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El trabajo elaborado por Carlo Tassara* (editor), Antonio Ibarra y Luis Hernan Vargas
Faulbaum constituye una obra novedosa y pertinente para el ptiblico interesado en com-
prender y analizar la eficacia de los programas de proteccion social en América Latina.
La obra parte con un interesante cuestionamiento: ¢écomo aumentar la eficacia de los
Programas de Transferencias Condicionadas (PTC) en la lucha contra la pobreza, para
garantizar a la poblacién una salida de la marginalidad y la exclusion social? Al respecto,

los autores también se cuestionan sobre las dificultades de articular los PTC con politicas

! Profesor de la Universidad de Roma La Sapienza. Tassara dicta clase de posgrado en ciencias politicas, relaciones
internacionales y cooperacion para el desarrollo en la Universidad Externado de Colombia, la Universidad de los
Andes, la Pontificia Universidad Javeriana y otros prestigiosos claustros colombianos. Es también experto de
politicas publicas del Consejo Internacional de Seguridad y Proteccidn. Pagina web: https://uniromal.academia.
edu/CarloTassara

* Director de Investigacion, Escuela de Politica y Relaciones Internacionales Universidad Sergio Arboleda, Bogota.
fabio.sanchez@usa.edu.co

(@O 287

S



288 Fabio Sanchez Cabarcas y

de Estado a mediano y largo plazo, sin que dependan de los giros politicos tan comunes
en América Latina y, ademas, son criticos con los periodos maximos de permanencia en
los PTC, cuando la evidencia sefala que salir de la pobreza no se puede medir en pocos
afos y que las personas necesitan acompafiamiento para no recaer en dicha situacion.

La superacion de la pobreza en América Latina es un tema que atraviesa el debate
politico y académico desde hace varias décadas, y esta obra constituye un referente para
su estudio, dado su soporte empirico y nivel de anélisis. Lo consignado es producto del
“Estudio regional sobre reglas de graduacion y estrategias de egreso de los beneficiarios
de los PTC”, a cargo del Comitato Internazionale per lo Sviluppo dei Popoli y dirigido
por el editor del libro. Este estudio fue realizado en paralelo a la “Investigacion sobre
inclusion productiva de los beneficiarios del PTC”, a cargo de la Divisién de Desarro-
1lo Social de 1a Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe. Lo anterior dentro
del Programa EUROsociAL de la Unién Europea y, en particular, del Area de Politicas
Sociales, coordinado por el Instituto ftalo-Latinoamericano.

La organizacion de la obra* es uno de sus puntos fuertes, dada su utilidad como
material de consulta para académicos y el publico en general. En el primer capitulo,
se encuentra un analisis historico de las diversas estrategias que se han aplicado en la
lucha contra la pobreza en América Latina, los objetivos e impactos de los PTC. Los
tres capitulos siguientes contienen los estudios de caso de Brasil, Colombia y Chile,
respectivamente. Finalmente, el tltimo capitulo contiene una valoraciéon de la evidencia
empirica hallada, que nos lleva a cuestionarnos sobre las dificultades que atin persisten
para reducir la desigualdad y superar la pobreza en América Latina.

En este marco, el primer capitulo del libro presenta un anélisis completo sobre la
situacién econémica y social de América Latina. Una regién que ha mejorado su perfil
econdmico y comercial, pero en la que persiste una alta desigualdad en el nivel del ingre-
so, limitada efectividad en las politicas publicas de inclusion social, insuficiente calidad
en los servicios de salud y educacion, centralismo politico, escaso avance en las politicas
fiscales y pobre infraestructura. Este panorama nos lleva a unas cifras alarmantes: de
acuerdo con el coeficiente de Gini, América Latina y el Caribe presentan la desigualdad
mas alta y persistente, lo cual se traduce en una pobreza cercana a 28 % de la poblaciéon y
una indigencia en 12 %, lo que arroja 167 millones de pobres y 71 millones de indigentes.

Este complejo panorama se presenta en medio de un cambio de tendencias politicas en
laregion, un giro hacia Gobiernos de izquierda y centroizquierda, que desde la primera dé-
cada del siglo XXI favorecieron laimplementacion de politicas sociales. Es en este contexto

que los PTC se conciben para detener la continuidad de la pobreza entre generaciones y

2El libro es una edicion no venal, esta libremente disponible para la consulta y se puede descargar en el siguiente
enlace https://www.academia.edu/16840419/Protecci%C3%B3n_social_y_lucha_contra_la_pobreza_en_Bra-
sil_Colombia_y_Chile._Graduarse_de_los_PTC_o_salir_de_la_pobreza
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promover el desarrollo en los sectores mas vulnerables. Al respecto, los autores identifican
las bondades de estos programas: van mas alla del esquema tradicional de los seguros so-
ciales y establecen la corresponsabilidad de los beneficiarios para mejorar los niveles de
educacion, salud y alimentacion, todo esto aumentando el capital humano.

Los PTC irrumpen en el escenario social en la década de 1990, y son pioneros
en Brasil (1995), México (1997) y Ecuador (1998). Ya para 2013, segiin la Comision
Econbmica para América Latina y el Caribe , operaban en 21 paises y cubrian més de
30 millones de familias. Los programas més conocidos son Bolsa Familia de Brasil y
Progresa (definido Oportunidades entre 2001y 2014) en México. El estudio destaca la
capacidad de estos programas de sacar de la pobreza a millones de latinoamericanos,
apesar de que no han servido para encarar algunos temas de fondo, como una reforma
sustantiva del mercado laboral, la redistribucion equitativa del ingreso y la creacion
de sistemas de proteccién social mas incluyentes.

Con relacion a la medicion del impacto de los PTC, los autores sefialan dos métodos:
evaluaciones experimentales y cuasiexperimentales, a las que también han acompafiado
metodologias cualitativas. Ha sido evidente un efecto positivo donde se presenta una
amplia cobertura y el monto de las transferencias es méas alto, pero donde se cuenta con
menos recursos, por lo que los resultados han sido infimos. Esta l6gica, que resulta
simple, esconde un complejo universo de variables sociales, culturales y econémicas
que, en los estudios de caso, se identifican y analizan con rigurosidad.

El segundo capitulo estudia las estrategias que han adoptado en Brasil para superar
la pobreza. Encontramos un punto de partida interesante con el programa Hambre Cero,
que inici6 durante el mandato del presidente Lula da Silva en 2003, el cual prepard el
camino para el famoso Bolsa Familia en 2004, que para 2014 beneficiaba a 14 millones
de familias. Estos programas han sido posibles gracias a una planeacion integral, que
incluy6 una amplia capacitaciéon de los funcionarios publicos a través de la Escuela
Nacional de Administracién Ptblica. Asimismo, se elaboré un Catastro Unico para Pro-
gramas Sociales, que complement6 a los Centros de Referencia de la Asistencia Social,
los Centros de Referencia Especializados de la Asistencia Social, las Unidades Bésicas
de Salud y las importantes guarderias para nifios.

Lo anterior es solo una muestra de la compleja red de instrumentos con los que Brasil
halogrado mejorar las condiciones de salud, educacion, el mercado de trabajo y la agri-
cultura familiar. También ha promovido el microempresariado familiar y la economia
solidaria, aspectos con los que ha logrado sacar de la pobreza a mas de 28 millones de
personas y crear una clase media de 36 millones. No obstante, existen problemas y
debilidades, por ejemplo, los autores explican como los resultados de los programas
son altamente variables entre las zonas rurales y urbanas y es persistente una alta ro-

taci6én de la mano de obra con bajos salarios.
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En el tercer capitulo se analiza a Colombia. Se trata de un caso especial, ya que el
conflicto interno del pais ha empobrecido a grandes sectores urbanos y rurales del pais,
lo cual ha complicado la respuesta ante las necesidades sociales. Al igual que en el capitulo
anterior, los autores analizan los antecedentes y elaboran un contexto de referencia. Tienen
como punto de partida la Constituciéon Politica de 1991, con la que se estableci6 la seguridad
social como una obligacion del Estado. Ello llev) a varios cambios que se identificaron
a través del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, que sent6 los criterios de
focalizacion del gasto puablico. Asimismo, se creo la controvertida Ley 100 de 1993, con
la que naci6 el sistema de seguridad social integral y sus dos principales componentes: el
Sistema General de Seguridad Social en Salud y el Sistema General de Pensiones, alo que se
unib en 1994 la Ley 115, que introdujo el derecho universal de la educacion y el Sistema de
Seleccion e Identificacion de Beneficiarios de Programas Sociales. Estas medidas crearon
redes de proteccion para los més necesitados, y asi el gasto social pas6 de 6 % en 1990 a
14.5 % en 1996; no obstante, la recesién econdémica originada en Asia afect6 la economia,
y la recuperacién tardé casi diez afios, para en 2010 llegar a 13.6 % en gasto social.

En este capitulo, los autores también hacen un estudio cronolégico de las diversas
estrategias que Colombia ha adoptado para superar la pobreza: Sistema Nacional de
Atencion Integral a Poblacion Desplazada en 1997, Red de Apoyo Social en 2000, Ac-
cion Social en 2005, Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad para todos”,
hasta llegar al nuevo Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo
pais: paz, equidad, educacién”, con el cual la Administracién de Juan Manuel Santos
busca mejorar las condiciones para un posconflicto que esta ad portas, si se concretan
los actuales didlogos de paz que se adelantan en La Habana desde 2012 con las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia. Asimismo, sefialan los autores que para el caso
colombiano la promocién social ha sido el eje sobre el cual se articulan los PTC, y las
entidades mas involucradas en dicha labor son el Departamento para la Prosperidad
Social y la Agencia Nacional para la Superacién de la Pobreza Extrema, ambas creadas en
2011. En la parte final, analizan las reglas de graduacién del programa Mas Familias
en Accion y de la Red Unidos, tras lo cual encuentran una evidencia importante sobre
las dificultades que se interponen para salir de la pobreza.

El capitulo siguiente analiza el caso chileno, donde se cambi6 de un enfoque guiado
de necesidades béasicas hacia uno universalista. Durante la dictadura (1973-1990) el
asunto de la pobreza fue estudiado segtin el analisis de la poblacién de bajos ingresos,
un punto de partida esla Encuesta de Presupuestos Familiares de 1987. Posteriormente,
el eje de la politica ptblica en la reduccién de la pobreza se bas6 en las transferencias
monetarias focalizadas, cuyos hitos son la introduccién del Subsidio Unico Familiar,
las Pensiones Asistenciales y las asignaciones familiares para asalariados pobres, y con

el fin de implementar estas transferencias se crea la ficha CAS, que tiene sus origenes
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en los Comités de Asistencia Social. Ya en 1990, con la recuperaciéon de la democracia,
se desvel6 un nivel de pobreza de 38.4 %, déficit en viviendas y una baja cobertura en
salud y educacioén. Para atender el asunto de las viviendas, Chile ha desarrollado un sis-
tema de subsidios, exigiendo un ahorro minimo o la posesion de un crédito hipotecario.

Asimismo, se dio prioridad a un plan para mejorar el funcionamiento de la red de
salud publica. Paraddjicamente, la estrategia para la educacion elaborada durante la
dictadura se mantuvo en los posteriores Gobiernos democraticos, ya entre 1990 y 1995
aumento la inversion y se implement6 una reforma educacional.

En cuanto a la lucha contra la pobreza, se mantuvo la 16gica basada en las trans-
ferencias monetarias focalizadas, y la creacién del Fondo de Solidaridad e Inversion
Social. Este permiti6 introducir componentes orientados a la generaciéon de capacidades
y actividades de promocion y desarrollo social. Posteriormente, el enfoque basado en la
garantia de derechos se presenta durante la Administracién de Ricardo Lagos (2000-
2006) cuando se lanza un nuevo seguro de desempleo y el programa Chile Solidario,
que utiliz6 la infraestructura juridica e institucional del programa Puente. En 2004, se
reform¢ la salud a través del Plan Atencién Universal de Garantias Explicitas. Poste-
riormente, durante el primer mandato de Michelle Bachelet (2006-2010), se cre6 Chile
Crece Contigo, con el cual se buscd extender la cobertura de educacion preescolar. En
2012, se puso en accién el programa Ingreso Etico Familiar con un elevado presupuesto
y, €n 2014, se calcul6 la pobreza monetaria con una nueva metodologia.

Tal y como hemos visto, el trabajo contiene un anélisis robusto de las estrategias que
los paises seleccionados han utilizado para reducir los niveles de pobreza. Simplemente
he destacado aspectos que son de interés para quienes desean conocer las dificultades
que aun enfrenta una América Latina en desarrollo. En las conclusiones de la obra,
los autores sefialan cobmo, de forma errénea, en los PTC se ha hecho mayor énfasis en las
reglas para graduarse de los programas que en las estrategias de salida de la pobreza, lo
cual nos lleva a la siguiente alerta: la reduccion de la pobreza no es igual a la reduccion
de la vulnerabilidad, que concuerda con las actuales cifras de marginalidad social que
crecen o se mantienen en diversas regiones urbanas y rurales de América Latina.

Se trata de una obra obligada para quienes estudian las politicas pabicas de lucha con-
tra la pobreza en América Latina y sus interrelaciones con la agenda de gobernanza
mundial del desarrollo, que se ha ido consolidando en el &mbito internacional desde
que fue planteada, en 2008, en el G20 y desde la creacion de la Alianza de Busan para
una cooperacion eficaz al desarrollo en 2011.

Finalmente, el trabajo nos ilustra con evidencia empirica y nos advierte sobre la
grave vulnerabilidad que un alto porcentaje de la poblacidén tiene en la region, y que
es susceptible de marginalizarse nuevamente. Estos sectores pobres tienen expectati-

vas en cuanto a la mejora de los servicios de salud, educacién y empleo, y para ello es
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necesaria la consolidacién de politicas de Estado a largo plazo con sistemas de proteccion
social sélidos y efectivos. Lo mejor que le puede pasar a este trabajo es caer en manos
de los decisores politicos, que pueden evitar la continuidad del drama de millones de

ciudadanos latinoamericanos y caribefios.



