, donde 0
se iguala con la no presencia de violencia y 30 con una alta incidencia. Ver: “Definicién del modelo
estadistico”, de este documento.
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rango establecido como nivel medio®®, quedando en condiciones més favora-
bles las mujeres del grupo de intervencién en la variable “Toma de decisiones”,
y con una ligera variacién negativa en la variable “Autonomia”, situacién que
hace pensar en la posibilidad de que el acceso al recurso del programa esté aso-
ciada mds a la posibilidad de las mujeres de tomar decisiones al interior del
hogar, que a2 mejorar su autonomia; la cual puede tener su razén de ser en el
desarrollo de recursos personales mds que al ingreso econémico (ver cuadro 5).
Por otra parte, al indagar la posible asociacién entre las variables, se pu-
do observar que entre todas ellas existia correlaciéon estadisticamente signifi-
cativa para el grupo de intervencién, siendo la asociacién positiva mds fuerte
la generada entre la autonomia y la toma de decisiones (.231), lo que permite
afirmar que a mayor autonomia mayor posibilidad de tomar decisiones. Asi-
mismo, se observé que la violencia emocional también estd fuertemente vin-
culada con dichas posibilidades, pues se encontré una correlacién negativa
estadisticamente significativa entre ésta y la autonomia (-.161), es decir, la
presencia de violencia emocional disminuye la autonomia de las mujeres y vi-
ceversa. En ese sentido, se puede concluir que las transferencias monetarias
que reciben las beneficiarias del programa aumentan tanto la autonomia como la
toma de decisiones, lo que a su vez disminuye la presencia de indicadores de
violencia emocional. Situacién que se repite en el grupo de control, siendo en
este ltimo una correlacién negativa mds baja (-.087), pero significativa (ver

cuadro 6).

% Los indices de autonomia y de toma de decisiones se establecieron en rangos de 0 a 21 y de 0 a 22
respectivamente. Ver: “Definicién del modelo estadistico” en este documento.
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CUADRO 6
Correlaciones de variables (hogar de control)

VIOLEN- TOMA DE
AUTO-
CIA EMO- DECISIO-
NOMIA
CIONAL NES
TIPO DE Correlacién 1] 1610 040
HOGAR de Pearson
Violenci
© e.naa Sig. (bilateral) .000 .290
emocional
N 879 879 692
Correlacién 161 1 2310
de Pearson
Autonomia Sig. (bilateral) .000 .000
N 879 879 692
d lacid
Hogar de To'm.a e Correlacién 040 | 2310 |
C | decisiones de Pearson
ontro Sig. (bilateral) 290 .000
N 692 692 692
Violc.ncia Correlacién 1| -087¢% | 1770
emocional de Pearson
Sig. (bilateral) .000 .000
N 2114 2114 1609
Correlacié
Autonomia orrefacion -.087(*%) 1] .278(*%
de Pearson
Grupo de Sig. (bilateral) .000 .000
Interven- N 2114 2114 1609
cién To.m'a de Correlacién 1770 | 278¢9 ]
decisiones de Pearson
Sig. (bilateral) .000 .000
N 1609 1609 1609

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos ENVIT, 2004.
** La correlacién es significativa al nivel 0.01 (bilateral).

En este sentido, si consideramos el supuesto establecido antes en torno a

la independencia de la transferencia monetaria de Oportunidades y la auto-
nomia, puede afirmarse que la coincidencia de esta correlacién en ambos
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grupos puede estar asociada con una condicién personal de las mujeres, con
un proceso real de empoderamiento que, para incrementarlo o hacerlo pre-
sente en otras mujeres, se requiere ademds de apoyo econdémico, la promo-
cién de bienestar emocional que permita formarlas como agentes activos, con
poder y control sobre sus propias vidas mediante la toma de conciencia de sus
propias necesidades e intereses, y no como meros instrumentos del desarrollo
familiar; es decir, se requiere transformar las estructuras culturales presentes en los
programas sociales y en las instituciones que contindan reforzando la discrimi-
nacién de género y la desigualdad de las mujeres, entendiéndolas s6lo en tanto su
papel de madres, responsables del bienestar familiar (Cos-Montiel, 2000;
Pontigo, 2003; Massolo, 2003).

Por el contrario, la violencia y la toma de decisiones muestran correla-
cién positiva en el grupo de intervencién y no estdn asociadas en el grupo
de control. Esto permite concluir que, aun cuando una mayor proporcién de
mujeres incorporadas a Oportunidades tiene un alto nivel de toma de decisio-
nes, también ocurre que el hecho estd asociado positivamente a la mayor pre-
sencia de violencia emocional, datos que se contraponen con los obtenidos en
otras investigaciones (Rivera, Herndndez y Castro, 2006). Tal situacién pue-
de tener origen en los pardmetro utilizados para definir la presencia de vio-
lencia emocional, lo que deja claro que el anilisis cuantitativo de la situacién
que nos ocupa es insuficiente para dar cuenta de la realidad que viven las mu-
jeres incorporadas al Programa Oportunidades, en particular de los efectos de
la trasferencia monetaria con la posibilidad de recibir violencia emocional, y
en el nivel de autonomia y de toma de decisiones en el hogar.

CONCLUSIONES Y LIMITACIONES

Los hallazgos muestran que la violencia se asocia negativamente con el indice
de libertad de las mujeres, tanto en el grupo de control como en el de inter-
vencion, mientras que la violencia aparece como un factor asociado sélo a la
presencia de violencia en el grupo de intervencién, lo que, aunado al hecho
de que esas mujeres asumen un mayor poder de decisién en el hogar, aparen-
temente gracias a la transferencia monetaria de Oportunidades, permite concluir
que existe mayor riesgo de que sufran violencia. No obstante, es importante
considerar que el estudio tiene algunas limitaciones.

En principio, es necesario recordar que este andlisis s6lo permitié evaluar
asociaciones entre la incorporacién a Oportunidades y la violencia, la auto-
nomia y la toma de decisiones de las mujeres en el hogar, sin considerar la
causalidad y las condiciones de las mujeres antes de su incorporacién al pro-
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grama. Otro problema que se puede identificar es la temporalidad del fené-
meno®, pues la encuesta sélo indagé la presencia de la violencia en el dltimo
afio, lo cual dejé de lado la presencia de episodios violentos previos a ese pe-
riodo y, por ende, desconoce la condicién ciclica de la violencia y la ocurren-
cia de la misma en las distintas etapas de la relacién. Pese a todo, este andlisis
confirmé lo que ya habian sefialado otros estudios (Lépez y Salles, 2006; Ri-
vera, Herndndez y Castro, 20006) en torno a que las mujeres que se encuentran
incorporadas al programa tienen menor posibilidad de presentar violencia
por parte de la pareja; no obstante, la correlacién entre este hecho y la toma
de decisiones resulté revelador, lo que hace necesario desarrollar nuevas lineas de
estudio que permitan indagar en un futuro la evaluacién de impacto de Opor-
tunidades, investigando con mds detalle los mecanismos por los cuales pudiera
minimizarse dicha posibilidad y garantizar su proteccién.

Por otra parte, es importante considerar que resulta dificil estimar el
empoderamiento de las mujeres en términos cuantitativos, pues se trata de
una categoria que implica mucho mas que acceso a recursos econémicos y,
aunque es un aspecto muy positivo que la ENVIT intente capturar la auto-
nomia y la toma de decisiones de las mujeres como variables de andlisis, se
debe reconocer que también son de dificil medicién, pues al categorizarse
pueden confundir su asociacién con la violencia, generando resultados con-
tradictorios™®.

En suma, los resultados indican que la incorporacién a Oportunidades
no se asocia con un aumento en la violencia contra las mujeres. Por el contrario,
se asocia con una disminucién de la misma si la comparamos contra mujeres
no incorporadas al programa, lo que muestra la importancia de la entrega de
transferencias monetarias a las mujeres titulares directamente, ya que se pu-
diera reducir la violencia de pareja contra las mujeres probablemente median-
te un cambio en las relaciones de poder al interior del hogar. No obstante, es
necesario indagar mucho mds en la construccién de nuevas formas para
abordar las variables asociadas con el empoderamiento: autonomia y toma de
decisiones, entre otras, con miras a tener acercamientos mds claros a los efec-
tos de las transferencias monetarias en un futuro.

% Esta limitacién también ha sido referida en otros andlisis. Ver: Rivera, Hernindez y Castro, 2006.

“® Tal situacién ocurrié entre los resultados de este estudio y los obtenidos por una evaluacién anterior que
arrojé resultados contradictorios, especificamente en la correlacién entre violencia emocional y toma de
decisiones. Ver: Rivera, Herndndez y Castro, 2006.
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LIMITES Y POTENCIALIDADES DEL
PROGRAMA BOLSA FAMILIA, DE BRASIL

Felipe Hevia'

INTRODUCCION.
LA POLITICA SOCIAL EN BRASIL Y LOS PROGRAMAS
DE TRANSFERENCIA DE RENTA CONDICIONADA

En los tltimos anos la politica social en América Latina se encuentra bajo un
intenso debate. Las reformas al Estado implementadas en las décadas de 1980
y 1990 no han podido modificar los indices de desigualdad ni reducir signifi-
cativamente la pobreza en la regién, a pesar de estos tltimos afios exitosos
(CEPAL, 2007; Kliksberg, 2005). Los estilos de desarrollo en Latinoamérica
se movieron desde una etapa desarrollista (caracterizada por la concentracién en
el mercado interno por medio de la industrializacién y la sustitucién de im-
portaciones; con un fuerte intervencionismo estatal; con mecanismos de in-
termediacién a partir de intereses corporativos y con una politica social declarada
universalista, donde el Estado participa activamente en busca de la igualdad
social) a una etapa “neoliberal” (definida por la liberalizacién de los mercados
nacionales; con economia integrada a los mercados mundiales, donde el mer-
cado funciona como el mecanismo central de asignacién de recursos; con for-
talecimiento de la privatizaciones y liberalizacién y con una intervencién

! Investigador posdoctoral del Centro de Estudos da Metrépole/Centro Brasileiro de Anilise e Plancjamento
(CEM/CEBRAP), de Sao Paulo, Brasil. Correo electrénico: heviadelajara@yahoo.com Este articulo forma parte
de los resultados de la investigacion Construgio da cidadania e programas de transferencias de renda condicionados:
comparando Bolsa Familia (Brasil) e Oportunidades (México), desarrollada por el autor entre 2007 y 2008 con el
apoyo financiero de la Fundacién de Amparo a la Investigacién del Estado de Sao Paulo-FAPESP.
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estatal selectiva y subsidiaria que busca la libertad y la responsabilidad indivi-
dual) (Sottoli, 2000; Roberts, 2001; Sheahan, 2002).

Estos cambios afectaron al conjunto de la politica social, que comenzé a
perfilar sus acciones y programas, enfatizando el combate a la pobreza, la selec-
cién y focalizacién de sus beneficiarios, la reduccién del rol del Estado en la asis-
tencia social, la ampliacién de los actores sociales involucrados (de ser el Estado el
principal actor se crearon instancias descentralizadas, la sociedad civil aumenté su
participacién e importancia en la ejecucién de politicas y programas), la descen-
tralizacién y desconcentracién de la gestidn, y una critica al modelo universalista
de la etapa anterior, en un contexto de desfinanciamiento crénico producto de
las politicas de ajuste (Sottoli, 2000; Roberts, 2001; Franco, 2001). En este sen-
tido la politica social, lejos de los espacios en que se tomaban las decisiones
econdmicas, pasé a ser la ambulancia que recogia los heridos de estas decisiones.
Asi, se desarrollaron primero redes de apoyo sobre proyectos sociales y, después,
programas de transferencia de renta condicionada-PTC (Lustig y Legovini,
2000; Pardo, 2000; Silva, Yazbek y Di Giovanni, 2004).

En México, este cambio se reflejé en la década de 1990, primero con el de-
sarrollo del Programa Nacional de Solidaridad-Pronasol y posteriormente con la
creacion del Programa Progresa-Oportunidades. A pesar de profundas diferencias
en sus objetivos, operacién y resultados, en ambos programas, el combate a la
pobreza, la focalizacién y el rol secundario del Estado en relacién con su respon-
sabilidad para generar desarrollo, pasaron a ser sus principales caracteristicas. En
paises como Chile o Perti también se crearon redes de proteccién social destina-
das a aliviar los efectos que las politicas econémicas estaban generando en la re-
gion (Lustig y Legovini, 2000; Gonzélez de la Rocha, 2001; Saravi, 2007).

La trayectoria de Brasil, sin embargo, fue diferente. Luego de una larga dicta-
dura y procesos de movilizacién por elecciones directas, en 1988 se promulgé una
nueva Constitucién, denominada popularmente como la Constitucion ciudadana,
que senté las bases para una nueva generacion de politicas publicas basadas en la
proteccién universal de derechos, la descentralizacién, la participacién ciudadana y
el control social’. Asf, gracias a este marco legal, y con procesos innovadores, se han
articulado diferentes politicas puiblicas con el objetivo de proteger y ampliar una se-
rie de derechos civiles, politicos, sociales, econémicos y culturales.

? La bibliograffa es sumamente amplia y pueden encontrarse andlisis tanto desde el punto del desarrollo de
la democracia, como Avritzer (2002), Avritzer y Anastasia (2007), Albuquerque (2006), Coelho y Nobre
(2004), Chaves (2000), Gurza, Houztager y Castelo (2006), Vitale, Alburquerque y Nebé (2004), asi
como desde la perspectiva de las politicas publicas y sociales: Arretche (2000), Draibe (2003), Guimaraes
(20006), Silva, Yazbek y Di Giovanni (2004).
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Dentro de los derechos sociales, la constitucién de Brasil obliga al Esta-
do a proteger derechos de la seguridad social, que integra acciones de salud,
providencia (pensiones) y asistencia social, por medio de una politica que
guarde los principios de universalidad de acceso, federalismo, participacién y
control social, y de rectoria del Estado (Brasil, 1988). Sobre estas directrices,
y teniendo a la constitucién como marco legal de referencia, en el drea de
providencia se implementé el Beneficio de Prestacién Continuada-BPC como
un derecho universal que asegura un sueldo minimo mensual a todos los
adultos mayores y deficientes que reciban menos de medio salario minimo. Y
en las dreas de salud y asistencia social se implementaron sistemas nacionales
tinicos: el Sistema Unico de Salud-SUS, en 1990, y el Sistema Nacional de
Asistencia Social-SUAS, en 2004. Estos sistemas se caracterizan por la crea-
cién de instancias participativas de gestién y deliberacién, con poder de deci-
sién y con una composicién paritaria entre representantes de la sociedad civil
y del poder publico (consejos y conferencias), asi como la implementacién de
un fondo publico para financiar programas y acciones en cada uno de los
5556 municipios, las 26 unidades federativas y la Unién.

Siguiendo un esquema similar de gestién de estos sistemas nacionales, se
crearon también estatutos que protegen los derechos humanos de ninos y ado-
lescentes, de adultos mayores, de seguridad alimentaria y nutricional, de vi-
vienda y de gestién de ciudades (Vitale, Albuquerque y Nebé, 2004; Chavez,
2000; Coelho y Nobre, 2004). Como apunta la literatura, estos procesos de
universalizacién de derechos sociales por medio de la descentralizacién y la
participacién social se enfrentaron a fuertes presiones durante los gobiernos de
Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), enfocados a estabilizar la politica
econdmica, imponer la responsabilidad fiscal, hacer mds eficiente el aparato
gubernamental, e incluir a la sociedad y sus organizaciones en el combate y
asistencia a la pobreza, y en casos como la asistencia social o la seguridad ali-
mentaria sufrieron retrocesos importantes (Coelho y Nobre, 2004; Vitale,
Albuquerque y Nebo, 2004; Albuquerque, 2006; Francese, 2006; IPEA,
2006; Silva, Yazbek y Di Giovanni, 2004).

De manera paralela a este proceso mixto de construccién de sistemas
universales de ampliacién de derechos, por un lado, y de avance y profundi-
zacién del estilo de desarrollo neoliberal, por el otro, surgieron en diferentes
municipios del pais programas de garantia de renta minima, principalmente
asociados a la educacién. Esto, tomando en cuenta la propuesta de impuesto
negativo sobre la renta que en 1991 presenté al Senado el economista Eduar-
do Suplicy, primer senador electo del Partido de los Trabajadores (PT), que
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buscaba implementar un programa de garantia de renta minima universal,
siendo en la prictica un sistema de impuesto negativo de renta.

Gracias a la discusién generada por la propuesta de Suplicy al Senado, en
los afios siguientes diferentes administraciones municipales de partidos politi-
cos adoptaron estos programas, anadiendo a la propuesta original de Suplicy
una modificacién clave: la exigencia de que los beneficiarios del programa en-
viaran y mantuvieran a sus hijos en la escuela, como una forma de evitar el tra-
bajo infantil. Asi, en 1995 en el Distrito Federal, a cargo de Cristébal Buarque
(PT); en Campinas, gobernada por Texeira, del Partido Social Demécrata del
Brasil (PSDB); y en Riberio Preto, con Antonio Palocci (PT), comenzaron a
implementarse lo que dos anos después se implantaria en 1115 municipios: el
programa de garantia de renta minima asociada a educacién, mejor conocido
como Bolsa-Escola. El Gobierno federal present6 en 1997 una ley (posterior-
mente modificada en 2001) que apoyaba a los municipios a implementar este
programa. Para 2001 eran 5200 municipios los que recibian apoyos mensuales
para operar Bolsa-Escola (Fonseca, 2001; Suplicy, 2006; Lavinas, 1998, 2004;
Draibe, 2006; Silva, Yazbek y Di Giovanni, 2004). Asi, los programas de trans-
ferencia de renta condicionada fueron fortaleciéndose en Brasil. Ademds de
Bolsa-Escola y de los miles de programas municipales de transferencia, en 2001
se cre6 el programa de renta minima asociado a salud, o Bolsa Alimentagio, y
un subsidio denominado Vale Gas para los beneficiarios de Bolsa-Escola y Bol-
sa Alimentagdo. A estos programas se sumé otro: Cartio Alimentacio, creado
al comienzo de la primera administracién de Lula da Silva (2002-2006) y aso-
ciado al proyecto estrella del presidente: Hambre Cero (Fome Zero). A estos
programas federales habia que sumar los miles de programas municipales y es-
tatales similares. Por ejemplo, en el municipio de Sao Paulo, en 2002 existian
los programas Renda Minima y Renda Cidada.

Con la llegada de Ignacio Lula da Silva a la presidencia, entre los especia-
listas existian varias voces que afirmaban la necesidad de integrar estos progra-
mas, asi como sus catastros de beneficiarios (Suplicy, 2006; IPEA, 2006;
Cunha, 2007). Asi, en octubre de 2003, se presenté una Medida Provisoria
donde se unificaban estos cuatro programas de transferencia de renta en uno
solo: el Programa Bolsa Familia®. En enero de 2004, luego de pasar por el le-
gislativo, el programa se regulé por la Ley 10.836 (Brasil, 2004a). Es decir,
Bolsa Familia surge, en primer lugar, como la unificacién de diversos pro-
gramas de transferencia de renta, cada uno con diferentes condicionalidades y
dependientes de diferentes secretarias.

? Las Medidas Provisorias son una herramienta legal que posibilita que la presidencia ejecute una accién
por un tiempo limitado en tanto se presenta una ley especifica que regule dicha accién.
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Segilin sus lineamientos oficiales, Bolsa Familia articula tres dimensiones
para la superacién del hambre y la pobreza: 1) alivio inmediato de la pobreza
por medio de transferencias directas en efectivo; 2) asegurar derechos sociales y
romper el circulo intergeneracional de la pobreza por medio del cumplimiento
de condicionalidades; y 3) el desarrollo y autonomia de las familias, por medio de
la creacién de programas complementarios, como programas de generacién de tra-
bajo e ingresos, alfabetizacién para adultos y acceso a los sistemas de registro ci-
vil (MDS, 2007a). Sus objetivos basicos son promover el acceso a la red de
servicios publicos (salud, educacién y asistencia social), combatir el hambre y
promover la seguridad alimentaria y nutricional, estimular la emancipacién sus-
tentada de las familias que viven en pobreza y extrema pobreza, combatir la
pobreza y promover la intersectorialidad, complementariedad y sinergia de las
acciones sociales del poder publico (Brasil, 2004b).

Como los programas anteriores, Bolsa Familia se concentré en familias
(mds que en individuos o comunidades). Hubo una focalizacién para seleccio-
nar y atender a las familias pobres y extremadamente pobres. Para seleccionar a
las familias beneficiarias se utilizé por principal criterio la renta familiar. Se in-
tegré una base nacional de beneficiarios (el Catastro Unico, que ya existia por ley
desde 2001, pero que no habia sido integrado a la fecha). También se hered6 de
los programas anteriores que el beneficio fuera transferencia de dinero en efec-
tivo por medio de sistemas electrénicos administrados por entidades financieras
publicas (Caixa Econémica Federal) y la existencia de condicionalidades: asis-
tencia de 85% a los ninos de entre 6 y 15 afos en la escuela, vacunas a los ni-
fios de entre 0 y 6 afos, y controles prenatales a mujeres embarazadas. Los
montos dependen del nivel de renta de las familias. Asi, hay un beneficio bési-
co con valor de R$ 58 (USD $36.2) concedido a las familias con ingresos de
hasta R$ 60 (USD $37.5) por persona, independientemente de la composicién
familiar; y hay un aporte variable para las familias que ganan entre R$ 60 y R$
120 (UDS $37.5 y $75) que consiste en un aporte de R$ 18 (USD $11.2) para
cada nifio o adolescente hasta de 16 afos, con un limite financiero de R$ 54
(USD $33.7), equivalente a tres nifios por familia. Asi, una familia que gane
menos de R$60 mensuales per cdpita puede recibir hasta R$ 112 (USD$70)
por mes (MDS, 2007a)*. Es decir, Bolsa Familia cumple las caracteristicas
principales de cualquier PTC: focalizan sus beneficios en poblacién en extrema
pobreza, estin orientados al desarrollo del capital humano por medio de subsi-
dios a la demanda de servicios de salud y educacién, entregan apoyos en efecti-
vo, y poseen una serie de corresponsabilidades para acceder a los beneficios, en

* El cambio 2 délares es referencial, tomando USD 1= R$ 1.6, a precios de enero de 2008.
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particular el enviar a los nifos a la escuela (Cohen y Franco, 2006; Draibe,
2006; Hall, 2006).

Por su dimensién, cobertura e impactos, pronto Bolsa Familia pasé a
ocupar un lugar estelar dentro de la politica social e incluso dentro de las ac-
ciones del gobierno de Lula, desplazando a otras politicas importantes del
debate piblico y politico (Weissheimer, 20006).

Con la llegada al poder del Lula da Silva y la unificacién de diferentes
programas en Bolsa Familia, a fines de 2003, en la politica social se cre6 una
aparente paradoja: al mismo tiempo que se fortalecian los sistemas nacionales
basados en la promocién y proteccién de derechos universales, como los sis-
temas de salud y asistencia social, el programa estrella del gobierno pasé a ser
un programa de transferencias monetarias condicionadas, basado en la focali-
zacién y el desarrollo de capital humano para reducir la pobreza y evitar su
reproduccién intergeneracional.

Para comprender cémo en un pais que construye politicas universales de
seguridad social tiene cabida un programa de transferencias condicionadas, es
necesario analizar detalladamente el disefio del programa. En este articulo
afirmamos que, en su disefio, Bolsa Familia posee algunas caracteristicas que
permiten diferenciarlo de otros programas de transferencias monetarias con-
dicionadas de la regién, a saber: su pretensién de universalidad dentro de la
focalizacidn, su operacién descentralizada, la creacién de instancias de con-
trol social y la existencia de “puertas de salida” legales, vinculado con la Ley
de Garantia de Renta Bdsica de Ciudadania. Transformdndose Bolsa Familia
en una renta bésica y universal de ciudadania, creemos que es como puede,
de mejor manera, integrarse a las politicas universales de proteccién social
que se estdn construyendo en Brasil y que muestran éxito en todos los indi-
cadores (CEPAL, 2007). Sin embargo, el disefio no basta para incorporar a
Bolsa Familia dentro de Jos sistemas nacionales de seguridad social y cumplir
asi sus objetivos, como veremos después de analizar sus caracteristicas.

Este trabajo se basa principalmente en revision bibliogréfica, entrevistas
a los operadores municipales y federales del programa y a estancias de campo:
los municipios de Sdo Paulo (SP), Diadema (SP) y Salvador (BA) entre 2007
y 2008. Cabe sefialar que por su tamafio y complejidad, Sao Paulo es un
municipio dificilmente “representativo”, sin embargo, por su tamafio y com-
posicién, permite comprender varias de las caracteristicas de Bolsa Familia.
Al ser el municipio mds poblado de Brasil, con 11 millones de personas, es
también el municipio con mds beneficiarios del Programa Bolsa Familia, con
230 000 familias beneficiadas en diciembre de 2007.
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CARACTERISTICAS E INNOVACIONES DE BOLSA FAMILIA

En este apartado revisamos las principales caracteristicas que permiten dife-
renciar a Bolsa Familia de otros programas de transferencia condicionada y
posibilitan su inclusién en politicas de proteccién social universales. Compren-
der estas innovaciones permitird pensar desde otro punto de vista a los PTC en
otros paises y pensar en su evolucién a diez anos de implementacién exitosa
en América Latina.

UNIVERSALIZACION DENTRO DE LA FOCALIZACION

El primer punto importante que diferencia a Bolsa Familia de otros progra-
mas, incluyendo a sus antecesores, es su pretension de universalizar los bene-
ficios a su publico objetivo. Si bien es un programa focalizado, pues sélo
puede atender a las familias que posean una renta per cépita igual o menor a
R$ 120 (aproximadamente USD $60), en tres afios logré atender a la totali-
dad de su poblacién objetivo, aumentando su presupuesto de 1600 millones de
délares en 2003 a 4200 en 2007, gasto que representa 0.33% del Producto
Interno Bruto Anual de Brasil (MDS, 20072, 2007b). Para lograr esto se de-
fini6 en primer lugar el piblico objetivo sobre un criterio relativamente fécil
de medir, y la renta familiar per cépita, en pardmetros que se establecieron en
marcos legales’. En segundo lugar, se establecieron metas municipales basadas
en informaciones censales oficiales proporcionadas por el Instituto Brasilefio
de Geografia y Estadistica-IBGE. Asi, el IBGE proporciona el ntimero estimado de
familias pobres en cada municipio, lo que se transforma en la meta de atencién
municipal. Sobre esta meta es que se sabe el grado de cobertura del programa
por municipio. Como se verd en el apartado siguiente, son las administracio-
nes municipales las encargadas de inscribir en el Catastro Unico a las familias,
y es la Secretaria Nacional de Renta y Ciudadania (SENARC) del Ministerio
de Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS) la responsable de incor-
porar a las familias que cumplan el requisito de renta per cdpita dentro del
municipio. Asi, es posible saber, para cada municipio, cul es la estimativa de
familias pobres, cudntas familias pobres estin inscritas en el Catastro Unico,
y cudntas de ellas reciben los beneficios de Bolsa Familia®.

> Algunas investigaciones que comparan este sistema de focalizacién lo encuentran incluso mis efectivo
que sus similares en programas de Chile (Programa Puente) y México (Oportunidades) (Soares y otros,
2007).

® Esta informacién es publica y puede consultarse en el sitio electrénico de Bolsa Familia (MDS, 2007a).
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Desde que se creé en 2003, hasta 2006, el nimero de familias ha crecido
constantemente. Asi, de 3.6 millones que atendian a fines de 2003 (con la
unificacién de los programas anteriores), en 2004 se atendieron 6.5 millones;
en 2005, 8.7 millones; en 2006, 11 millones; y para julio de 2007 se atend-
fan a 11.1 millones de familias, cubriendo 100% de la estimacién oficial de
familias pobres (tabla 1).

TABLA 1
Cobertura del Programa Bolsa Familia por region
y por ario (en miles de personas)

ESTIMA- | NUMERO
CION FA- DOMICI-

REGIONES 2003 2004 2005 2006 2007 MILIAS LIOS TO-
POBRES TALES
(2004) (2000)

Norte 279 527 698 1024 1068 1083 2800

(7.7%)| (8.0%)| (8.0%)| (9.3%)| (9.6%)| (10.0%) | (6.2%)

Nordeste 2131 3320 4246 5443 5572 5499 11 401
(58.9%) | (50.5%) | (48.8%) | (49.6%) | (49.9%) | (50.0%) | (25.4%)

Centro- 121 292 445 597 601 597 3154
oeste (3.3%) | (44%)| (5.1%)| (5.4%)| (5.4%)| (5.0%)| (7.0%)
Sudeste 732 1731 2325 2876 2895 2995 20224

(20.3%) | (26.3%) | (26.7%) | (26.2%) | (26.0%) | (27.0%) | (45.1%)
Sur 352 701 987 1027 1019 927 7025

(9.7%) | (10.7%) | (11.3%) | (9.4%)| (9.1%)| (8.0%) | (15.6%)

3616 6572 8700 | 10966| 11155| 11103 44795
Total (100%) | (100%) | (100%)| (100%) | (100%)| (100%)| (100%)

Nota: el niimero de familias entre 2003 y 2006 corresponde al mes de diciembre de cada

ano, con excepciéon de 2007, que corresponde al mes de julio. Fuente: elaboracién pro-
ia sobre MDS (2007¢) e IBGE (2007).

Como se desprende de la tabla 1, la mayor regién atendida por Bolsa Fami-
lia es la regién Nordeste, que concentra 50% de las familias pobres, a pesar que
alli s6lo vive 25% de la poblacién del pais. En segundo lugar estd la regién sudes-
te, donde vive 45.1% de la poblacién total del pais, pero sélo recibe apoyo del
programa un poco mis de 10%. Estas cifras muestran uno de los desafios impor-
tantes que enfrenta Bolsa Familia: la desigualdad regional.




Para lograr atender a 100% de su publico objetivo, Bolsa Familia atien-
de rambién a comunidades que no tienen servicios basicos de salud y educa-
cién. En otros programas, como es el caso del mexicano Oportunidades,
algunas familias pobres tienen que enfrentar una doble exclusién: en primer
lugar no contar con servicios bdsicos como centros de salud o escuelas, y en
segundo lugar tampoco recibir los apoyos de Oportunidades, porque no
cuentan con estos servicios y por lo tanto no pueden controlarse las condi-
cionalidades (Hevia, 2007). En cambio, el programa brasilefio, segin su se-
cretaria nacional, entiende que es una responsabilidad del Estado acercar los
servicios a la poblacién y Bolsa Familia funciona como un mecanismo de
presion hacia el poder piblico para que garantice los derechos sociales de los
mis pobres, y que es responsabilidad del Estado proveer estos servicios (Cuh-
na, 2007).

Sin embargo, este sistema de universalizacién dentro de la focalizacién
puede esconder algunos problemas menores relacionados con los denomina-
dos errores de inclusidn y exclusién. Si bien diversas evaluaciones muestran
que la focalizacién de Bolsa Familia es adecuada, con pocos errores de inclusion
(Soares y otros, 2006: 24; Medeiros y otros, 2007; Lindert y otros, 2007),
cuando analizamos la focalizacién a nivel municipal, algunas investigaciones
advierten problemas de cobertura. Aunque es notoria la falta de andlisis a ni-
ve] municipal al respecto, estudios del Centro de Estudios de la Metrépoli
(CEM/CEBRAP) para el municipio de Sao Paulo muestran que en 2004 sélo
27.8% de las familias con renta menor de medio salario minimo estaba reci-
biendo Bolsa Familia o algiin otro programa de transferencia de renta (Figue-
reido y Torres, 2005: 79). De la misma forma, en uno de los barrios de la
periferia de Sdo Paulo, Cidade Tiradentes, en febrero de 2007 sélo estaba re-
cibiendo el programa 26.3% de la poblacién que cumplia con los criterios de
seleccién del mismo (CEM/CEBRAP, 2007).

Como veremos en el apartado siguiente, por el modo de operacién, las
cifras de cobertura y los errores de inclusién/exclusién dependen mds de los
municipios que de la administracién federal, puesto que son los municipios
los que catastran a las familias. En todo caso, vale la pena subrayar que en
Brasil, Bolsa Familia generé una meta de atencién sobre informacion censal
por municipio y liberé cupos en cada municipio segin esa meta, logrando
atender a toda su poblacién objetivo, universalizando dentro de la focaliza-
cién. Como veremos en el préximo apartado, esto se logré incorporando en
la gestién a los municipios.

7 Desconocemos otras investigaciones recientes sobre errores de inclusién/exclusion a nivel municipal o
local que permitan analizar mis en profundidad esta idea.
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GESTION DESCENTRALIZADA

Dentro de la literatura, la gestién municipal de Bolsa Familia es posiblemente
la caracreristica més resenada y original. Y en efecto, esta es una de sus princi-
pales virtudes (Lindert y otros, 2007; Medeiros y otros, 2007; Hall, 2006; Co-
hen y Franco, 2006; Gémez Hermosillo, 2006). La descentralizacién enfocada
hacia el fortalecimiento del nivel municipal es una de las caracteristicas prima-
rias del sistema politico brasileo (Avritzer y Anastasio, 2007; Arretche, 2000).
Conquistada en la asamblea constituyente de 1988, y enfrentada a contrarre-
formas de cufio centralista por parte de todas las administraciones federales
desde la reconquista de la democracia, el campo de la politica social en Brasil
basa su éxito en la articulacién entre la federacidn y el municipio.

Para el caso de Bolsa Familia, el municipio tiene a su cargo varios de los
procesos clave. Como ya se dijo: es el responsable de identificar a los poten-
ciales beneficiarios por medio de la inclusién de familias en el Catastro Unico,
que administra una institucién publica financiera auténoma (la Caixa Econémica
Federal). Este catastro incluye a todas las familias que reciben hasta R$ 180
de renta mensual. Para inscribirse, es necesario tener documentos oficiales
(como el registro de contribuyente y el registro de identidad), con excepcién
de los pueblos indios y los “quilombos”. El proceso de incorporacién al Ca-
tastro Unico es permanente y el principal indicador es la renta. Es sélo una
vez que la familia estd dentro de este catastro que el MDS establece los cupos
o metas municipales y libera los recursos a los municipios, dependiendo de las
posibilidades financieras. Los municipios también son responsables de hacer el
seguimiento a las corresponsabilidades o contrapartidas exigidas tanto en salud
como en educacién.

La relacién entre el municipio y la Unién se lleva a cabo por la firma de
un convenio de adhesién (termo de adesao), donde el primero se compromete
a nombrar un gestor municipal responsable por la gestién del programa (el
gestor municipal), a inscribir a los potenciales beneficiarios en el Catastro
Unico, a mantener actualizado este catastro, a controlar las condicionalidades
de salud y educacidn, a establecer programas complementarios para los bene-
ficiarios de Bolsa Familia y a definir una instancia de control social para fisca-
lizar la operacién del programa. A cambio de ello, las familias residentes en el
municipio que cumplan con los requisitos pueden recibir los apoyos de Bolsa
Familia, y el municipio recibe apoyos econédmicos y de gestién para poder
llevar a cabo sus funciones.

Para calcular los montos de apoyo econémico a los municipios y poder
mejorar la gestién local, Bolsa Familia desarrollé un Indice de Gestién Des-
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centralizada (IGD) que mide la calidad de la gestién municipal en una escala
numérica que va de 0 a 1. El IGD se compone de cuatro items: calidad del
padrén, actualizacién del catastro, grado de seguimiento de las condicionali-
dades de salud y de educacién. Cada item representa un 25% del indice y
s6lo reciben apoyos federales aquellos municipios que tengan por lo menos
un indicador mayor a 0.40. Esto permite incentivos concretos a los munici-
pios para realizar una buena gestién, puesto que los recursos que llegan por
este mecanismo, si bien no son de libre uso porque deben invertirse en accio-
nes relacionadas con el programa, como el seguimiento de las condicionali-
dades, fortalecimiento de la gestién municipal, acciones sociales especificas
para las familias beneficiarias o implementacién de programas complementa-
rios como alfabetizacién, educacidn, generacién de trabajo y actividades pro-
ductivas, si son ejercidas directamente por los municipios, lo que representa
un incentivo mds a la innovacién de programas de combate a la pobreza a nivel
local. En el municipio de Sao Paulo, por ejemplo, a partir de 2005 se imple-
ment$ con estos recursos el Programa Accién Familia-Vivir en Comunidad
(Agdo familia-viver em comunidade) para apoyar la insercién familiar y comuni-
taria integral de las familias que reciben programas de transferencia de renta®.

Este sistema tiene varias ventajas. En primer lugar, permite mejorar la ca-
lidad de la informacién que contiene el Catastro Unico. Segtin directivos del
MDS el problema mds grave en la creacién y desarrollo de Bolsa Familia fue la
depuracién del Catastro Unico. Creado por ley en 2001, no fue sino hasta la inte-
gracion de los programas en Bolsa Familia en 2003 cuando se comenzaron a
depurar las bases de datos de los beneficiarios, y a darse cuenta de las inconsis-
tencias, duplicidades e irregularidades. El proceso de depuracién y de creacién
de una base de datos confiable dependia de la capacidad de los municipios, de su
actualizacién. A diferencia de otros programas donde estos procesos estdn centra-
lizados (es el mismo programa quien genera la base de datos y su actualizacién)
aqui dependia de los municipios hacer este proceso.

Con el IDG se solucioné el impasse que representaba pedir a los munici-
pios que hicieran el trabajo de catastrar a las familias mds pobres sin entregar
incentivos para ello, puesto que es mejor para los municipios el catastro actua-
lizado y preocuparse de la calidad de la informacién (que se llenen todos los
campos, que sea fidedigna, etcétera). Y al mismo tiempo representa una des-
ventaja no hacerlo, no sélo porque los ciudadanos de ese municipio que pue-
den acceder al programa no podrin hacerlo, con consecuencias negativas en la
economia local, sino porque tampoco podrin recibir los apoyos econémicos

8 Para mayor informacién sobre este programa, ver: SMADS (2008).
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del IGD. La creacién de incentivos a la gestion resulté ser un mecanismo dtil
para trascender los problemas politicos y partidarios que puede representar ges-
tionar un programa federal en un municipio administrado por un partido poli-
tico de oposicién. Por ejemplo, en el municipio de Sao Paulo goberné entre
2004-2008 una alianza de oposicion al gobierno de Lula (PT) que incluye al
Partido Social Democratico de Brasil (PSDB) y al Partido Demécratas (DEM),
y aun asi es el municipio con mds beneficiarios de todo el pais.

En términos de combate a la pobreza, el programa estrella de la adminis-
tracién municipal es el programa Acio Familia, al que presentan como un
programa diferente y mejor que Bolsa Familia y otros programas de transfe-
rencia de renta, como una alternativa politica diferente al gobierno federal.
Utilizando los recursos del IDG pueden desarrollar programas “propios” sin
tener que dar el crédito politico al gobierno federal. Otros municipios del
PT, como el municipio de Diadema, en cambio, enfatiza la relacién entre las
acciones del municipio y Bolsa Familia, creando instancias de capacitacién
laboral para las familias beneficiarias con los recursos generados por el IDG.
Este sistema de autonomia e incentivos econémicos se fortalece con incenti-
vos simbdlicos de reconocimiento. Al tercer afio de su implementacion, el
Programa Bolsa Familia gener6 un premio nacional para la gestién munici-
pal, estimulando a los municipios a desarrollar mecanismos innovadores para
mejorar la gestién del programa. Los municipios ganadores reciben atencién
también de la prensa nacional y finalmente utilizan este reconocimiento co-
mo propaganda gubernamental.

Otra ventaja de este sistema descentralizado de gestién son los candados
y limitaciones que dificultan su uso politico electoral. Bolsa Familia es fre-
cuentemente sefialado como el responsable de la reeleccién de Lula en 2006
(Hall, 2006). Durante los afios 2004 y 2005 también fueron frecuentes las
denuncias en la prensa sobre esposas de presidentes municipales o militantes
de un partido que estaban recibiendo el programa. Sin embargo, el argumen-
to del gobierno federal es contundente: ellos no seleccionan a las familias, son
los municipios quienes lo hacen. Al mismo tiempo, a nivel local, los operado-
res politicos sélo pueden ofrecer integrar a las familias al Catastro Unico, pe-
ro no pueden asegurar que el beneficio les llegue, porque esa decisién
depende del gobierno federal. Asi, ninguno de los poderes tiene el control ex-
clusivo sobre el ingreso de los beneficiarios. El municipio propone, el gobier-
no federal dispone.
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INSTANCIAS DE CONTROL SOCIAL

Como todo programa de transferencia condicionada, Bolsa Familia corre el riesgo
de enfrentar problemas de clientelismo politico y de corrupcion (Hevia, 2007).
Para minimizar estos riesgos el programa desarrolla algunas herramientas de
gestién compartida con los municipios, que limita los espacios de discreciona-
lidad para seleccionar a los beneficiarios. La existencia de un padrén publico y
confiable de beneficiarios, administrado por una institucién financiera auté-
noma, fortalece la transparencia en la asignacién de los beneficios. De igual
forma, los recursos son entregados en efectivo por medio de una red financiera
publica que tiene puntos de entrega en la mayoria de los municipios del pais.
Por otro lado, el programa es fiscalizado por una red publica de fiscalizacién,
compuesta por el Tribunal de Cuentas de la Unidn, la Contaduria General
de la Unién, el Ministerio Publico de la Unién y de los estados, y por el Tri-
bunal Supremo Electoral. Los dos primeros realizan auditorias regulares al
programa y a los municipios en busca de irregularidades en el padrén, la en-
trega de los beneficios y/o el seguimiento de condicionalidades, en acciones
mds bien preventivas y con posibilidad de iniciar actos administrativos a los
responsables; mientras que las responsabilidades del Ministerio Publico in-
cluyen la posibilidad de investigar a los municipios sobre posibles irregulari-
dades en el catastro o en el seguimiento de las condicionalidades y puede
proponer acciones penales, civiles o administrativas ante los érganos de justi-
cia. El Tribunal Supremo Electoral actia en los anos electorales, previniendo
que el programa sea utilizado con fines clientelistas, limitando la entrega o
aumento de beneficios por parte de los gobiernos locales, estatales y nacional.
Por si esto fuera poco, existe la propia fiscalizacién de la operacién del pro-
grama a través de denuncias de beneficiarios, ciudadanos o gestores. Estas acciones
incluyen andlisis de las bases de datos y los sistemas, para evitar duplicidades,
divergencias de informacién, procedimientos de fiscalizacién a distancia e incluso
visitas a los municipios en casos de denuncias mis graves (MDS, 2007a;
TCU, 2005; Spinelli y Costa, 2007). Adem3s de estas instancias intraguber-
namentales, en 2005 Bolsa Familia obligé a los municipios (por medio de los
termos de adesao) a implementar instancias de control social, con participa-
cién de la sociedad civil y con el objetivo de fiscalizar y monitorear la gestiéon
y los resultados del programa.

Las instancias de control social de Bolsa Familia poseen, segin sus re-
glamentos (Brasil, 2005a; 2005b), una constitucién intersectorial, mixta y
paritaria entre funcionarios gubernamentales y miembros de la sociedad civil,
de caricter permanente, y con funciones de planear, monitorear, evaluar y
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fiscalizar la gestion de Bolsa Familia. Segtin la instruccién normativa n® 1 de 20
de mayo de 2005, sus atribuciones son contribuir a la construccién y manteni-
miento del Catastro Unico, apoyar la identificacién de potenciales beneficiarios,
monitorear la gestién de los beneficios, evaluar la relacién de beneficiarios para
identificar a familias que no retinen el perfil del programa e informar al mu-
nicipio de esto, verificar la oferta de servicios de salud, educacién y asistencia
social en el municipio, fomentar la atencién preferencial a familias vulnera-
bles y la oferta de programas y servicios publicos, estimular la participacién
social en el monitoreo de la gestién del programa, fiscalizar la transparencia,
articularse con la red publica de fiscalizacién, evaluar la eficiencia y eficacia
de las acciones y monitorear el desarrollo global del programa y sus relaciones
con otros programas.

Estas instancias pueden ser creadas especificamente para el control y moni-
toreo de Bolsa Familia o utilizar para ello consejos previamente existentes. En
2006 existian 5661 instancias de control social en igual nimero de municipios,
siendo que 44% se registran como entidades especificamente creadas para el con-
trol de Bolsa Familia. En el 56% de los casos restantes son instancias previamente
existentes, principalmente los consejos de asistencia social (MDS, 2007b) quie-
nes vigilan el seguimiento. En general, el grado de escolaridad de los consejeros es
alto, teniendo el 36% estudios superiores, 43% escuela terminada (11 anos de es-
tudio) y 17% sin escuela terminada. 49% de los consejeros afirma tener el mejo-
ramiento de la gestién de Bolsa Familia como principal motivo para participar en
estas instancias (MDS, 2007b).

La informacién sobre el desempefio e impacto de estos mecanismos, sin
embargo, es escasa. Los estudios que tratan directamente sobre Bolsa Familia
s6lo mencionan estos mecanismos, pero no analizan su operacién (Draibe,
2006; Valente, 2003: 166; Hall, 2006, Villatoro, 2005: 91). En otros contex-
tos se han llevado a cabo diversas investigaciones sobre el desempefio de los
consejos gestores en general (Chédvez, 2000; Tatagiba, 2002; Chdvez y Tata-
giba, 2005; Fuks, Perissinotto y Ribeiro, 2004) incluyendo en particular el
andlisis de desemperio de los consejos gestores de salud (Coelho y Nobre,
2004; Oliveira, 2007) y de asistencia social (Yazbek, 2004, Arregui y otros,
2007). Sin embargo, en la poca informacién especifica sobre el desempefio de
estos mecanismos se advierten dificultades en la conformacién, desempeno y
capacidades para controlar efectivamente al PBF (Hall, 2006: 702-703;
CONSEA, 2006: 13).

Adelantdndonos a las conclusiones: a pesar de existir una tradicién de
consejos gestores en Brasil, con capacidad para monitorear y participar en las
decisiones en politicas tan complejas como salud, educacién o asistencia so-
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cial, en Bolsa Familia el control social por medio de estas instancias es limitado
porque los beneficiarios de Bolsa Familia estdn representados en estos conse-
jos por un tipo de representacién virtual (Gurza, Houtzager y Castello, 2006)
por parte de organizaciones civiles ligadas al campo de la asistencia social, y
porque Bolsa Familia no logra integrarse plenamente a los sistemas de seguri-
dad social, en particular al de asistencia social.

PUERTAS DE SALIDA INNOVADORAS:
RENTA BASICA DE CIUDADANIA

Dias antes de que el presidente firmara la ley que creé Bolsa Familia, pro-
mulgé la Ley No. 10 835 (8 de enero de 2004) que instituye la Renta Bisica
de Ciudadania. Esta ley asegura el derecho a todo brasilefio y residente de
més de cinco afios de edad a recibir, anualmente, un beneficio monetario
como parte del derecho a disfrutar de la renta de la nacién. Su cardcter es
universal (atenderd a todos los brasilefios, independientemente de su edad y
condicién socioeconémica) y consiste en un beneficio igual para cada uno de
los ciudadanos. El monto tiene que ser “suficiente para atender Jas despensas
minimas de cada persona de alimentacién, educacién y salud, considerando
para eso el grado de desarrollo del pais y las posibilidades presupuestales”
(Brasil, 2004c, Art.1, pardgrafo 2). Brasil, dltimo pais de América Latina en
abolir la esclavitud, se convierte asi en el primer pais que asegura el derecho a
una renta bésica a toda su poblacién (Suplicy, 2006). Y Bolsa Familia tiene
asi una puerta de salida natural, no desvincular a sus beneficiados, sino ir in-
tegrando a todos los brasilefios a un sistema universal de acceso a la renta.

La renta de ciudadania se define como “una renta individual entregada
por una comunidad politica a todos sus miembros, independiente de su si-
tuacién financiera o exigencia de trabajo” (Van Parijs, 2006: 203) Es decir,
no es un programa de atencién a la pobreza mds o menos focalizado, sino
una accién de politica publica para proteger el derecho a la renta. Se diferen-
cia de otros mecanismos de transferencia de renta existentes porque no supo-
ne la necesidad de demostrar necesidad (como los programas de combate a la
pobreza) o de estar asociado a la bisqueda o permanencia de trabajo (como
algunos subsidios europeos). Hasta la fecha, sélo el Estado de Alaska, en Es-
tados Unidos, tiene una renta universal de ciudadania que reparte a todos sus
habitantes los recursos generados por un fondo de regalias por extracciéon de
petréleo (Suplicy, 2006).

225



Los origenes de la renta bisica de ciudadania pueden agruparse en cuarto
grandes corrientes’. En primer lugar, pueden encontrarse fundamentos fi-
loséficos inspirados en pensadores liberales de los tltimos siglos, desde Tho-
mas Paine que en 1795 defendia el derecho de todo ciudadano a participar
de la riqueza de la nacién, hasta Amartya Sen, quien vincula la pobreza con la
libertad, las capacidades y las realizaciones. En segundo lugar, antecedentes
histéricos de diversos programas de transferencia de renta, principalmente en
forma de subsidios, en Europa, que comienzan en Dinamarca en 1933 y que
se establecen en varios paises después de la Segunda Guerra Mundial'®. Tam-
bién se fundamenta en los programas norteamericanos de auxilio para Fami-
lias con Nifios Dependientes (Aid for Families with Dependent Children) de
1935 y en el Crédito Fiscal por Remuneracién Recibida (Earned Income Tax
Credit) que data de 1974 y que en 2003 atendi6 a 20 millones de familias.
En tercer lugar, tiene sus origenes en las discusiones econémicas sobre la im-
plantacién de un impuesto negativo de renta, postulado por Milton Fried-
man y discutido en versiones posteriores por Galbraith o Jobim. Y existe una
cuarta corriente, integrada por la Red Europea de Renta Bésica (BIEN) que
tiene a Philippe Van Parijs y a Guy Standing como sus principales precursores
y que defienden, tanto desde un punto de vista ético-filoséfico como econd-
mico, la implantacién de una renta universal de ciudadania (Suplicy, 2006;
Munoz, 2006).

Como se afirmé en la introduccién, en Brasil la primera propuesta sobre
la renta minima fue propuesta por Suplicy en 1990 y consistia en un impues-
to negativo de renta; vale decir: en devolver dinero en efectivo a los contribu-
yentes que no alcanzaran cierta cantidad para suplir sus necesidades bsicas.
Esta propuesta, a pesar de ser aprobada por el Senado, no fue votada por la
Cémara de Diputados. El Partido de los Trabajadores propuso en su plata-
forma de gobierno en las elecciones de 1994, 1998 y 2002 implementar el pro-
grama de renta minima como impuesto negativo de renta (Suplicy, 20006).
En 2002, con la eleccién de Lula, se aprobé una nueva propuesta ya conte-
niendo una renta universal para todos, que fue la que finalmente se promulgé
en 2004 y que estd en vigor en Brasil.

% Un resumen amplio y justificacién sobre la renta bésica de ciudadania se encuencra en Suplicy (2006);
Ackerman, Alstonn y Van Parijs (2003); Van Parijs (2000) y Munoz (2006); Diniz (2007) rambién revisa
los supuestos filoséficos que sostienen esta propuesta.

!0 Segiin Paugam (1999; en Suplicy, 2006: 85) existen diferentes programas de renta minima garantizada
en Dinamarca (1933); Reino Unido (1948); Alemania Federal (1961); Paises Bajos (1963); Bélgica (1974);
Irlanda (1977); Luxemburgo (1986); Francia (1988) y en diversas provincias espafiolas como Andalucia,
Aragén, Asturias, Cataluna, Galicia, Murcia, Navarra, el Pais Vasco (1990) y Portugal. Para un andlisis
ver: Lavinas y Varsano (1997).
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Segin esta ley, a partir del afio 2005 se comenzaria a implementar este
programa en los estratos mds pobres de la poblacién''. Y, dependiendo de la
situacién econémica del pais, se podria ir acrecentando el nimero de dere-
chohabientes. De ahi que cuando se unificaron los programas de transferen-
cia de renta en Bolsa Familia, y se establecié que la meta de cobertura de ese
programa serfan los 11 millones de familias pobres segin el censo del 2000,
varios economistas, funcionarios publicos, académicos y asistentes sociales
-entre los que se contaban la primera secretaria de Bolsa Familia, Ana Fonseca;
Lavinas (2004); Silva, Yazbek y Di Giovanni (2004)- afirmaron que Bolsa
Familia era el primer gran paso para la implantacién de la renta de ciuda-
dania. Asi, ante las complicaciones que otros programas de transferencia
condicionada tienen cuando se habla de “puertas de salida”, es decir, cuando se
discute de cémo desvincular a las familias del programa, en Brasil se desarrollé
una idea que permite transitar hacia politicas universales. Como plantea Lena
Lavinas:

Al contrario de lo que refuerza el ideario neoliberal, las politicas universales
no son forzosamente regresivas, de hecho tienen un fuerte impacto en la re-
distribucién de renta. A pesar de que en Brasil se siguen disefiando programas
de combate a la pobreza residuales e ineficaces por el limite de su cobertura, el
pais dio un paso importante en la direccién de la universalidad y de la incon-
dicionalidad al aprobar el principio de la renta bésica para todos los ciudada-
nos y ciudadanas (Lavinas, 2004: 67).

DEL DICHO AL HECHO: DIFICULTADES
DE ARTICULACION ENTRE BOLSA FAMILIA
Y LOS PROGRAMAS NACIONALES DE SEGURIDAD SOCIAL

Estas caracteristicas en el disefio de Bolsa Familia hacen suponer que la articula-
cién con los sistemas nacionales de seguridad social es una tarea ficil. En la me-
dida que est llegando a toda la poblacién objetivo a la que el programa estd
destinado, y a que tiene cobertura en el 100% de los municipios, el programa
posee informacién y capacidad de comunicarse mensualmente con millones
de familias, pudiendo otros campos de la politica publica (trabajo, salud,
educacion, desarrollo social) establecer programas especificos para este ptiblico.
Su administracién municipal se inserta plenamente en los principios de des-
centralizacién y participacién por los que se guian Jos sistemas tinicos de sa-

' Suplicy (2006) en un comienzo pensaba que se podria iniciar por los adultos mayores. Lavinas (2004)
propuso en cambio que comenzaran por los nifios.
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lud, asistencia social, seguridad nutricional y alimentar. La gestién en buena
parte corresponde a las secretarias municipales de asistencia social. La presen-
cia de consejos gestores de salud desde comienzo de los anos noventa y de
asistencia social desde mediados también de los noventa, la existencia de trece
conferencias nacionales de salud y seis de asistencia donde participan repre-
sentantes de los municipios y estados en procesos deliberativos amplios y par-
ticipativos, hace suponer que Bolsa Familia es ampliamente controlado y
vigilado por estos consejos y conferencias. Que se cuente con una original
puerta de salida que trascienda a la focalizacién, como es la renta basica de
ciudadania, permite pensar a Bolsa Familia como un paso en direccién hacia
la universalizacién del derecho a la renta como un derecho a participar de la
riqueza de la nacién. Sin embargo, cuando analizamos la operacién y el fun-
cionamiento del programa a nivel municipal, y el funcionamiento de las ins-
tancias gestoras y deliberativas de las politicas nacionales, vemos que no hay
tal articulacién, o que es sumamente limitada.

En la reciente discusién sobre la eliminacién de un impuesto que iba a
financiar directamente la salud (y que en el gobierno de Lula habia también
comenzado a financiar Bolsa Familia), fue evidente que Bolsa Familia no era
un programa de salud financieramente hablando —puesto que los recursos se
administran via el Fondo de Combate a la Pobreza, diferente al Fondo de Sa-
lud, ni en sus objetivos, puesto que el énfasis de Bolsa Familia, mds que me-
jorar la salud de los mds pobres, era abatir la pobreza'. A pesar de que dentro
de las condicionalidades se encuentran acciones de salud (como vacunar a ni-
flos menores de seis anos y controles médicos a embarazadas), el control que
se hace de estas condicionalidades es muy limitado'?, y segtin los datos oficia-
les, fa vacunacién en nifios es casi universal, alcanzando entre el 96y 100% a
nivel nacional (UNICEF, 2008).

Bolsa Familia tampoco es un programa que sea reivindicado por el sector
educativo. A diferencia de Bolsa Escola, donde los objetivos generales del
programa tenian que ver con la evasién escolar y cubrir los costos de oportu-
nidad a las familias en situacién de trabajo infantil, y donde el programa era
administrado por el ministerio de educacién, en Bolsa Familia la relacién se
limita sélo al seguimiento de los escolares inscritos. En diciembre de 2007
existia el porcentaje de becarios controlados por el sistema de condicionali-

'2 Para mayores detalles, en la biblioteca virtual del Congreso pueden revisarse las discusiones sobre la
CPMF, el impuesto que financiaba en parte Bolsa Familia y que no fue prorrogado en una acalorada
discusién politica en diciembre de 2008. Ver: http://www2.senado.gov.br/bdsf/

" Por ejemplo, en el municipio de Sio Paulo no existe ningtin acompanamiento a las condicionalidades
de salud por parte del municipio.
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dades: alcanzé 84% (MDS, 2007a). Por sus objetivos generales, por su ubi-
cacién administrativa, y porque atienden al mismo tipo de piblico (familias
en situacién de pobreza), la articulacién mds evidente tendria que ser con el
campo de la asistencia social. En la mayoria de los municipios, son los 6rga-
nos encargados de la asistencia social los que gestionan el Programa Bolsa
Familia, al igual que buena parte de las instancias de control social.

La asistencia social se organiza bajo los lineamientos del Articulo 206
constitucional y de la Ley Orgdnica de Asistencia Social (LOAS) (Brasil,
1993), siendo considerada como un derecho ciudadano y un deber del Esta-
do. Asimismo, se define como una “politica de seguridad social no contribu-
tiva que provee los minimos sociales, realizada a través de un conjunto
integrado de acciones de la iniciativa pablica y de la sociedad para garantizar
la atencién a necesidades bdsicas (Brasil, 1993, Art. 1). Sus principios inclu-
yen la supremacia de atencién de las necesidades sobre las exigencias de ren-
tabilidad econdmica, la universalizacién de los derechos sociales y el respeto a
la dignidad del ciudadano, mientras que sus directrices son la descentraliza-
cién politico-administrativa, la participacién de la poblacién por medio de
organizaciones representativas en la formulacién y control social de las politi-
cas en las acciones de todos los niveles, y la primacia y responsabilidad del Es-
tado en la conduccién de la politica de asistencia social en cada esfera de
gobierno (Brasil, 1993, Arts. 4-5).

En 2004, en el contexto de la IV Conferencia de Asistencia Social, se
aprobd la creacién de la Politica Nacional de Asistencia Social (PNAS) y de la
Norma Operacional Bésica para implementar este sistema. Son objetivos de es-
ta politica garantizar los minimos sociales que respalden los derechos sociales,
por medio de la provisién de servicios, programas, proyectos y beneficios de
proteccién social bdsica y/o especial para familias, personas y grupos que los
necesiten; contribuir a la inclusién y equidad social de usuarios y grupos especi-
ficos, ampliando los accesos a los bienes y servicios socioasistenciales basicos y
especiales en las dreas urbanas y rurales; y asegurar que las acciones de asistencia
social tengan centralidad en la familia y que se garanticen la convivencia fami-
liar y comunitaria (MDS, 2004: 31). La implantacién de esta politica tuvo otro
paso importante en 2005, en el marco de la V Conferencia de Asistencia So-
cial, cuando se establecieron 10 derechos socioasistenciales'.

'* Los derechos socioasistenciales son: 1) todos los derechos de proteccion social de asistencia social consa-
grados en la ley para todos; 2) derecho de equidad rural-urbana en la proteccién social no contributiva; 3)
derecho de equidad social y manifestacién publica; 4) derecho de igualdad del ciudadano de acceso a la
red socioasistencial; 5) derecho a la accesibilidad, calidad y continuidad de servicios; 6) derecho en tener
garantizada la convivencia familiar, comunitaria y social; 7) derecho a la proteccién social por medio de la
intersectorialidad de las politicas publicas; 8) derecho a la renta; 9) derecho al cofinanciamiento de la pro-
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En términos operativos, el SUAS se caracteriza, siguiendo sus principios,
directrices y objetivos, por la diferenciacién de niveles de atencién —proteccién
basica y proteccién especial—, la atencién territorial, y la clasificacién de los
municipios segtin su capacidad de gestion, complejidad y tamaio.

La proteccién social bdsica tiene como concepto central la vulnerabilidad,
y como objetivos, la prevencién de situaciones de riesgo por medio del desarro-
llo de potencialidades y activos, asi como del fortalecimiento de vinculos fami-
liares y comunitarios. La poblacién objetivo para esta politica son las familias o
personas en situacién de vulnerabilidad social producto de la pobreza, la priva-
cién (ausencia de renta, nulo o precario acceso a servicios publicos) y/o la fragi-
lizacién de vinculos afectivos, sociales y de pertenencia social. Quien desarrolla
las acciones de proteccién bisica es el Centro de Referencia de Asistencia Social
(CRAS)", el que se define como una “unidad publica estatal de base territorial,
localizada en dreas de vulnerabilidad social, que atiende un total de hasta 1000
familias por afio, y sus funciones son ejecutar los servicios de proteccién social
bésica, organizar y coordinar la red de servicios socioasistenciales locales” (MDS,
2004: 32). Los principales programas que integran esta dimensién son el Benefi-
cio de Prestacién Continuada, que entrega un sueldo minimo a deficientes y
adultos mayores que no tengan medios de subsistencia auténomos; el Progra-
ma de Atencién Integral a la Familia; ademds de los proyectos federales Agente
Joven y Servicios Continuados para la Atencién a Nifos, Familias y Adultos
Mayores (MDS, 2007c).

La proteccién social especial, en cambio, trabaja sobre el concepto de ex-
clusién y se concentra en la atencién de personas y grupos que, por diversos
factores, no tienen proteccién ni cuidado de sus familias; dentro de los que se
incluyen grupos o individuos en situacién de riesgo personal y social por
abandono, malos tratos fisicos, abuso sexual, uso de sustancias psicoactivas,
situacién de trabajo infantil, etcétera. Es decir, esta dimension trabaja con los
sujetos tradicionales de la asistencia social: nifos, jévenes, viejos, dependien-
tes quimicos, personas con deficiencia, etcétera. Sin embargo, este sistema in-
tenta modificar el modelo de atencidn, traspasando la mera asistencia, favor o
caridad para avanzar hacia un sistema universal de proteccién de derechos so-
cioasistenciales (MDS, 2004: 35)'¢. Algunos programas de esta dimensién

teccién social no contributiva; y 10) derecho al control social y la defensa de los derechos socioasistenciales
(MDS, 2007¢).

' Una de las caracteristicas del campo de la asistencia social en Brasil es el uso excesivo de siglas, que mu-
chas veces confunde en vez de clarificar. En este documento se intenta mantener sélo las siglas més utiliza-
das para no perder al lector.

'¢ La proteccién social especial cuenta a su vez con dos modalidades de atencién: de mediana y alea com-
plejidad. La primera incluye acciones a familias y personas cuyos derechos fueron violados, pero que ain
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son el Programa de Erradicacién del Trabajo Infantil, y la creacién de Cen-
tros de Referencia Especializados en Asistencia Social, diferentes de los centros
de atencién a la proteccién bdsica, que sélo se establecen en municipios grandes
y metrépolis (MDS, 2007¢).

A pesar de depender del mismo ministerio, entre Bolsa Familia y el
campo de la asistencia social hay dificultades de articulacién. En principio,
Bolsa Familia seria considerado como un programa de proteccién bisica, arti-
culado con el Programa de Atencién Integral a la Familia, que atiende a familias
en situacion de vulnerabilidad. Con esto, Bolsa Familia serfa la primera puer-
ta a la red socio-asistencial, y las familias tendrian atencién integral gracias al
trabajo articulado acordado en el SUAS, pudiendo la familia acceder a servi-
cios de proteccion bésica y, si necesita, de proteccién especial. Como com-
plemento de esto, Bolsa Familia ha desarrollado una idea original en lo que
respecta al seguimiento de condicionalidades: mds que para controlar y per-
judicar a las familias que no cumplen, el acompanamiento de las condiciona-
lidades serviria para identificar a las familias mds vulnerables (que no estdn
mandando a sus hijos a la escuela) para que la red socioasistencial se haga
cargo de atender a estas familias (MDS, 20072; Cunha, 2007).

Una familia que no cumple las condicionalidades es desligada del Pro-
grama Bolsa Familia s6lo después de un afio y de cinco advertencias previas y
acciones como retencion y suspension temporal de los beneficios. En este
sentido, la asistencia social tendria el nombre, direccién y composicién de
cada familia pobre que, por alguna razén, no estd protegiendo el derecho a la
educacion que tiene todo nifio. Sin embargo, esta articulacién sélo existe en
el papel y, con algunas excepciones'’, esto estd lejos de suceder. Los programas
de transferencia de renta y la asistencia social corren por caminos paralelos,
desaprovechando la informacién y capacidades instaladas. A nivel federal, las
secretarias de renta y ciudadania —que gestiona Bolsa Familia- y la de asisten-
cia social —que gestiona el SUAS~, presentan una coordinacién sélo a nivel
de sus secretarias, pero en los cargos operativos es poca la informacién y el
trabajo conjunto que tienen una de la otra. Los érganos de control social
(como los consejos y conferencias), que funcionan adecuadamente para iden-

poseen vinculos familiares y comunitarios funcionales, por ejemplo: servicio de apoyo sociofamiliar, cui-
dado domiciliar, atencién en la calle, habilitacién y rehabilitacién de personas con deficiencia, etcétera. La
atencién de alta complejidad es garante de proteccién integral —vivienda, alimentacién, higiene, trabajo
protegido- para familias y personas que se encuentren “sin referencia y/o en situacién de amenaza, necesi-
tando ser retiradas de su niicleo familiar o comunitario”, con acciones como casas hogares, albergues, fa-
milia sustitura, etcétera (MDS, 2004: 35).

'7 Por ejemplo, en el municipio de Diadema, en el estado de Sio Paulo, los beneficiarios del Programa
PAIF son beneficiarios de Bolsa Familia, segiin el esquema ideal descrito arriba.
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tificar los problemas en la implementacién de los sistemas de proteccién basi-
ca y especial, pricticamente no deliberan sobre Bolsa Familia o los demis
programas de transferencia de renta. A nivel municipal, en el municipio de
Sao Paulo, por ejemplo, funcionan bajo la misma secretarfa, pero tampoco
existe esa relacién o articulacién, dindose lo que Houztager (2008) denomi-
na una “revolucién silenciosa” caracterizada por la poca comunicacién entre
el campo de la asistencia social y la transferencia de renta, siendo que origi-
nalmente el programa de transferencia de renta mayor del municipio no es-
taba bajo la asistencia social, sino que se ubicaba en el ministerio de trabajo, y
s6lo hasta 2005 migré a la asistencia social.

Los centros de referencia de asistencia social suelen no tener informacién
sobre el nimero de beneficiarios con que cuentan sus circunscripciones, ni
tampoco realizan acciones concretas con estas familias por el hecho de perte-
necer a Bolsa Familia, ni saben cudntas no estdn cumpliendo con las corres-
ponsabilidades. Finalmente, los beneficiarios, en la préctica, no reciben ningiin
tipo de orientacién para poder utilizar estas redes socioasistenciales. En nues-
tras investigaciones en la periferia de Sao Paulo nos encontramos con muy
pocos beneficiarios que saben dénde queda el Centro de Referencia de su ba-
rrio, y que en caso de tener alglin problema socioasistencial lo resuelven con
absoluta independencia de su pertenencia o no a Bolsa Familia.

La dificultad de articulacién puede explicarse al menos por tres motivos.
En primer lugar, dentro de los operadores de Bolsa Familia existe la convic-
cién de que “sectorizarse” en el campo de la asistencia social puede ser un
error estratégico porque eso implicaria perder en gran parte su intersectoriali-
dad y articulacién entre politicas de salud, educacién y asistencia social. Hay
que recordar que Bolsa Familia nacié y operé todo el primer afio en las oficinas
de la presidencia de la Republica, donde podia efectivamente moverse inter-
sectorialmente. El tener que limitar sus acciones a la asistencia social impli-
carfa perder capacidad de gestién con los otros componentes de la estrategia,
segun la direccién del programa.

Pero también influyen, en segundo lugar, sus origenes mixtos. El campo
de la asistencia social, concentrada durante la década de 1990 y 2000 en el
desarrollo y estandarizacién del SUAS, “recibié” poco a poco los programas de
transferencia de renta desde otros ministerios y oficinas (ministerios de salud,
educacién, combate al hambre, presidencia de la Republica, etcétera). Si bien
a nivel federal se creé en 2004 un ministerio de desarrollo social y combate al
hambre, que se integré por asistencia social, transferencia de renta y segu-
ridad alimentaria y nutricional, estos fueron articulados por una secretaria eje-
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cutiva, a manos de la ex ministra del Ministerio de Asistencia Social, y una de
las principales promotoras del SUAS.

También en el nivel municipal fueron las secretarias de asistencia social las
que se responsabilizaron por este programa. Es decir, la asistencia social tra-
dicionalmente ha sido el campo de politicas publicas que se concentran en la
atencién a la pobreza. Bolsa Familia se integré a ella principalmente porque
el elemento unificador fue justamente el “combate a la pobreza”. A diferencia
de los programas anteriores, que se vinculaban a derechos especificos como la
educacién, salud, o alimentacién, o a subsidios especificos como gas, Bolsa
Familia articul6 estos programas bajo un objetivo que lo vinculé directamente
a la Asistencia Social. Por otro lado, si bien la asistencia social se interes6 por
proteger como derecho socioasistencial el derecho a la renta, su formulacién
se vinculaba mads a las posturas de Suplicy sobre un impuesto de renta negativo
primero y una renta universal después, mds que la incorporacién de progra-
mas condicionados y focalizados como es Bolsa Familia, siendo considerados
siempre una parte importante desde el punto de vista de cobertura y presu-
puesto, pero insuficientes para atender a las familias més vulnerables.

La falta de articulacién con la asistencia social también se expresa clara-
mente en el tipo de condicionalidades de Bolsa Familia. A pesar de ser un pro-
grama que opera en la asistencia social, no existe ninguna condicionalidad que
se vincule a ese campo, como actividades socioeducativas, seguimiento familiar,
articulacién con la oferta de servicios publicos, etcétera, en el sentido en que
actlia el programa chileno Puente, donde las familias reciben, ademas de los
apoyos y el cumplimiento de condicionalidades, atencion y seguimiento especi-
fico por parte de asistentes sociales para potenciar los beneficios de los servicios
publicos que son ofrecidos (Mideplan, 2008).

Por tltimo, en esta dificultad de articulacién influyen los origenes de los
operadores y disefiadores del programa, administradores publicos més rela-
cionados con la economia que con la asistencia social. El equipo que disefié
Bolsa Familia, encargado de organizar la unién de los programas anteriores,
fue liderado por una experta en public policies, Ana Fonseca, primera secreta-
ria ejecutiva de Bolsa Familia, quien habia implementado el Programa de
Renta Minima en Sdo Paulo, en la administracién de Marta Suplicy (2001-
2004), bajo la secretaria especial de trabajo, liderada por Marcio Pochmann,
prestigioso economista. Pochmann, como una condicién para poner en mar-
cha este programa municipal, expresamente pidié no depender de la asisten-
cia social en la operacién ni gestién, ya que tradicionalmente era vista por los
economistas y administradores como un campo cuya operacién implicaba
muchas discusiones y dificultaba la agilidad de la operacién.
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En una administracién municipal de s6lo cuatro anos, habfa que mostrar
resultados rdpidos y de trabajar con la asistencia social, argumentaban, el
programa serfa imposible de implementar. Ademis de ello, también se refie-
ren a la escala de atencién como un problema que podria dificultar el trabajo
del programa de renta minima de Sio Paulo si dependia de la asistencia.
Segiin Fonseca (2007) las asistentes sociales estin mds acostumbradas a traba-
jar en una escala menor y de forma integral, mientras que los programas de
transferencia actGian menos intensivamente y con una escala mucho mayor.
En el municipio de Sio Paulo no fue hasta con el nuevo gobierno municipal
de José Serra (PSDB), quien en su época de ministro de salud implementé
Bolsa-alimentagao, cuando se trasladé el programa a la secretarfa municipal
de asistencia social.

Al llegar a Brasilia, el trabajo de Fonseca se desarrollé dentro de las ofi-
cinas de Planalto, el palacio presidencial, y sélo con la fusién de los ministe-
rios de asistencia social y el recién ministro extraordinario de combate al
hambre, encargado de la implementacién del Programa Hambre Cero en el
ministerio de desarrollo social, trabajaron juntos Bolsa Familia y la asistencia
social, bajo el mando del ministro Patris Anands (ex presidente municipal de
Belo Horizonte) y de la secretaria ejecutiva Maria Lopes (ex ministra de asis-
tencia social). Posteriormente, a fines de 2004, Rosani Cunha, proveniente
de la oficina de vinculacién con estados y municipios de la Presidencia, asu-
mib la secretaria encargada de Bolsa Familia. Ademds de tener amplia expe-
riencia con los procesos de federalizacién, Cunha trabajé muchos afios en el
sector salud, siendo una funcionaria piblica de carrera, sin indicacién parti-
dista para acceder al puesto. Ella formé un equipo de personas provenientes en
su gran mayoria del sector salud, todos funcionarios publicos de carrera, sin
experiencia previa en el campo de la asistencia social y con una notable ausen-
cia de asistentes sociales. Este equipo de perfil técnico logré implementar en
relativo corto tiempo el funcionamiento del programa de manera exitosa,
principalmente por medio de la creacién del Indice de Gestién Descentrali-
zada, y la fiscalizacién y depuracién del padrén de beneficiarios.

Como veremos en las conclusiones, pueden identificarse por lo menos
tres consecuencias negativas resultado de esta dificil articulacién, a saber: la
limitacién de los impactos de las politicas sociales, la debilidad del control
social y la dificultad real de transitar de un programa focalizado a una renta

universal de ciudadanfa.
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CONCLUSIONES:
IMPACTOS DE LA POCA ARTICULACION

¢Qué consecuencias tiene esta dificultad de articulacién entre Bolsa Familia y
el campo de las politicas nacionales de seguridad social? La principal conse-
cuencia es que varios de los dispositivos descritos arriba que permiten dife-
renciar a Bolsa Familia de otros programas condicionados y focalizados no
logran desarrollarse plenamente, y se quedan sélo en el papel.

En primer lugar, como cualquier politica no articulada, la informacién y
capacidad instalada no se aprovecha en su totalidad. Asi, en cientos de muni-
cipios existen programas locales de transferencia de renta con diversas moda-
lidades, condicionalidades, tiempo de permanencia y tipos de beneficios sin
que necesariamente se articulen con Bolsa Familia (Silva, Yazbek, Di Gio-
vanni, 2004)'®. Bolsa Familia, en este sentido, representa un avance al inte-
grar los programas federales. Sin embargo, la enorme variedad de programas
municipales sin una estandarizacién o sistemas claros de articulacién permite
la posibilidad de duplicidades y problemas de operacién que en el plano local
pueden tomarse como discrecionales o injustos. Que una familia reciba tres
programas y su vecino no reciba ninguno sigue siendo una fuente comin de
quejas sobre los programas de transferencia de renta a nivel local.

Esta dificultad de comunicacién también se aprecia en el poco uso que
existe de los canales formales de interlocucién que Bolsa Familia tiene con
sus beneficiarios, y de la informacién generada por Bolsa Familia en los Cen-
tros de Referencia de Asistencia Social. La gestién de beneficios que entrega
mensualmente a millones de familias por medio de la red de agencias de la
Caixa Econémica Federal incluye también la posibilidad de entregar un reci-
bo impreso mes con mes. Esto quiere decir que todos los meses el gobierno
tiene la posibilidad de entregar informacién relevante, al momento de entre-
gar los recursos a las familias més vulnerables de Brasil, ademds de tener en el
Catastro Unico la direccién de los beneficiarios y un sistema de correos que
funciona medianamente bien. Limitar el uso de este medio de comunicacién
responde en parte a evitar que estos canales puedan ser usados con fines elec-

'8 En el municipio de Sio Paulo, si una beneficiaria recibe Renda Minima y Bolsa Familia, se descuenta
del primero el valor del segundo, teniendo dos cartones electrénicos diferentes, operados por dos bancos
diferentes, pero recibiendo el mismo monto que una familia que sélo estd en Renda Minima. Ademds
puede recibir el programa estatal Renda Cidadd, que pide como condicionalidades reuniones socioeduca-
tivas mensuales, pero cuyos beneficios también se descuentan de los otros programas. Asi eventualmente
una familia beneficiaria de Renda Minima recibe el mismo monto que una inscrita ademds en Bolsa Fami-
lia y Renda Cidad4, administrando un solo cartén en vez de tres, sin tener que asistir a charlas socioeduca-
tivas para recibir el beneficio completo, y teniendo que recatastrarse sélo una vez.
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torales, por ejemplo, mandando propaganda electoral a los beneficiarios. Sin
embargo, para campanas publicas como las que se realizaron recientemente
para evitar la epidemia de dengue o de fiebre amarilla, o acciones de educa-
cién ciudadana e informacidn general, este sistema podria utilizarse y ser un
efectivo medio de informacién.

Bolsa Familia también posee un sistema electrénico de informacién sobre
beneficiarios al que tienen acceso los gestores municipales e, incluso, las instan-
cias de control social. Esta informacién podria servir a entidades gubernamen-
tales y no gubernamentales que atienden poblacién vulnerable para elaborar
proyectos de diverso perfil. En este sentido, también los centros de referencia
de asistencia social podrian contar con esa informacién para elaborar y plani-
ficar sus acciones de proteccién social bésica, o para identificar a familias que
precisen de apoyos especificos, lo que pocas veces se hace.

Pero existen también otros impactos no intencionales en la falta de articula-
cién. Uno de ellos es el poco control social que en la prictica existe sobre Bolsa
Familia, lo que no permite solucionar estos problemas de comunicacién y articu-
lacién. Como se mostré arriba, una de las caracteristicas determinantes del sistema
brasilefio de politicas publicas es su cardcter participativo y deliberativo, donde el
contro] social no sélo se limita a denunciar irregularidades en un buzén de que-
jas, sino que también implica la deliberacién y monitoreo permanente de la poli-
tica por parte de la poblacién interesada. Los avances en transformar la salud, la
alimentacién o el cuidado de los adultos mayores en politicas universales de dere-
cho, exigibles ante la justicia, se explican en gran medida por la importancia del
control social y la participacién de grupos interesados en que estos procesos efec-
tivamente lleguen a darse.

A pesar de contar en su disefio con instancias de control social, y de te-
ner experiencia acumulada en el control social, en la prictica pocas personas
y lideres comunitarios saben bien cémo funciona Bolsa Familia, cudles son sus
criterios de inclusién y exclusién, cudntos afios duran sus beneficios, qué im-
pactos ha tenido, cémo poder catastrar a una familia pobre, etcétera. El consejo
municipal de asistencia social de Sao Paulo, por ejemplo, no tiene ninguna
deliberacién sobre Bolsa Familia. Los lideres de asociaciones de vecinos tie-
nen en general poca informacién sobre el programa. El municipio también
apoy6 una relacién distante con las organizaciones (Houtzager, 2008). Asi, la
gestién de cada uno de los miles de municipios resulta en gran parte dificil de
conocer y controlar. Ademds, el que estas instancias de control social sean
“obligatorias” para recibir los recursos del IGD amplia la posibilidad de que
dichas instancias Gnicamente funcionen como “prestanombres” y limiten la
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accién de control social, puesto que ocupan, sin utilizar, el espacio institu-
cional para el control que ya existe en el papel.

A nivel federal, la prensa (interesada en dar seguimiento a uno de los
programas mds visibles del gobierno federal) y, en menor medida, la acade-
mia son los dnicos interesados y encargados de hacer control social sobre el
programa, no obstante, como muestra Weissheimer (2006: 63): “el manejo
de la informacién expresa claramente la posicién critica de la prensa escrita
sobre el gobierno de Lula, mds que el interés por mantener informada a la
opinién publica. El problema de no tener control social, ademds de ampliar
las posibilidades de que se cometan irregularidades, dificulta también la efi-
ciencia y eficacia de los procesos, y mantiene en una situacién de desventaja a
los beneficiarios con respecto a su proteccién de derechos”.

La dificil articulacién y la debilidad de control social correspondiente
hacen que las posibilidades de transitar hacia la renta universal de ciudadania
sean lejanas. Como dice Lavinas (2004: 68): “El escenario actual levanta la sos-
pecha de que la ley permanecerd como letra muerta, lo que no seria propiamente
una sorpresa”. Idedlogos clave de la asistencia social como Aldaiza Sposati o
Carmelita Yazbek, al igual que expertas en politicas piblicas como Ana Fon-
seca 0 Lena Lavinas, estdn de acuerdo en que la meta de los programas de
transferencia es la renta universal de ciudadania. Pudiendo articularse Bolsa
Familia con la asistencia social, la presién por transitar hacia la renta univer-
sal seria mucho mds fuerte, pues estaria luchdndose por garantizar un derecho
socioasistencial inalienable (el derecho a la renta) y no un programa asisten-
cial més o menos temporal, como puede ser caracterizado Bolsa Familia si no
se conecta con la renta de ciudadania. Asi, Bolsa Familia, a pesar de tener en
su diseno dispositivos que permiten diferenciarlo de un programa focalizado
de transferencias condicionadas, posee en la practica dificultades de articula-
cién que limitan su potencialidad de convertirse en el mejor ejemplo de
cémo un programa de transferencias condicionadas puede articularse con
procesos universales de politicas sociales.

Aunque en un principio pareciere que Bolsa Familia significara una innova-
cién en la politica ptblica sobre los programas sociales focalizados de transferen-
cias condicionadas que procure la disminucién de la pobreza, surge el conflicto
entre s este tipo de instrumentalizacién de la politica social sirve de plataforma
para continuar con la légica del respeto al derecho de la renta minima, o bien,
representa una dificultad por su cardcter focalizado, de impulsar una adecuada
articulacién de hacia los procesos universales de la misma.

De acuerdo a lo que se ha sefalado a lo largo del presente documento,
puede observarse la dicotomia de Bolsa Familia: por un lado considera a nivel
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familiar una renta bdsica para la garantia de cobertura a ciertas necesidades
bésicas, sin embargo, debido a los sesgos que presenta en la asistencia social y
atenci6n de la salud, el programa se convierte en una intencién incipiente de
universalismo bdsico. Lo que significa que, si por una parte representa benefi-
cios a corto plazo, especificamente al ingreso familiar, en otro escenario se entrevé
que en el largo plazo los objetivos del programa no tienden a la cobertura
universal que impacten en la calidad de vida, constituyendo una incongruen-
cia entre los objetivos del gobierno y las estrategias planteadas para el desarro-
llo social.

Todo lo anterior se asocia a la paradoja eminente que se ha venido dis-
cutiendo, en donde existe una especie de contradiccién de la politica social de
Brasil, puesto que pareciera que un programa disefiado exclusivamente en un
campo de focalizacién y transferencias condicionadas se convierte en el referente
instrumental, al menos en un sentido préctico y de resultados de los progra-
mas sociales latinoamericanos, pese a que el discurso del Estado promueva el
derecho universal de los ciudadanos a los servicios bésicos que garanticen un
mayor desarrollo social dentro de una democracia moderna y términos de
equidad nacional.

Por dltimo, cabe sefialar que esta discusién no es menor, porque ejem-
plifica claramente una de las arenas mds nitidas de disputa entre los proyectos
politicos enfrentados en la regién: el proyecto democrético participativo y el
neoliberal (Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006). En efecto, dependiendo de su
capacidad de articularse con los sistemas nacionales de seguridad social, Bolsa
Familia podrd ser un programa mds de transferencias condicionadas, o podrd
convertirse en un caso paradigmitico que ejemplifique cémo programas de
transferencias condicionadas pueden integrarse en politicas nacionales y uni-
versales de seguridad social que favorezcan la inclusién y el acceso pleno de
ciudadania.
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LOS EFECTOS DIFERENCIADOS DE LAS TRANSFERENCIAS
DEL PROGRAMA OPORTUNIDADES ENTRE LOS HOGARES
INDIGENAS Y NO INDIGENAS EN MEXICO

Hirotoshi Yoshioka'

INTRODUCCION

Las politicas sociales para combatir la pobreza en diversas partes del mundo,
que aspiran a mejorar las condiciones socioeconémicas de las personas con
mayores niveles de marginacién, han empezado a incluir los programas de
transferencias condicionadas (CCT, Conditional Cash Transfer en inglés). Los
CCT en general tienen caracteristicas muy similares con respecto a la estrate-
gia de combatir la pobreza; casi siempre uno se centra en la educacién y otro
es relativo a la salud y nutricién. Una de las metas principales de los CCT es
fomentar el desarrollo de capital humano para que en el futuro los beneficia-
rios puedan incorporarse al mercado de trabajo y salir de la pobreza.

Uno de los primeros programas CCT implementados en América Latina
es el Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA) de Méxi-
co, que inicié operaciones en 1997 con el objetivo de apoyar a las familias en
dreas rurales que viven en condicién de pobreza extrema, a través de ampliar
y mejorar tres aspectos fundamentales del capital humano: educacién, salud y
nutricién. En 2002 el PROGRESA se transformé en el Programa de Desa-

rrollo Humano Oportunidades.

" Doctor en Sociologia y Demografia por la Universidad de Texas en Austin.
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El Programa Oportunidades es el programa contra la pobreza mis impor-
tante en México y en él han participado més de 5 millones de hogares en toda
la repiblica (Leroy y otros, 2008). A partir de 2010 la cantidad de hogares se
ha incrementado a casi 6 millones de hogares. Como un programa CCT, Opor-
tunidades otorga dinero en efectivo; cominmente llamado “transferencia”, la cual
se justifica porque los hogares en pobreza extrema tienen restricciones de ingreso,
por tanto carecen del recurso necesario para solventar sus necesidades primor-
diales, sobre todo las de orden alimentario. Las transferencias permiten a los
hogares tener un mayor poder adquisitivo para escoger qué comprar, asi como
la cantidad y calidad de los alimentos; de ahi que Hoddinott y otros (2000)
mencionen que los objetivos centrales de estos recursos son contribuir al desa-
rrollo humano mediante el mejoramiento en la alimentacién. En esta l6gica, las
wransferencias deben incrementar la inversién que realizan los hogares en ali-
mentos al tener un mayor poder adquisitivo.

Las transferencias otorgadas por el Programa Oportunidades son vistas
como un importante instrumento para adquirir los alimentos y herramientas
necesarias para el desarrollo de los seres humanos (Hoddinot y otros, 2000).
Las investigaciones realizadas sobre el aspecto alimentario han encontrado que las
familias beneficiarias tienen un mayor gasto en alimentos con respecto a los hogares
en condicién de pobreza extrema que no reciben la cobertura de este programa
(Hoddinott y otros, 2000; Skoufias y otros, 2000). Por tanto, estos recursos
han generado incrementos en el nimero de dias en que se consumen alimentos
distintos al maiz y frijol en los hogares beneficiarios (Hoddinot y otros, 2000).

A pesar de las evidencias sobre los impactos del Programa Oportunidades
en el aspecto alimentario, es importante reconocer que en el interior de los
hogares beneficiados en los contextos rurales puede existir un impacto diferen-
ciado no sélo por la pobreza y marginacién, sino también por las condiciones
culturales, niveles educativos, étnicos y de lengua (poder hablar espanol o no),
los cuales pueden influir en los resultados de las transferencias entre un grupo y
otro. Especialmente el caso de la diferencia entre las poblaciones indigenas
y no-indigenas, ya que en los primeros se acentian un poco mds todas esas va-
riables, ademds, tienden a pertenecer a los grupos socioeconémicos més bajos
(Ramirez, 2006), lo que puede originar que las transferencias no generen me-
jorias sustantivas en el aspecto alimentario.

Ademis de la diferencia econémica, hay varias diferencias entre los gru-
pos étnicos en México, tales como la cultura y la lengua. Estas pueden generar
que los resultados del apoyo del Programa Oportunidades para los hogares
indigenas y no-indigenas sean diversos, aun cuando el monto de las transfe-
rencias que reciben es idéntico. Por ejemplo, el hecho de que algunos grupos
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indigenas tienden a trabajar mds en el campo puede generar que gasten me-
nos en alimentos que los hogares no-indigenas. Por eso, es fundamental exa-
minar si las transferencias otorgadas por el Programa Oportunidades resultan
en un incremento en la cantidad de dinero gastado para alimentos y si hay
una diferencia entre los grupos étnicos, aun controlando otros factores so-
cioeconémicos. Sin embargo, la carencia de estudios sobre los CCT enfoca-
dos a la etnicidad nos llevan al cuestionamiento siguiente: ;el impacto de las
transferencias por el Programa Oportunidades en el gasto alimentario se dife-
rencia entre los hogares indigenas y no indigenas? También: ;entre los hoga-
res indigenas y no indigenas, el encontrarse en alta marginacién y no hablar
espafiol genera diferencias en los gastos alimentarios? En caso de existir dis-
crepancias entre ambos grupos, ;éstas se deben a que los hogares indigenas
tienden a ser mds pobres o se debe a otros factores?

Este trabajo busca dar respuesta a dichas interrogantes utilizando la base
de datos de la evaluacién rural del Programa Oportunidades generada por la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), la cual permite desagregarse a
tal grado que se puede conocer la informacién de los distintos grupos en es-
tudio, y con ello estimar la posible diferencia étnica entre el apoyo del Pro-
grama Oportunidades y la cantidad que los hogares gastan en alimento en las
zonas rurales. Es importante sefialar que la finalidad del documento es pre-
sentar de manera descriptiva un primer acercamiento al fenémeno en estu-
dio, aun cuando se haya utilizado un modelo lineal jerdrquico; el articulo no
busca una generalizacién para todas las comunidades indigenas de México,
debido a las restricciones que tiene la base de datos?, incluso después de correr
alguna técnica de pareo. Por esa razén los resultados del modelo estadistico se
triangularon con evidencias cualitativas de diversas investigaciones, permi-
tiendo que el trabajo diera pautas para futuras investigaciones.

ASPECTOS TEORICOS

Los programas de transferencias condicionadas cuentan con varios afos de
implementacién. México es uno de los paises pioneros en esta materia con el
PROGRESA-Oportunidades, que es considerado como de primera generacién
junto con la Red de Proteccién Social (RPS) de Nicaragua y Bolsa Familia de
Brasil. Como un programa de transferencias condicionadas, el Programa
Oportunidades asigna recursos econémicos a sus beneficiarios. Adem4s otor-
ga dinero en efectivo directamente a las madres de familia para que lo admi-

? La evaluacién 2003 analiza de manera detallada los grupos étnicos, sin embargo el grupo de control no fue cons-
truido aleatoriamente, por lo cual los efectos, a la hora de correr los modelos, podrian estar subestimados.
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nistren, debido a que, normalmente, ellas conocen mejor las necesidades del
hogar y, por tanto, pueden utilizarlo en los gastos mds apremiantes como es
la alimentacién, sobre todo en los contextos de pobreza.

El otorgamiento de transferencias por Oportunidades, asi como por los
CCT, surge del planteamiento de que la pobreza no es més que la escasez de
ingreso, lo que no es del todo erréneo; debido a que éste influye en lo que po-
demos o no hacer. La falta de éste suele ser la principal causa de las privaciones
(Sen, 1998); de tal forma que estos recursos permiten incrementar los ingresos
de las familias y, con ello, aumentar la posibilidad de mejorar su calidad ali-
mentaria. Esto se debe a que ésta juega un papel esencial dentro de la teoria del
capital humano, al cambiar a un individuo que tiene bajas habilidades y con-
vertirlo en una persona con mayores destrezas, pues la malnutricién merma las
posibilidades del mejoramiento educativo y de salud (Giménez, 2005).

Las evidencias empiricas de corte cuantitativo sobre la influencia de las
transferencias en la alimentacién, realizadas mediante un disefio cuasi-
experimental y longitudinal de 1998 a 2000, sefialan que el dinero del programa
se utilizé en su mayoria en alimentos y sélo una pequefia proporcién a compras
no alimentarias, especialmente ropa y calzado para nifos (Skoufias, 2000). De tal
forma que el consumo promedio de los hogares de Progresa se elevd 14% y el
gasto promedio en alimentos era 11% mds en relacién con los del grupo de con-
trol. Este aumento se debe en gran parte a gastos en frutas, verduras y productos
animales. De ahi que la ingesta calérica media de los hogares de PROGRESA
aumentd 7.8% (Hoddinott y otros, 2000). Por tanto, como sefialan estos mis-
mos autores, al asignar mas recursos a las unidades domésticas que viven en si-
tuaciones de alta marginacion, tienden a gastar en distintos rubros, pero destinan
un mayor porcentaje de su gasto para alimentos.

En el periodo de marzo a noviembre de 1998, los apoyos que otorgé el
programa eran en promedio de 210 pesos mensuales para los hogares, lo que
significé un incremento de 22% sobre el ingreso familiar promedio. Esto tra-
jo como resultado que los hogares beneficiarios gastaran mds que los hogares de
control, generando cambios en el consumo a nivel de hogar, debido a que las
familias beneficiarias tenfan un mayor gasto en alimentos respecto a las de
condicién de pobreza extrema en las localidades control (Hoddinott y otros,
2000). Un afio después se encontré que existieron mejoras porcentuales para
los hogares mds pobres beneficiados, especialmente en el percentil 25, ya que
el consumo alimentario era de 13.5% mayor entre los hogares beneficiarios
en relacién a los de control.

Straffon y Handa (1999) sefialan que, al realizar la comparacién entre
los hogares beneficiados sobre la frecuencia de consumo de alimentos antes y
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después de la intervencién del programa, se encontré que el nimero de dias
que consumen verduras tuvo un cambio positivo y significativo, es decir, que los
hogares beneficiarios incrementaron el nimero de dias que consumen verdu-
ras respecto a los hogares pobres en las localidades de control. Otro alimento
que pudieron consumir con mayor frecuencia es el pollo, incrementando en
36% en comparacién con los hogares de control, y, en el caso del pan, ascen-
di6 a 32%. De igual forma, estos investigadores encontraron otros incrementos
menores en el consumo de casi todos los alimentos, excepto tortilla, frijol, maiz,
arroz y aceite. De ahi que concluyeran que las familias beneficiarias habian
logrado una mayor variedad en su dieta.

En relacién al consumo de alimentos con un alto contenido de protei-
nas, como son leche, queso y carne, los hogares beneficiarios consumieron le-
che y queso 33% mais que los hogares pobres en las localidades de control. Y
en lo que se refiere al gasto en carne, éste se incrementé a 24%, lo cual trajo
consigo un aumento significativo en el consumo de proteinas (Straffon y
Handa, 1999). Es por ello que en dicha investigacién, al preguntarles a los
beneficiarios qué cambios habian notado desde que empezaron a recibir ayu-
da del programa, 48% respondié que comian mejor y 19% dijo que comian
mis. Los resultados anteriores muestran cambios en el consumo no sélo a ni-
vel hogar, sino también a nivel de localidad, ya que, con un nivel de signifi-
cacién del uno por ciento, se encontré que la proporcién de hogares por
debajo del percentil 25 también disminuyé en las localidades atendidas en com-
paracién con las localidades de control, con una diferencia de 4.2 puntos porcen-
tuales. De acuerdo con los resultados anteriores, se puede decir que existe
evidencia de que el programa ha tenido impactos positivos en lo que se refie-
re al nivel de consumo en el interior de las localidades donde opera (Straffon
y Handa, 1999).

Las transferencias han generado impactos sustantivos en la alimentacién
de los beneficiarios, sin embargo, otras variables también han influido en ello,
como lo muestran otros estudios (Herndndez y otros, 2003) donde se ha en-
contrado que la escolaridad de las madres es un indicador que se asocia a la po-
sibilidad de acceder a informacién referente a la nutricién de la familia. Por
tanto, las madres con mayores niveles de educacién pueden mejorar la dieta
de sus hogares, asegurar medidas higiénicas entre sus integrantes, reconocer
las senales de desnutricién y tomar las decisiones sobre coémo actuar en caso
de enfermedades. Esos mismos autores sefialan que los menores de cinco afios
con baja talla para la edad llegan a ser tres veces mds bajos entre las mujeres
sin instruccién que entre aquéllas que estudiaron secundaria o mas.
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Un factor que ha venido también a influir en el mejoramiento de la ali-
mentacién son las platicas de salud a las que deben acudir las titulares de los
hogares, como parte de las acciones de corresponsabilidad para recibir las
transferencias. Esto se debe a que en ellas los beneficiarios son motivados a
comer una dieta mds variada, incluyendo mds frutas, verduras, leche y otros
productos animales (Hoddinott y otros, 2000). Ellos aprenden a mejorar la
dieta familiar, llevindolos a invertir las transferencias del programa con esta

finalidad.
METODOLOGIA

Los datos utilizados para estimar la relacién entre el Programa Oportunida-
des y los gastos alimentarios entre los hogares indigenas y no-indigenas pro-
vienen de la Encuesta de evaluacién de los hogares rurales para el ano 2003,
que se encuentra disponible en la pdgina electrénica del programa. La unidad
de andlisis en este estudio son los hogares, que son definidos como el conjun-
to de personas que hacen vida en comun dentro de un espacio fisico, unidos
0 no por parentesco, quienes comparten gastos de manutencién y preparan
los alimentos en la misma cocina (Secretarfa de Desarrollo Social, 2005). El
total de la muestra analizada para el estudio fue de 32 577 hogares, lo que
asegura la solidez estadistica de los resultados obtenidos en el trabajo.

En el estudio la variable dependiente fue el logaritmo natural de los gas-
tos alimentarios que los hogares realizaron durante la semana previa a ser en-
cuestados. Como variables independientes, se incluye el tamafio del hogar, el
nimero de nifios, el ingreso del hogar, asi como el sexo y la etnia del jefe del
hogar. De igual forma, incluimos dos variables a nivel comunitario: acceso a
la electricidad (toda la comunidad, parte de comunidad y ninguna parte de
comunidad), asi como el porcentaje de la poblacién indigena en cada comu-
nidad, pues se considera que dichas variables inciden en los impactos de las
transferencias al influir en el precio de los productos alimentarios; de ahi la
importancia de controlar estas caracteristicas comunitarias. A continuacién se
describen més detalladamente las variables independientes.

e El sexo del jefe de hogar es incluido, ya que algunos estudios han
mostrado que el uso del recurso econémico dentro del hogar es dife-
rente entre hombres y mujeres.

e La educacidn del jefe de hogar, asi como la clasificaciéon de la pobre-
za y el ingreso del hogar son los indicadores de su estado socioe-
condmico.
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e Se incluye el hablar lengua indigena, pues los estudios predecesores
muestran que, cuando la madre es hablante de lengua indigena, in-
crementa la probabilidad de desnutricién de los menores (Herndndez
y otros, 2003). Ademds, como hemos discutido, hay razones para
creer que el efecto del apoyo por el Programa Oportunidades se dife-
rencia por etnicidad.

e Se incluye el nimero de hijos en razén de que en los hogares con
mds hijos se presenta un riesgo mayor de desnutricién, debido a que
los menores enfrentan mayor competencia por los alimentos.

e Dos variables a nivel individuos reflejan el desarrollo de la localidad,
asi como indirectamente otras condiciones comunitarias como el
precio de productos en las localidades y el nivel de marginacién.

La herramienta estadistica utilizada fue un modelo lineal jerdrquico
(Hierarchical Linear Model o HLM) en lugar de una regresién OLS, que se
utiliza mds frecuentemente en los estudios de desigualdad. Una razén teérica
para usar HLM fue que los efectos del Programa Oportunidades en el gasto
alimentario pueden variar conforme a las localidades donde viven los beneficiarios.
Si de hecho el gasto alimentario varfa por localidades, OLS no puede estimar la
relacién entre el apoyo del Programa Oportunidades y el gasto alimentario
eficientemente.

Ademis de lo anterior, otra justificacion es que los HLM permiten utilizar
el coeficiente de correlacién intraclase (ICC), el cual mide la proporcién de la
varianza en la variable dependiente que se explica por las caracteristicas del

segundo nivel (es decir, las localidades en este estudio). El ICC se calcula del si-

guiente modo:

2
O-uO

=2 v
(O-uO +O—r )

Donde o2 y o son estimaciones del nivel-2 y nivel-1 las diferencias,

respectivamente. Podemos obtener estas diferencias de la siguiente forma:

Yij =ﬂ0j+eij
Boj =Voo +o,

La combinacién de estas dos ecuaciones resulta en la siguiente ecuacién:

Yij =Yoo te; tu,;
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El ICC de los datos actuales es .154, lo que indica que aproximadamen-
te 15.4% de la varianza en el registro de salario por hora se explica por las ca-
racteristicas de localidad. Aunque esto no es necesariamente muy alto,
controlando las caracteristicas de la localidad y usando modelos jerirquicos se
puede lograr una estimacién menos predispuesta de los efectos del apoyo por el
Programa Oportunidades en el gasto alimentario. Por tanto, utilizando los da-
tos actuales, HLM puede ajustar de mejor manera los datos de un solo nivel
de regresién lineal.

Una de las principales hipétesis de regresion OLS es que la observacion
y los términos de error son independientes el uno del otro. Sin embargo, cuan-
do existe una estructura anidada en un conjunto de datos, en la operacién de
regresion es probable que se viole este supuesto. Por tanto, si la operacién de
regresion se utiliza indebidamente en clister de datos correlacionados con los
errores, los errores estdndares que se obtienen son mds pequefios que los que
deberfan ser, esto da como resultado una mayor probabilidad de cometer erro-
res de tipo I (es decir, rechazar la hipétesis nula cuando es cierta). HLM es
capaz de aminorar el supuesto de independencia y, por otra parte, puede esti-
mar errores de manera adecuada e imparcial, ya que permite correlacién de
error estructural (Luke, 2004).

El modelo HLM asume que cada nivel-2 variable (la localidad en este es-
tudio) tiene una constante diferente By, y un coeficiente dependiente diferente,
coeficiente By donde £ denota el nimero de las variables independientes in-
cluidas en un modelo, y j el ndmero de localidades (Hox, 2002). Los errores
residuales ¢; que se asumen deben tener el promedio de 0, lo que permite hacer
un andlisis con mayor sensibilidad entre los hogares indigenas y no indigenas
en cada una de las variables planteadas en las comunidades de estudio.

La férmula del modelo HLM es:
Y,'j = B()j + B@X‘? + €.

Los errores residuales ¢; tienen, se supone, una media de 0. En nuestro
modelo, el intercepto en el primer nivel o el nivel individuo se denomina
“constante aleatorio”, debido a que éste varia conforme a las comunidades.
Ademais de poder considerar la varianza por el segundo nivel o el nivel de las
comunidades, el HLM combina los caracteristicas individuales y comunitarias
en un modelo, permitiéndonos evitar ambas falacias ecoldgicas y atomisticas
(Chi y Voss, 2005). Por tanto, el modelo para estimar los efectos del Programa
Oportunidades en el gasto alimentario se muestra como:
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Y, = By + Byj (Oportunidades) + BuXj + ¢;

donde:  Y; = logaritmo natural de la cantidad del dinero gastado en
alimentacién durante la semana pasada

By,  =la constante

Byj = la diferencia en el gasto alimentario entre los hogares be-
neficiarios y no-beneficiarios

&
1]

la pendiente para # variables de control X

e un término de error
Y la ecuacién completa del nivel comunidad toma la forma:

Boj = Yoo + YwZ; + to;

Blj =Yh
B = Yi
donde: Yoo = Interceptor para el modelo del segundo nivel del pro-
medio de la cantidad gastada entre los hogares no benefi-
ciarios
Yo = el efecto de £ coeficiente del nivel comunidad en By;
y uo; = el término de error para efecto aleatorio del nivel comu-

nidad
Como esta ecuacién indica, el interceptor es aleatorio, lo que significa que
el interceptor varfa conforme a las caracteristicas de las comunidades. Usar el

HLM en este estudio permite realizar la prueba de las siguientes hipétesis:

H;: El efecto del apoyo del Programa Oportunidades en los gastos ali-
mentarios es diferente entre los grupos indigenas y no-indigenas

H:: El efecto del apoyo del Programa Oportunidades en los gastos ali-
mentarios es significativo, aun controlando el nivel del ingreso del hogar,
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ya que la diferencia deriva de los aspectos socioculturales mds que de los
econémijcos.

RESULTADOS

En el presente apartado se muestran los resultados descriptivos de las variables
involucradas, asi como los obtenidos después de estimar el modelo estadistico-
multiniveles, donde se pueden apreciar los efectos diferenciados por las transfe-
rencias en los gastos alimentarios entre los indigenas y no indigenas.

ESTADISTICA DESCRIPTIVA

La tabla 1 presenta los resultados descriptivos de los datos usados en el estudio.
Se puede observar que los hogares donde el jefe de familia es indigena tienden a
ser més pobres que los hogares donde el jefe no lo es. Por ejemplo, mientras 82%
de los hogares no indigenas son pobres en la muestra, la tasa llega hasta 98% para
los hogares indigenas que hablan espafiol y casi todos los hogares con jefe de fa-
milia que no habla espafiol son pobres.

Una razén para el alto nivel de pobreza entre los hogares indigenas es
que los jefes de familia indigenas tienen menos afios de escolaridad, lo que
lleva a tener menos ingresos. Como puede observarse en dicho cuadro, 83%
de los jefes que no pueden hablar espafol no han recibido nivel alguno de
educacién formal y sélo el porcentaje restante tiene algunos afios de educa-
cién. En el lado contrario, el porcentaje de los jefes de familia no-indigenas
sin educacién formal es de 27%, por tanto, 73% de ellos tienen algin nivel
escolar, lo que marca una clara y significativa diferencia en el nivel educativo
por ambos grupos.

En ese mismo sentido, los hogares indigenas tienden a ser mds pobres,
por tanto presentan mds posibilidades de recibir el apoyo del Programa
Oportunidades dadas sus condiciones sociales. En contraparte, menos de la
mitad de los hogares no-indigenas (48.07%) son beneficiarios. De esta for-
ma, aunque el tamano promedio del hogar con jefe de familia indigena que
habla espafiol es mds grande que los hogares no indigenas, éstos gastan menos
en alimento que los hogares no-indigenas. Esto se debe a que los primeros
son mds pobres, ademds, su alimentacién se basa principalmente en el auto-
consumo de sus cosechas, pues, como encontraron en su estudio en comuni-
dades indigenas Ferndndez y Mundo (2002), aun cuando la alimentacién es
una necesidad primordial, los beneficiarios sefalaron que ésta puede ser cu-
bierta de cualquier forma por los miembros de la familia a través de la pro-
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duccién de alimentos para autoconsumo y el dinero ser utilizado para otros
bienes.

De las diferencias anteriores, podemos apreciar que entre los hogares no-indigenas
que no hablan espanol, las mujeres tienden a ser las jefas del hogar, mds que
los hogares no-indigenas e indigenas que hablan espafiol. También podemos
observar la diferencia entre los diversos tipos de hogares en términos de las ca-
racteristicas a nivel de localidad. Por ejemplo, mientras casi la mitad de los
hogares viven en localidades donde el servicio de electricidad estd disponible,
menos del 30% de los hogares indigenas viven en lugares con energia eléctrica.

Estos datos muestran la importancia de calcular los efectos del Programa
Oportunidades entre los hogares indigenas y no-indigenas y con ello deter-
minar la existencia de diferencias significativas entre ambos grupos, lo cual se
logrard utilizando la regresion HLM, como hemos sefialado anteriormente
(sobre todo controlando la heterogeneidad no observada de las variables a nivel
comunitario). En el siguiente apartado presentamos los resultados del modelo
lineal jerdrquico.
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TABLA 1

Estadistica descriptiva para las variables usadas en andlisis

INDIGENA- | TPIGENA-
TOTAL ~ NO-INDIGENA ESPANOL NO-
ESPANOL
Caracteres individuos y hogares

Jefe es mujer 13.61 13.85 11.13 30.42
Edad de jefe 47.97 47.93 47.11 56.24
Escolaridad del jefe de hogar
Ninguna 27.47 24.92 27.22 82.72
Primaria 61.39 62.92 62.92 16.15
Posprimaria 11.14 12.16 9.86 1.13
Etnicidad
No indigena 68.08
Indigena, puede hablar espafiol 28.66
Indigena, no puede hablar espaol 3.27
Estado civil
Casado 83.33 83.17 85.42 68.36
Separado/divorciado 39 4.26 3.04 4.13
Viudo 9.51 9.05 8.85 24.69
Soltero 3.26 3.52 2.69 2.82
Recibe el apoyo del PrOp 52.71 48.07 62.4 64.23
Logaritmo natural de ingreso de 8.42 8.44 8.53 702
hogar
La cantidad de dinero gastado en
alimento durante la semana pasada 5.06 5.14 4.93 4.52
Nuamero total de miembros del 5.06 496 5.33 466
hogar
No hay nifo 19.7 0.2 0.17 0.32
No. de nifios de edades 0 a 6 0.92 0.87 1.04 0.79
No. de nifios de edades 7 a 13 1.04 0.99 1.16 0.9
No. de nifios de edades 14 a 17 0.58 0.56 0.62 0.54
Clasificacion de pobreza
No pobre 4.21 5.49 1.6 0.38
Casi pobre 9.34 12.15 3.62 0.85
Pobre 86.46 82.36 94.78 98.78
Elasticidad Caracteres de la comunidad
Sin electricidad 28.56 22.49 42.16 35.87
Sélo algunas partes 29.49 26.68 28.28 36.06
Toda la parte 41.95 47.83 29.56 28.08
Porcentaje de indigenas en comu- 27.17

nidad

Nota: Hogar N=32,577.
Comunidad N=650
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ANALISIS DE REGRESION MULTINIVEL

La tabla 2 presenta los resultados de los modelos de regresién multinivel, don-
de se utilizé el acceso a la electricidad en cada comunidad, asi como el porcen-
taje de la poblacién indigena (segundo nivel) como los factores que reflejan el
nivel de desarrollo de cada comunidad y que posiblemente influyen en el precio
promedio de los alimentos, aun cuando no podamos confirmarlo totalmente
con la base de datos utilizada.

El modelo base (1) muestra que los hogares que reciben el apoyo del Pro-
grama Oportunidades gastan mds en alimento que los hogares no beneficiarios,
incluso controlando el tamano del hogar, asi como el nimero de los nifios, la
cantidad de los ingresos del hogar y las caracteristicas de los jefes de familia.
Dichos resultados son parecidos a los de Straffon y Handa (1999), los cuales
encontraron que los hogares, al tener la transferencia del programa, gastaban
mds en alimentos que los hogares de control, generando que la proporcién de
hogares por debajo del percentil 10 de consumo disminuyeran en relacién a las
localidades de control entre antes y después de recibir los recursos. Debido a
que usamos un modelo multinivel, controlamos las caracteristicas de las comu-
nidades, asi como la heterogeneidad no observada. Podemos decir que ¢l apoyo
del programa que llega directamente a las manos de mujeres aumenta la canti-
dad de dinero gastado en alimentos; lo anterior se da mds cuando son madres
de familia, pues tienden a proteger la alimentacién por encima de otras practi-
cas (Escobar y Gonzdlez de la Rocha, 2005, p. 37), por lo tanto, aseguran el
alimento de la familia antes de gastar en cualquier otro bien o servicio.

En ese mismo sentido se encontré que, en las comunidades donde la
poblacién es mayoritariamente indigena, la gente gasta menos en alimentos.
Esto se explica en gran medida porque la gente que vive en ellas siembra ali-
mentos y utiliza parte de su cosecha para el autoconsumo familiar, asimismo
tiene animales de traspatio, los cuales crian para ser consumidos por la fami-
lia, lo que lleva a una menor erogacién en alimentos, como se encontrd en
otras investigaciones en contextos similares (Ferndndez y Mundo, 2002). Por
consiguiente, el dinero podria estar redistribuyéndose en otros satisfactores
materiales que la poblacién no puede adquirir con facilidad. Por esa razén el
modelo podria mostrar que los hogares indigenas gastan menos que los no-
indigenas, aun controlando el nivel de ingreso, sobre todo entre los hogares
con jefes de familia indigenas que no hablan espanol. Lo anterior también se
debe a las cuestiones culturales de alimentos, pues la mayoria de estos hogares
son etnias donde su alimentacién tradicional se basa en un nimero reducido
de productos que, por lo regular, ellos mismos cosechan, como fue encontra-
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do por Nahmad, Carrasco y Sarmiento (1999), donde los hogares en comu-
nidades indigenas, a pesar de recibir las transferencias, seguian conservando el
mismo patrén alimentario donde el frijol y la tortilla contindan siendo parte
de su dieta bsica.

Aun cuando no podemos confirmar el hecho anterior, es posible que el
precio de los productos alimentarios sea mds barato en las comunidades indi-
genas por dos factores. El primero es porque existe menor demanda de ciertos
alimentos, debido a que su dieta principal se basa en productos que ellos mismos
cosechan, lo cual Ferndndez y Mundo (2002), en su investigacién cualitativa,
también encontraron, pues la dieta se restringfa a unos cuantos alimentos que
tradicionalmente comian los pobladores. El segundo factor estd porque los
indigenas tienden a vivir en comunidades menos desarrolladas y mds margi-
nadas, lo que implica mayor costo y menor variedad en los productos que
llegan a ellas. Esto puede ser corroborado por el hecho de que en comunida-
des con acceso a electricidad (que son comunidades con baja poblacién indi-
gena) los hogares tienden a gastar mds que los hogares sin electricidad (que
representan las comunidades con poblacién mayoritariamente indigena y en
extrema pobreza) y la diferencia es estadisticamente significativa al nivel de
<.001. Es por esa razén que otros estudios hayan encontrado que en las lo-
calidades rurales de extrema pobreza (que por lo regular son las indigenas) no
existan evidencias de que los precios de los alimentos sean mds altos (Hoddi-
nott, Skoufias y Washburn, 2000).

En el segundo modelo, incluimos el término de interaccién entre ingreso y
el pertenecer a una etnia. En este modelo se encontré que la cantidad de dinero
gastado en alimentos no genera diferencias significativas entre los indigenas y no-
indigenas. Al mismo tiempo, se puede apreciar que los primeros gastan menos,
especialmente los que no hablan espanol. Ya que en el modelo controlamos el ni-
vel de ingreso, asi como el tamano del hogar, es dificil determinar por qué los
hogares indigenas gastan menos que los hogares no-indigenas; ya que los térmi-
nos de interaccién no son significativos. Esto puede ser por diferencias culturales
en alimentos, asi como las disparidades en las caracteristicas entre hogares indi-
genas y no-indigenas, las cuales no se pueden observar con las variables usadas en
los modelos que hacen la diferencia en la cantidad gastada en dicho rubro.

En el tercer modelo incluimos el término de interaccién entre el Programa
Oportunidades y el pertenecer a una etnia. Entre los hogares que reciben el apo-
yo del programa, los indigenas gastan mds que los no-indigenas. La diferencia es
significativa y es mds para los que no hablan espafiol. Ya que en los modelos 1 y 2
se observa que los indigenas gastan menos que los no-indigenas, aun contro-
lando el nivel de ingreso del hogar. Esto puede ser explicado por el impacto
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que pueden tener las plticas de salud que el programa ofrece. Una de las sesio-
nes es referente a cémo mejorar la nutricién de la familia, lo que refleja los re-
sultados de estas reuniones en términos alimentarios para los miembros del
hogar. Hoddinott y otros (2000) indican que los beneficiarios son motivados a
comer una dieta mds variada, generando un aprendizaje sobre c6mo mejorar Ja
dieta familiar, lo cual puede estar generando que los patrones culturales ali-
mentarios estén cambiando en los beneficiarios.

En el tltimo modelo incluimos los dos términos de la interaccién utilizados
en los modelos 2 y 3 al mismo tiempo. Este modelo no presenta gran diferencia en
comparacién con el modelo 3. Aun controlando todos los factores, incluido el ni-
vel escolar, podemos observar que los efectos del programa son mds significativos
entre los indigenas que entre los no-indigenas, por lo menos en érminos del gasto
alimentario, y especialmente entre los que no pueden hablar espafiol.

Notese que en los modelos 2 y 4 se muestra que no hay una diferencia
significativa en la cantidad de dinero gastado para alimentos entre los hogares
que reciben la transferencia del Programa Oportunidades y los que no reci-
ben el apoyo. Esto podria explicarse por los montos de las transferencias y el
tiempo entre un pago y el otro, que es bimestral; por esa razén Nahmad, Ca-
rrasco y Sarmiento (1999) encontraron que la alimentacién se vio mejorada
por carne y leche, pero tnicamente el dfa en que las mujeres iban cobrar a los
centros de pago, y como la transferencia es bimestral, el demds tiempo la ali-
mentacion permanecia igual que antes de la intervencién. En ese mismo sen-
tido, Escobar y Gonzilez de la Rocha (2005: 45) encontraron expresiones
como “rdpido se acaba, pero puede uno comprar un poco de carne el dia que
llega el dinero”. Los autores agregaron que las mujeres beneficiarias opinaban
que la transferencia simplemente era una ayuda, por que se terminaban en
unos cuantos dias y duraba poco (Escobar y Gonzilez de la Rocha, 2002a).
Por ello, las transferencias econémicas del Oportunidades pueden considerar-
se tinicamente como un complemento a los ingresos.

De igual forma, resulta significativa la diferencia entre los hogares que
reciben las transferencias, donde el hogar es indigena y el jefe de familia no
habla esparol, en relacién a los hogares no-indigenas, donde el jefe de familia
si habla espafol. Debido a que controlamos el nivel de ingreso del hogar, la
diferencia no es por el aspecto econémico entre los hogares indigenas y no-
indigenas, sino que se explica por los factores socioculturales de las comuni-
dades indigenas. Es importante aclarar que el monto de las transferencias del
Programa Oportunidades no genera diferencias por pertenecer a alguna etnia,
como lo muestran los modelos presentados, incluso controlando el tamario
del hogar y el nimero de nifios en cada uno de ellos.
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TABLA 2

Regresion multinivel de la cantidad de dinero gastado

en alimento en las variables seleccionadas

MODELO 1

MODELO2 MODELO3 MODELO 4

Jefe es mujer

Edad de jefe

Escolaridad del jefe de hogar
(Ninguna)

Primaria

Posprimaria

(Etnicidad)

No indigena

Indigena, puede hablar espafiol
Indigena, no puede hablar espafiol
Estado civil

(Casado)

Separado/divorciado

Viudo

Soltero

Tamaiio de hogar

No hay nifo

No. de nifios de edades 0 a 6
No. de niftos de edades 7 a 13
No. de nifios de edades 14 a 17

Logaritmo natural de ingreso de hogar
Ingreso * Indigena Esp

Ingreso * Indigena No Esp

Recibe el apoyo del PrOp
Oportunidades * Indigena Esp
Oportunidades * Indigena No Esp
Caracteres de comunidad
Elasticidad

(Sin electricidad)

Sélo algunas partes

Toda la parte

Porcentaje de indigenas en comunidad
Constante

Logaritmo de verosimilitud
Chi-cuadrada para RP

0.044*
0.001**

0.118***
0.199™*

0.059***
0.181**

0.117%**
0.117***
0.178***
0.076***
0.145%*
0.036***
0.014***

0.008

0.013**

0.042***

0.109***
0.096***

0.002***
4.562%**
30996.18

5779.67

0.043**
0.001**

0.118***
0.198***

0.082**
0.201***

0.117**
0.116™*
0.177***
0.076***
0.145**
0.036***
0.014***

0.008

0.013***
0.003
0.003

0.042***

0.096***
0.109***

0.002***
4.569***
30995.43

5781.52

0.042**
0.001**

0.118***
0.198™**

0.092***
0.345%**

0.116™
0.115**
0.177***
0.075**
0.144***
0.036***
0.014***

0.009

0.013™*

0.015

0.066**
0.266***

0.096***
0.107***

0.002***
4.577**
30972.53

5837.26

0.042**
0.001**

0.118***
0.198***

0.109**
0.355**

0.116***
0.115***
0.177***
0.075***
0.145%**
0.036***
0.014**~

0.009

0.013***
0.002
0.002
0.016

0.065***

0.265***

0.107***
0.095*~

0.002***
4.582***
30972.14

5838.26

Nota: Hogar N=32577. Comunidad N=650

*p<5,**p<.01, ***p<.001




CONCLUSION

La alimentacién es fundamental para el desarrollo y el ejercicio de las capacida-
des de aprendizaje de las personas. En correspondencia, un mayor nivel de es-
colaridad repercute sobre el estado nutricional, ya que favorece la adopcién de
patrones alimentarios adecuados, debido a que los individuos con mayores ni-
veles educativos tienen, por lo general, trabajos mds remunerados (Hernédndez
y otros, 1999). Por lo anterior, los programas de transferencias han buscado el
mejoramiento alimentario de los beneficiarios al otorgarles dinero para ocupar-
lo en dicho rubro. Un e¢jemplo de ello es Oportunidades, debido a que sus eva-
luaciones muestran que la participacién en este programa aumenta la cantidad
de calorias adquiridas por granos y otros alimentos, ademds de que tiene im-
pacto sobre la adquisicién de calorias provenientes de frutas, verduras y pro-
ductos de origen animal (Hoddinott y otros, 2000).

Las anteriores evidencias son un parte aguas que permiten entender por
qué las dos hipétesis planteadas en el trabajo fueron confirmadas en los cuatro
modelos. Esto quiere decir que los apoyos del programa son significativos y po-
sitivos entre los hogares indigenas, especialmente entre los hogares con jefes de
familia que no pueden hablar espafiol, ademés de que la diferencia significativa
sigue presente, aun controlando el nivel del ingreso de los hogares. Por tanto, pa-
ra combatir la pobreza en términos de nutricién, es fundamental no sélo asegurar
que los hogares tengan los suficientes medios econémicos para poder conseguir
los alimentos que necesitan, sino también ayudar a que los hogares entiendan
la importancia de tener un conocimiento adecuado para poder utilizar sus re-
cursos eficientemente.

Claro, que el ideal es utilizar el dinero para cubrir las necesidades apre-
miantes de la familia, sobre todo la alimentacién. Pero resultaria también légi-
co que al interior de los hogares el dinero se utilizara para otras necesidades del
hogar, como son las educativas. Por esa razén se encontré que en ciertos grupos
estudiados asignaban menos cantidad en dicho rubro, tal como fue encontrado
por Escobar y Gonzilez de la Rocha (2005: 38) en zonas rurales:

El aumento de los costos de la escolaridad, especialmente cuando los hijos es-
tudian la preparatoria, ha ocasionado que algunas madres mermen el presu-
puesto dedicado a la compra de alimentos con tal de pagar el transporte a la
escuela (normalmente a otra localidad), el pago por el uso de computadoras,
el costo de las fotocopias, etc. Una de nuestras informantes, en Costa Azul,
dejé de comprar frura y disminuyé el consumo de verduras a raiz de que uno
de los hijos entré a la educacién media superior. Ella se limita a comprar ce-
bolla, papas, jitomate, chile y tortillas, pues no le alcanza para comprar una
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canasta més variada de alimentos. Esta mujer elige siempre, como muchas otras,
los alimentos mds baratos y compra cantidades pequefias, con tal de ser capaz
de cubrir los gastos de la escuela de su hijo preparatoriano.

Esta cita textual a la luz de los resultados obtenidos en este documento,
dan muestra de cdmo las transferencias, a pesar de que no se utilicen en los
alimentos, se canalizan para otros gastos prioritarios, como es la educacién de
los hijos, muy probablemente porque la alimentacién es una necesidad basica
que puede ser solventada entre los miembros de la familia, sobre todo en el drea
rural, a través de la produccién de alimentos para autoconsumo (Fernindez y
Mundo, 2002) o los animales de traspatio.

Para concluir, es importante sefialar que los resultados presentados en este
documento muestran los efectos diferenciados del Programa Oportunidades en
los grupos indigenas. Sin embargo, los hallazgos no pueden generalizarse a to-
das las comunidades indigenas de México debido a las restricciones de la base de
datos, las cuales fueron sefialadas al inicio del documento. A pesar de estas limi-
tantes, en los resultados se puede observar cémo Oportunidades podria contri-
buir a reducir la desigualdad al transferir recursos econémicos e informacién
a los grupos mds vulnerables y, de esta forma, no heredar la pobreza de una
generacién a otra.

BIBLIOGRAFIA

CHI, G. y Voss, P. (2005). Migration Decision-making: A Hierarchical Regression
Approach. En Journal of Regional Analysis and Policy, n.© 35, pp. 11-22.

ESCOBAR A. y M. Gonzilez de la Rocha (2005). Evaluacion cualitativa de mediano
plazo del PrOp en zonas rurales. México: Instituto Nacional de Salud
Piblica.

FERNANDEZ D. y V. Mundo. (2002). Ayuda alimentaria en México: el caso de Oaxa-
ca. México: Centro de Investigaciones interdisciplinarias en ciencias y
humanidades.

GIMENEZ, G. (2005). La dotacién de capital humano de América Latina y el Caribe.
En Revista de la CEPAL, n.° 86, pp. 103-122.

HERNANDEZ, D., Gémez, ]. y Visquez, G. (1999). El Programa de Educacién, Salud
y Alimentacién: orientaciones y componentes. En Mds oportunidades para
las familias pobres: evaluacion de resultados del Programa de Educacién, Salud
y Alimentacién, Primeros Avances. México: Secretarfa de Desarrollo Social.

262



HERNANDEZ, M., Herndndez, B. y Urquieta, ]. (20006). Evaluacion externa de impac-
to del Programa Oportunidades 2006. Tomo I: Salud y educacién. Cuerna-
vaca: Instituto Nacional de Salud Piblica.

HERNANDEZ, D., Rioseco, C., Camacho, J. y Vera, H. (2003). Desnutricién infantil
y pobreza en México. En Cuadernos de desarrollo humano, n.° 12. México:
Secretaria de Desarrollo Social.

HODDINOTT, J., Skoufias, E. y Washburn, R. (2000). £/ impacto de Progresa sobre el consumo:
Informe final. Washington: International Food Policy Research Institute.

IFPRI (2000). ;Estd dando buenos resultados Progresa? Informe de los resultados obteni-
dos de una evaluacion realizada: Sintesis de la evaluacion de impacto. Dis-
ponible en linea en: http://www.ifpri.org/themes/progresa/pdf/Skoufias_
resulta.pdf.

Hox, J. (2002). Multilevel analysis: Techniques and applications. NJ: Lawrence Exl-
baum Associates.

INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA, Geograffa e Informdtica (INEGI) (2000).
XII Censo general de poblacion y vivienda. Aguascalientes: Instituto Nacio-
nal de Estadistica, Geografia e Informética.

LEROY, ]., Vermandere, L., Neufeld, M. y Bertozzi, S. (2008). Improving enroll-
ment and utilization of the Oportunidades program in Mexico could in-
crease its effectiveness. En: Journal of Nutrition, n.° 138, pp. 638-641.

LUKE, D. (2004). Multilevel Modeling. Thousand Oaks, CA: Sage Publications.

NAHMAD, S., T. Carrasco y S. Sarmiento. (1999). Acercamiento Etnogrifico y cul-
tural sobre el impacto del programa PROGRESA en doce comunidades
de seis estados de la Republica. En Gémez J. y Loyola R. (Comps). Alivio
a la pobreza: Andlisis del programa de Educacién, Salud y Alimentacion, pp.
61- 113. México: Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en An-
tropologia social.

NEUFELD, L., Guerra, A., Leroy, J., Flores, M., Ferndndez, A. y Rivera, J. (2006).
“mpacto del Programa Oportunidades en nutricién y alimentacién en zo-
nas urbanas de México. En Evaluacidn externa de impacto del Programa
Oportunidades 2006. Tomo II: Alimentacién. Cuernavaca: Instituto Na-
cional de Salud Pdblica.

RAMIREZ, A. (2006). México. En Indigenous peoples, poverty and human development
in Latin America: 1994-2004. Hampshire, New York: Palgrave Macmil-
lan, pp. 150-197.

SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL (2005). Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, reglas de operacion para el ejercicio fiscal 2005. México: Se-

cretaria de Desarrollo Social.

263



SEN, A. (1998). Capacidad y bienestar. En La calidad de vida. México: Fondo de
Cultura Econémica, pp. 54-79.

SKOUFIAS, E. (2000). ;Estd dando buenos resultados Progresa? Washington: Interna-
tional Food Policy Research Institute.

STRAFFON, B. y Handa, S. (1999). El impacto de Progresa en el consumo de las fa-
milias beneficiarias. En Evaluacion de Resultados del Programa de Educa-
cidn, Salud y Alimentacion. México: Secretaria de Desarrollo Social.

264



CONCLUSIONES GENERALES

Al analizar las estrategias de politica social que se han implementado con ma-
yor frecuencia en el contexto internacional, destacan los programas condicio-
nados de transferencias monetarias, los cuales forman parte sustancial en las
politicas sociales de los gobiernos de diversas partes del mundo. La versatilidad
de éstos trasciende el hecho de resolver una situacién de carencia inmediata de
ingresos, pues también estos programas contribuyen al fortalecimiento de los
mercados internos y al modelo de desarrollo; de hecho, se pretende que las
transferencias monetarias permitan la formacion del capital humano que pro-
mueva el desarrollo de las capacidades y potencialidades de la poblacién, en el
marco de la légica de mercado, pues se espera que en el futuro los beneficiarios
se incorporen al mercado laboral y, de esta forma, mediante su trabajo puedan
superar eventualmente su condicién de pobreza.

A lo largo de esta obra se han presentado con detalle las experiencias de
diversos paises en cuanto a la operacién de politicas focalizadas de atencién a la
pobreza. Los programas focalizados consisten en la transferencia de una renta
minima para aliviar situaciones de indigencia, mds recientemente se ha promo-
vido la transferencia condicionada a través de la cual la familia beneficiaria debe
cumplir con cierta disposicién estipulada en el programa para recibir el apoyo,
por ejemplo, enviar a los hijos a la escuela (Filgueira ez /., 2006).

Estos programas incorporan en su disefio la idea de que son el medio para
lograr el incremento del capital humano en las familias de mayor pobreza y
marginacién; a través del otorgamiento de dinero a las familias, para que los
padres tengan un mayor poder adquisitivo, y puedan canalizar los recursos para
Ja compra de alimentos, la educacién de los hijos o cubrir diversos gastos en el
hogar. Desde esta perspectiva, el ingreso se vuelve un importante medio para

265



tener oportunidades, ya que la falta de éste predispone a seguir en la pobreza
(Sen, 2000). Una de las caracteristicas principales de los programas de trans-
ferencias condicionadas es otorgar una transferencia monetaria a las familias
beneficiadas. El fundamento estd en que el ingreso es un importante instru-
mento para adquirir alimentos y herramientas necesarias para el funcionamien-
to de los hogares, de ahi que, al proporcionar a las personas en condicién de
pobreza este recurso, se busque reducir la pobreza y, a largo plazo, superar los
factores que la originan (Martinez y Campillo, 2010).

Las transferencias monetarias son una inversién directa dentro de los
hogares para que éstos la utilicen en gastos que contribuyan al mejoramiento
de sus condiciones materiales y sociales. Al respecto, Parker y Scott (2001:
11) sefialan que su “objetivo final es reducir la pobreza (tanto en términos
monetarios, como de desarrollo humano) en forma permanente”. Asi, en la
literatura se considera que las transferencias monetarias juegan un papel im-
portante en la disminucién de la pobreza, al crear un efecto inmediato en el
ingreso del hogar, aumentando el gasto que realizan con los recursos adicio-
nales, con la finalidad de que los pobres satisfagan sus necesidades inmedia-
tas; esto permite a las familias comprar mds y mejor calidad de alimento, lo
que ha sido un factor importante para los hogares en regiones menos desarro-
lladas y entre las familias que tienen muchos nifios (Ahmed, Kudat y Cola-
san, 2006).

En teoria, uno de los grandes beneficios de este tipo de programas radica
no sélo en la posibilidad de la erradicacién de la pobreza, sino en la construc-
cién de bases solidas para el desarrollo econémico a partir de la inversién en
capital humano. No obstante, aun cuando la adopcién de estos programas se
ha extendido en diversos paises, el esquema de su implementacién es esen-
cialmente el mismo (ya sea condicional o no), que es el apoyo del Estado a las
personas por medio de recursos monetarios (transferencias) para el mejora-
miento del bienestar individual y familiar.

Una buena parte de la popularidad de este tipo de programas radica en
el efecto politico inmediato que ofrece la transferencia de flujos de efectivo a
aquellas personas que por sus condiciones materiales de vida es clasificada
como pobre, sin embargo, es necesario reflexionar més alld de los efectos de
corto plazo y examinar detenidamente la eficiencia de este tipo de acciones.
En este sentido, las implicaciones, sus contornos y matices que en cada con-
texto adquieran los programas de transferencias, llevan implicito, entre otras
cosas, la supuesta eficiencia tanto del gasto como de la accién focalizada hacia
los beneficiarios, mediante la seleccién tanto de los sectores e instituciones
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como de aquella poblacién objetivo, cuyos cambios en su conducta se van re-
configurando con las modificaciones mismas a los programas.

Derivado de lo anterior, el disefio e implementacién de los programas de
transferencias condicionadas se fortalece y cobra sentido en un contexto econé-
mico, en el cual la globalizacién, la descentralizacién y la focalizacién son parte
esencial y caracteristica fundamental de los programas sociales contemporaneos
que se dan en un contexto propio de la economia de mercado. En este contexto,
las transferencias condicionadas son relevantes, ya que privilegian, principalmen-
te, la formacién de capital humano, no solamente al lograr més afios de estudio o
mejorar la salud, sino desde una perspectiva mds amplia, que es la incorporacién
de los beneficiados en el mercado de trabajo y a través de esta insercién romper el
circulo intergeneracional de la pobreza.

El modelo de politica social sustentado en los programas de transferen-
cias monetarias ha contribuido a los procesos de descentralizacién de la pro-
visién de servicios de proteccién social por parte del Estado, si bien Filgueira
et al. (2006) reconocen que la descentralizacién puede fomentar el cambio en
las relaciones de poder entre los diferentes niveles, siempre y cuando se per-
mita la discusién de las responsabilidades de la provisién de servicios sociales
entre dichos niveles.

Los autores hacen énfasis en el atraso que esto ha significado para la cons-
truccién de sociedades equitativas y democrdticas que permitan el ejercicio ciu-
dadano; ya que la provisién social aparece como ocasional y compensatoria,
mds que como garantias y derechos, por lo que ha provocado consecuencias
como “erosién de la condicién ciudadana, falta de cohesién social, importante
déficit de inclusién social y creciente inequidad en el acceso y financiamiento
de los beneficios” (Filgueira ez al.: 14); por lo que en un entorno sociocultural,
como el antes descrito, tanto la descentralizacién como los mecanismos de
transferencias condicionadas son instrumentos de vital importancia en la cons-
truccién no sélo de capital humano, que permite al beneficiario incorporarse
en el largo plazo al mercado laboral, sino, también, contribuyen a la formacién
de ciudadania, donde quien recibe el apoyo deja de ser un sujeto pasivo y se
convierte en un actor con derechos y obligaciones, cuya nueva condicién con-
tribuya al desarrollo econémico y social de la localidad donde habitan.

Respecto a las criticas que este modelo de politica social sustentado en
las transferencias condicionadas ha recibido, la mds importante sefiala que los
programas de transferencias no contribuyen a la construccién de procesos de
participacién de los grupos receptores, ya que su inclusién tiene una dimen-
sién meramente econémica al identificar al ciudadano como consumidor y al
proveedor de proteccién social bajo una perspectiva empresarial; esto ha lle-
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vado a reforzar la estigmatizacién de los beneficiarios (Fleury, 2002). A nivel
de social ha provocado la fragmentacién social a tal grado de que algunos
analistas reconocen el fenémeno de vigilantismo -de un beneficiario a otro-
que destruye las formas bésicas de solidaridad social (Filgueira ez /., 2006), o
a desintegrar el tejido social (Cogco y Martinez, 2008).

Una de las respuestas més frecuentes a las criticas del modelo ha sido el
éxito relativo que ha tenido la implementacién de los programas de transferen-
cias en la mejora en la calidad de vida de la poblacién beneficiaria y el impacto en
la superacién de la pobreza. Sin embargo, dos elementos importantes contribu-
yen para que no se tengan atin datos que permitan calificar con contundencia los
efectos reales de éstos. Por un lado, la dificultad de establecer indicadores com-
plejos que permitan evaluar la mejora en la calidad de vida y sobre todo la inver-
sién en capital humano y, por otro lado, la relativa juventud de los programas,
pues aunque los mds antiguos iniciaron en los afios noventa, no es posible medir
su impacto en el desarrollo humano de los individuos, sino hasta mucho tiem-
po después.

Lo anterior hace cuestionar las evaluaciones a los programas de transferen-
cias condicionadas, pues si bien se han mostrado resultados a corto plazo, co-
mo son el incremento de la asistencia a consultas y la matricula escolar, el
impacto real de la inversién en capital humano por parte del Estado se verd a
largo plazo. Heckman, (2004: 3) al respecto senala que los “resultados se ob-
tendrdn en los préximos diez o veinte afios”, que en palabras de Becker (1983)
serd cuando los rendimientos de la inversion sean parte de las retribuciones. Lo
anterior significa que si bien los programas de transferencias ayudan a mejorar
ciertos indicadores de corto plazo como lo son la insercién laboral, las tasas
educativas o asistencia a los médicos, el impacto concreto en términos de la
pobreza y el bienestar social no son inmediatos y probablemente se verdn hasta
la siguiente generacién.

Por esta razén, a lo largo del presente documento se han analizado diversas
experiencias derivadas de su implementacidn, presentando diferentes posturas
en torno a los programas de transferencias condicionadas como Bolsa Familia
de Brasil y Oportunidades de México, asi como los programas de transferencias
que no condicionan sus recursos al cuamplimiento de ciertas actividades, como
es el caso de la Renta Garantizada de Ciudadania, que, si bien se enfoca a la
experiencia de la comunidad Valenciana, nos ofrece una perspectiva interesante
de la forma en que este tipo de estrategias podrian estar funcionando en la ma-
yor parte de las comunidades autonémicas de Espafia. Aun cuando las expe-
riencias presentadas parecieran ser heterogéneas, el hilo conductor que las une
son las transferencias monetarias, las condiciones de pobreza que prevalecen en
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cada contexto, la inversién en capital humano a futuras generaciones y, al
mismo tiempo, retos a presente y futuro, a partir de las tres experiencias que se
abordan en este trabajo se puede concluir lo siguiente:

Los programas de transferencias en México, Brasil y Espafa han buscado
fortalecer los sistemas nacionales de seguridad social, basados en la promocién
y proteccién de derechos universales, de esta forma se convirtieron en la punta
de lanza de la politica social. Sin embargo, los programas de transferencias son
dependientes del mercado laboral, de ahi que las politicas de desarrollo social
orientadas por esta propuesta tengan como reto el fortalecimiento de los mer-
cados locales, pues en ninguno de los tres casos analizados el pleno empleo no
existe, lo que puede generar que toda la inversion realizada al capital humano
no tenga las consecuencias deseadas si no se tienen los espacios laborales para el
desarrollo de las capacidades.

Un reto a corto plazo serd que los programas de transferencias puedan
subsanar de manera sostenible la falta ingreso derivado del empleo, de tal
forma que, incluso con la carencia de trabajo, las familias puedan tener el re-
curso monetario suficiente para hacer frente a los gastos del hogar. Es impor-
tante que se reconozca que el Jogro de los objetivos de una politica social
orientada hacia el desarrollo del capital humano no puede sustentarse tnica-
mente en los programas de transferencias y deberd complementarse con pro-
gramas y politicas orientadas a la generacién de empleos o autoempleos. Por
lo que el diseio de este tipo de politicas, cuyo eje central gira en torno a las
transferencias condicionadas, deberd ser parte integral de las politicas de Es-
tado, cuyo propésito esté dirigido a la construccion de una sociedad con ma-
yor justicia y equidad. De lo contrario, cualquier esfuerzo serd aislado y su
verdadero impacto, reducido.

Un punto ampliamente discutido, pero poco atendido, es lo referente a la
focalizacién, pues aun cuando Oportunidades de México haya incrementado
para 2010 a casi seis millones de hogares beneficiados y Bolsa familia busque
un proceso de focalizacién territorial y una universalidad de las transferencias a
todas las personas dentro de ese contexto, sin embargo, ambos programas si-
guen siendo selectivos de pobres y, por tanto, de los problemas que esto genera,
como son los errores tipo I y II. Cuando han demostrado sobre todo para el caso
de México (Huesca, 2010; Boltvinik, 2010) que el otorgar una transferencia
universal a toda la gente en pobreza resulta mds econémico si se compara con
lo erogado por el Estado para mantener la estructura actual del Programa
Oportunidades (gasto corriente y el dinero de las transferencias).

En el caso de Bolsa Familia y Oportunidades, si bien la condicionalidad
de los recursos ha permitido que las corresponsabilidades se cumplan (asis-
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tencia a la escuela y clinicas de salud) y con ellos las tasas educativas e incluso
de la salud, el hecho de condicionar puede generar otras problemaricas, como
es la utilizacién de recursos de los programas para cubrir los costos de las ac-
tividades de verificacién del cumplimiento de las corresponsabilidades y el
pago de evaluaciones que ratifiquen esto. Lo que podria suceder cuando este
dinero sea utilizado para incrementar el nimero de beneficiados de dichos
programas.

Otro problema de la condicionalidad son los gastos econémicos y sociales
en los que las familias beneficiarias tienen que incurrir para cumplir con ella,
como son el transporte, comida, en algunos casos el salario de un dia, las horas
de espera en la clinica para ser atendidos, por mencionar algunos. Las conse-
cuencias finales de no considerar los costos de las externalidades que enfrentan
los hogares se traduce en que el dinero percibido a través del programa se ve
aminorado. De igual forma, al ser condicionados, se otorga poder a ciertos ac-
tores (profesores, médicos, encargados de los comités) y crea nuevos instru-
mentos de control social, que redundan en clientelismo politico-electoral, y
afecta directamente la posibilidad de construir ciudadania, cuyos actores act-
ten libremente sin necesidad de condicionamiento a cambio de recibir una
subvencién del Estado.

Por otro lado, la condicionalidad puede generar incrementos substanciales
en indicadores de cobertura, al considerar la asistencia a las escuelas y clinicas de
salud, sin que esto signifique un compromiso serio y real en la prevencién de en-
fermedades. De igual forma, en el aspecto de educacién no significa que los hijos,
tinicamente por acudir a la escuela, tengan buenos niveles de aprovechamiento y,
mds adn, que dejen de trabajar para dedicarse Gnicamente al estudio; pues todo
ello depende de otras variables como son el contexto, la economia, la cultural lo-
cal y el entorno familiar, entre otros factores.

En relacién a lo antes sefialado, es importante destacar que el disefio de
un programa de transferencias no deberia ser homogéneo para todos los con-
textos, debido que las condiciones ex-ante de tipo contextual y propiamente
las de capital humano (niveles educativos, pobreza, marginacién, nivel de sa-
nidad) influyen directamente en el impacto que un programa de transferen-
cias tiene y le da una razén de ser a su operacién en un lugar, de tal forma
que no sea capitalizado con fines politicos o electorales. En ese sentido es
trascendental el tener un disefio que responda a las necesidades reales de con-
textos rurales, urbanos y grandes metrépolis, con el objetivo de atender a los
eslabones mds débiles del capital humano (ciertos niveles educativos, tipos de
enfermedades, deficiencias especificas de alimentos, seguridad alimentaria,
por mencionar algunos) en cada lugar. Lo anterior sugiere abrir mds a ciertos
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actores locales, quienes son los principales conocedores de la realidad que vi-
ven sus localidades, a fin de incorporarlos més activamente en la operacién y
diagnéstico de los programas que giran en torno a las transferencias condi-
cionadas. Esto fortaleceria significativamente el federalismo a través de la des-
centralizacién de funciones y generaria mayor corresponsabilidad tanto de los
gobiernos de las entidades federativas como de otros actores clave en el desa-
rrollo de las mismas.

En ese mismo sentido, es importante tomar en cuenta en los disefios de
estos programas las variables de tipo étnico, pues como se mostré en uno de los
capitulos, estas influyen en los resultados que se pueden obtener, ya que las
tradiciones y cultura tienen un peso importante para que una persona cambie
sus hdbitos alimentarios y de higiene, asi como modificar la forma en cémo
construyen su realidad en relacién a la forma de atencidn a la salud y educa-
cién de sus hijos. De ahi la importancia de incorporar el aspecto étnico en los
programas, puesto que la falta de ello origina diferencias substanciales en el
impacto de los programas y ensancha las desigualdades sociales.

Las dimensiones del género son un aspecto esencial que se necesita revi-
sar en el disefio de estos programas, pues ha implicado dobles jornadas de
trabajo para las mujeres. Ejemplo de esto es la obligatoriedad de asistencia a
las platicas, consultas y juntas escolares que, sumadas a sus actividades coti-
dianas (amas de casa y/o trabajadoras), generan dobles jornadas de trabajo y
una mayor carga de actividades para ellas. Dicha problemirtica radica en que
el disefio de los programas no han considerado los cambios sociodemogrifi-
cos que han experimentado las familias, y se parte de una concepcién de
hogar tradicional, donde la mam4 es quien se queda en la casa y el padre es el
proveedor, lo cual no responde a los cambios actuales de la sociedad.

Un importante aspecto de contemplar a la madre como administradora de
los recursos del programa es que le han dado a la mujer un mayor empodera-
miento en la toma de decisiones al interior del hogar que les ha permitido to-
mar decisiones en pro del beneficio de la familia. Sin embargo, esto también ha
generado diversas repercusiones, como lo sefialé el documento que traté sobre
la autonomia, toma de decisiones y violencia emocional; donde se encontré
que las mujeres beneficiadas al asumir un mayor nivel de toma de decisiones en
el hogar, aparentemente como efecto de la transferencia monetaria, enfrentan
un mayor riesgo de sufrir violencia emocional

Otro aspecto significativo es que los programas de transferencias se in-
sertan en un modelo de bienestar dentro de un sistema neoliberal (como es el
Oportunidades y Bolsa Familia) o con un enfoque de derechos sociales, co-
mo es el caso de la renta garantizada de ciudadania, cuya visién de un esque-

271



ma focalizado cambia hacia un esquema universal y centrado en el ciudada-
no. Asi es el caso presentado de la renta garantizada de ciudadania, que se in-
serta como un programa de transferencias no condicionadas y se sustenta
como un derecho plasmado en ley, donde cualquier ciudadano puede solici-
tarla y el Estado tiene el deber de otorgarla. La cuantia dependera del grado
de vulnerabilidad de cada hogar', pero siempre permitird cubrir las necesida-
des minimas del hogar en materia alimentaria, educativa, salud y vivienda. El
caso valenciano pone en el centro de la discusién si ése es el camino al que
deben llegar los programas de transferencias condicionadas, el que la pobla-
cién con mayor agencia y ciudadania tenga acceso a un sistema de derechos
sociales, incluso en un Estado que privilegia al mercado como el principal
mecanismo de distribucién de los beneficios, e independientemente de ello
cada individuo tenga la garantia de acceso de ciertos beneficios y derechos
que eviten el menoscabo en su nivel de vida.

El esquema de no condicionalidad y con enfoque de derecho por el cual
trabaja un programa como la renta garantizada de ciudadania pareciera aleja-
do de los contextos latinoamericanos, no sélo por el costo econémico que re-
presentaria al erario publico (pero como se ha explicado en otro momento,
sale mds caro mantener un sistema de controles del programa que dar a todos
los pobres un ingreso general), sino por el politico, pues de esta forma existiria
una pérdida de poder del Estado en cuanto al control de la ciudadania, que se
ve aterrizada en el clientelismo politico. A pesar de esos dos problemas, se hace
prioritario en Latinoamérica avanzar hacia programas de més transferencia con
un enfoque de ciudadania que generen el empoderamiento y el desarrollo
pleno de capacidades.

Concluyendo, los retos que enfrentan los programas de transferencias son
diversos, sobre todo la bisqueda de un esquema més universal donde se dirijan
a distintos grupos de poblacién para brindarles seguridad ante diversas eventua-
lidades, como son el desempleo, las crisis econémicas, desastres naturales, entre
otros; de igual forma deben cubrir a las familias consideradas como de extrema
pobreza al igual que aquellas que no. Bajo esta ldgica, el gobierno garantizard el
acceso a ingresos de una forma mds homogénea, esto significaria que en un
mediano plazo las politicas de atencién a los grupos marginados podrian lograr
el objetivo de eliminar la inequidad en la distribucién del ingreso. Es impor-

' Lo que recibe cada hogar o persona depende de una serie de criterios como son el niimero de hijos y sus
edades, otros ingresos diferentes a los del jefe del hogar, otros programas de los cuales son beneficiarios (no
necesariamente monetarios), el tener adultos mayores, si la casa es propia o alquilada, entre otros. Con
esos datos se hace el cilculo de cudnto le debe corresponder por hogar o, en su defecto, a nivel individual,
a una persona que vive sola.

272



tante sefialar que, si bien el tener ingresos en el hogar puede generar impactos
positivos en la educacién, empleo, alimentacién y disminucién de la pobreza,
éstos no resuelven todos los problemas sociales, pero si permiten el acceso a
mejores niveles de bienestar individual y colectivo.

Sin embargo, los programas de transferencias monetarias no pueden ser
considerados como la columna vertebral de una politica social orientada
hacia la inversién en capital humano. Al contrario, deben estar acompafiados
de programas que incentiven el desarrollo de otras 4reas sociales como la ge-
neracién de empleos, la remuneracién adecuada de los mismos, la incorpora-
cién de aquellos que se encuentran en los mercados informales de trabajo o
en cualquier situacién de vulnerabilidad o exclusién social. Ya se ha senalado
con anterioridad que una de las grandes virtudes de las transferencias estd en
que pueden ser utilizadas como la base que permita la implementacién de sis-
temas mds universales de proteccién social, como sefiala Ocampo (2008) pa-
ra el caso de América Latina cuando se refiere a la necesidad de transitar a un
esquema donde la focalizacién debe ser vista como un instrumento de la uni-
versalizacién, méds que como un sustituto de ella (Ocampo, 2008: 59), pues
de otra forma los esfuerzos gubernamentales serdn infructuosos y los proble-
mas asociados a la desigualdad econémica y social serdn cada vez mds agudos.
De ahi la importancia de incluir estudios como el de la Renta Garantizada de
Ciudadania.

Oscar Alfonso Martinez Martinez
Claudia Campillo Toledano
Adolfo Rogelio Cogco Calderén

BIBLIOGRAFIA

AHMED, A. Kudat A, y Colasan R. (2006), Evaluando el Programa de Transferencias
en Efectivo Condicionadas en Turquia. Estambul, Turqufa: Tercera confe-
rencia internacional sobre transferencias en efectivo condicionadas.

BECKER, G. (1993). Human Capital. A theorical and empirical analysis, with special
referent to education. Chicago, Estados Unidos: Ed. Universidad de Chi-
cago (orig.1964).

BOLTVINIK, J. (2010). Ingreso ciudadano universal y economia moral. Una propues-
ta para México. En Valencia, E. (2010) Perspectivas del Universalismo en
Meéxico. ITESO/Univ. Iberoamericana/Universidad de Guadalajara/ Kon-
rad Adenauer.

273



COGCO, A. y O., Martinez (2008) La operacién y eficiencia del programa Oportuni-
dades en el Area Metropolitana de Monterrey, México: un estudio de caso.
En Revista Ciencia y Sociedad Instituto Tecnolégico de Santo Domingo.
Volumen 33, Niimero 3. Julio-Septiembre 2008, pp. 405-441.

FILGUEIRA, F.; Molina, C; Papadépulos, J.; y Tobar, F. (2006), Universalismo bisi-
co: una alternativa posible y necesaria para mejorar las condiciones de vi-
da. En Molina C., Universalismo bdsico. Una nueva politica social para
América Latina. Washington, D.C./México: Banco Interamericano de
Desarrollo/Editorial Planeta, pp. 19-59.

FLEURY, S. (2002) Politicas Sociales y Ciudadania. BID.

HUEScA R. (2010). Andlisis del Programa Oportunidades en México: Impacto en la
distribucién de una aplicacién universal por tipos de pobreza. En Valen-
cia, E., Perspectivas del Universalismo en México. ITESO/Univ. Iberoame-
ricana/Universidad de Guadalajara/ Konrad Adenauer.

HECKMAN, ]. (2004). Inversion en capital humano y pobreza. Argentina: Centro de
Evaluacién y Estudios en Economia Social para el Alivio de la Pobreza
(CESyP), Universidad Torcuatto di Tella

MARTINEZ, O. y Campillo, C. (2010). El papel de los programas de transferencias
condicionadas dentro del universalismo basico. En Valencia, E. , Perspecti-
vas del Universalismo en México. ITTESO/Univ. Iberoamericana/Universidad
de Guadalajara/ Konrad Adenauer.

OcaMPO, J. (2008), Las concepciones de la politica social: Universalismo vs. Focali-
zacién. En Nueva Sociedad, n.° 215, mayo-junio, pp. 36-61.

PARKER, S.y J. Scout (2001). Evaluacién del Programa de Educacion, Salud y Alimen-
tacion (PROGRESA) a partir de: Indicadores de Seqguimiento, Evaluacion y
Gestion 1998-2001. Encuestas de Evaluacién 2000. México: Centro de In-
vestigacion y Docencia Econémicas.

SEN, A. (2000). Desarrollo y Libertad. México: Editorial Planeta (orig. 1999).

274






