\" 8. POLITICAS DE ATENCION A LA POBREZA
Y LAS DESIGUALDADES EN AMERICA
LATINA: UNA REVISION CRITICA DESDE
LA ECONOMIA FEMINISTA

Corina Rodriguez Enriquez

La economia feminista se propone como un paradigma que ubica en
el centro de la preocupacion la vida de las personas y su bienestar®«.
Desde esta concepcion, el sistema econdmico debiera organizarse de
manera de garantizar los mayores niveles de bienestar posibles, de un
modo igualitario a toda la poblacion. Asi, la cuestion distributiva se
convierte en un tema prioritario. Como programa heterodoxo, la Eco-
nomia Feminista considera que no es a través de la libre regulacion del
mercado que se puede conseguir este objetivo, lo que demuestra con
sus multiples criticas a la economia ortodoxa®s. Por el contrario, con-
sidera vital recuperar el rol del Estado como orientador y regulador del
sistema econdmico. Asi, la funcion redistributiva de la politica publica
se pone en el centro de la escena.

Este capitulo recoge el aporte de la Economia Feminista a la revision
critica de las politicas publicas que se proponen como objetivo princi-
pal proteger a la poblacion frente a situaciones de riesgo, y reducir la
pobreza y la desigualdad en la region, en el marco de esta funcion re-
distributiva del Estado. El analisis se ubica en el contexto histérico de
desarrollo de los Regimenes de Bienestar en la region, y en dialogo con
los componentes del sistema de proteccion social. El énfasis se pone en
discutir, desde la mirada de la Economia Feminista, tanto los conceptos
que se usan para estudiar los problemas, como los fundamentos de las
politicas y las implicaciones que las mismas tienen sobre la vida de las
mujeres y la igualdad de género.

224 Ver al respecto el desarrollo del objetivo de la economia en el capitulo 2 de este volumen.

225 Ferber y Nelson (1993) constituyen la primera sistematizacion de estas criticas de la econo-
mia feminista a la mirada ortodoxa. Ferber y Nelson (2003) constituyen una actualizacién de
dichos desarrollos. Sobre el tema ver también el capitulo 2 de este volumen.
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El capitulo se organiza de la siguiente forma. En la primera seccion, se
revisa sintéticamente el concepto de pobreza. En la segunda seccion, se
analiza el concepto de régimen de bienestar (RB) y se sintetiza la forma
historica que este tipo de organizacion social ha adquirido en América La-
tina.Asimismo se analizan los componentes de los sistemas de proteccion
social. En la tercera seccion, se analiza criticamente el caso de los progra-
mas de transferencias condicionadas de ingreso. En la cuarta seccion, se
vuelve la reflexion a la cuestion de la desigualdad. En la quinta y dltima
seccion, se senalan en un sentido propositivo, las principales conclusiones.

Como toda categoria de analisis social, el concepto de pobreza es ideo-
l6gico y politico. Por lo mismo, su demarcacion conceptual presenta
multiples variantes y varias controversias. Existe consenso en empa-
rentar la nocion de pobreza con la de privacion o carencia. A partir de
alliabundan los desacuerdos y las controversias. ;i Privacion respecto de
qué? Privacion absoluta o relativa? jRespecto de un umbral normativo,
o de un patrén de referencia social? ;La pobreza refiere: a la incapaci-
dad efectiva de acceder a determinados bienes y servicios (materiales
o también inmateriales y simbdlicos), o a los rendimientos que se ob-
tienen del uso y consumo de los mismos?22® No es objeto de este texto
desentranar estas disputas, sino mas bien advertir que cualquiera sea el
concepto de pobreza al que se adhiera, mirarlo con la lente de la igual-
dad de género implica algunas dimensiones especificas.

La premisa basica para abordar la cuestion de la pobreza desde la pers-
pectiva de género, es que la pobreza esta, como toda otra manifestacion
social, atravesada por las relaciones de género e impacta de manera di-
ferente a varones y mujeres. Esto es asi tanto en términos de la inciden-
cia e intensidad de la pobreza, o de la probabilidad de padecer eventos
de pobreza, como en lo que refiere a las implicaciones de la pobreza en
la vida cotidiana de las personas, a los recursos con los que se cuenta
para enfrentarla,y a la actitud y acciones para su superacion.

Para poder dar cuenta de esto, una primera necesidad relevante es la de
variar la unidad de observacion en el tema. Los estudios habituales so-

Para un repaso de algunas conceptualizaciones de la pobreza, ver Lo Vuolo et al (1999), ca-
pitulo 1.
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bre la pobreza, hacen foco en lo que sucede a nivel de los hogares. Esto
implica una importante limitacion, ya que la distribucion de recursos al
interior de los hogares no necesariamente es paritaria (ni armoénica), y
la experiencia de privacion puede ser diferente para los distintos miem-
bros del hogar, en funcion de su poder relativo de negociacion, muchas
veces emparentado con su capacidad de contribucion con ingresos mo-
netarios propios al hogar®. Una derivacion de esta observacion es la
necesidad de contar con informacion con un nivel de desagregacion tal
que nos permita inferir lo que sucede al interior de los hogares.

La composicion de los hogares también es un dato relevante en el es-
tudio de la pobreza, ya que se advierten relaciones de correlacion direc-
ta entre las caracteristicas de dicha composicion y la incidencia de la
pobreza. Particularmente, lo que los estudios evidencian, es que existe
mayor probabilidad relativa de padecer situaciones de pobreza para el
caso de hogares mas numerosos (donde habitualmente la tasa de de-
pendencia de los ingresos es elevada), asi como en hogares monopa-
rentales encabezados por mujeres.

Esta evidencia derivo en la construccion de la nocion de “feminizacion
de la pobreza”.La misma alude al hecho que hay un tipo de hogares que
son mas vulnerables en términos de su probabilidad de ser pobres, y
de padecer formas mas extremas de pobreza, y que entre esos hogares
se encuentran sobre-representados aquellos conformados por muje-
res solas con hijos e hijas a cargo®?®. Los hogares de este tipo aparecen
como una categorfa analitica en si misma, y como uno de los grupos
poblacionales preferidos como poblacion objetivo de los programas de
atencion a la poblacion pobre.

Esta idea derivaba de varios elementos. Por un lado, se consideraba
que la pobreza era una causa importante en la constitucion de este
tipo de hogares con “jefatura femenina” (debido por ejemplo a la mi-
gracion laboral forzada de los hombres, la falta de matrimonio formal
u otros factores). Por otro lado, se consideraba que la “jefatura feme-
nina” exacerbaba la pobreza, debido a: 1) la discriminacion especifica
que sufren estas mujeres en el mundo laboral; 2) la imposibilidad de

Al respecto ver Sen (1990).

En términos de categorias estadisticas estos hogares son habitualmente identificados como ho-
gares con jefatura femenina, u hogares encabezados por mujeres.
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contar con dos ingresos en el hogar; 3) la imposibilidad de contar con
la dotacion de trabajo no remunerado que habitualmente realizan las
esposas y que facilita la conciliacion entre la vida laboral y familiar
(Chant, 2003). También ha habido una presuncién muy persistente de
que la pobreza se perpetua en estos hogares de generacion en genera-
cion, porque los mismos no pueden mantener adecuadamente a sus
ninosy ninas, ni garantizar su bienestar, ni promover la adquisicion de
recursos (por ejemplo, educacion) que les permita salir en el futuro de
la situacion de pobreza.

Posteriores evidencias estadisticas, fundamentalmente difundidas
por los organismos internacionales, dan cuenta que las mujeres son
mayoria entre la poblacion pobre, y que ademas son una proporcion
creciente. Esta evidencia contribuyo a fortalecer la nocion de femini-
zacion de la pobreza.

Estudios mas recientes han ido poniendo en cuestion esta tesis. Re-
copilando abundante evidencia empirica, se sostiene que no hay ele-
mentos para afirmar con contundencia que en términos de ingreso
exista en la realidad un vinculo sistematico entre “jefatura femenina”
y pobreza. Asimismo se considera que la insistencia en la tesis de la
feminizacion de la pobreza, puede encubrir otros aspectos, vincular la
pobreza con las mujeres (y no con las relaciones de género), dar priori-
dad al ingreso por encima de otros aspectos de la privacion,y provocar
una orientacion hacia la “victima” de la exclusion econémica como
responsable de la superacion de la pobreza®».

Esta vision critica a la idea tradicional de feminizacion de la pobreza
ha permitido profundizar el analisis de las diferencias de género en la
incidencia de la pobreza y los procesos que originan tales diferencias
(ver recuadro 8.1). Ademas de insistir en la necesidad de “abrir” los ho-
gares para comprender las experiencias individuales de pobreza, clara-
mente marcadas por las relaciones de género,también se promueve la
necesidad de ampliar la propia conceptualizacion de la pobreza para
referir a dimensiones no monetarias de la misma, muy relevantes al
analisis de género. Una de las principales refiere a la pobreza de tiem-

De hecho, y como se vera mas adelante en este capitulo, algo de esto se evidencia en las politicas
de atencién de la poblacién pobre, que consideran a las mujeres no solamente como beneficiarias
principales de los programas, sino también como co-responsables en la superacién de la situacion.
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po#° que experimentan la mayoria de las mujeres, como consecuencia
de la division sexual del trabajo y una inequitativa distribucion de tra-
bajo de cuidado no remunerado.

La experiencia diferente de varones y mujeres en relacién tanto a la incidencia de la pobreza,
como a la probabilidad de caer en dicha situacion, y a las herramientas de las que se dispone
para superarla, deviene de un conjunto de elementos:

La divisién sexual del trabajo, determinante de la participacion diferencial en el mer-
cado laboral.

La participacién diferencial en el mercado laboral, que deriva en la percepcién de me-
nores ingresos laborales (el capitulo 4 desarrolla extensamente este punto).

La estructura de los sistemas de proteccién social, que replican la discriminaciéon de
género * producida en el mercado laboral (ver desarrollo de este tema en este mismo
capitulo).

La vision maternalista de las politicas asistenciales, que no promueven la participaciéon
econémica de las mujeres.

Las leyes de propiedad y herencia, que restringen el acceso de las mujeres a activos
econémicos.

La desigual distribucién de los recursos econdmicos al interior de los hogares, por la
prevalencia de relaciones familiares machistas.

La mirada de género se asocia asimismo con otras miradas no orto-
doxas en senalar la necesidad de operacionalizar la consideracién de
la pobreza como un fenémeno y proceso multidimensional. La pobre-
za por ingresos, alin cuando continda siendo la version mas difundida
debido a su mayor facilidad relativa para ser cuantificada, resulta una
medida limitada, rustica y sesgada del problema.

Estas discusiones han tenido un correlato inevitable en relacion a cues-
tiones metodologicas implicadas en la captacion y medicion de la po-
breza. En este sentido, Chant (2003) sefiala que la investigacion de gé-
nero hatenido tres consecuencias importantes. Primero, ha contribuido

En este capitulo laidea de pobreza de tiempo se utiliza en los términos pioneros de Vickery (1977)
y se refiere a la intensidad en el uso del tiempo que las mujeres deben hacer para compatibilizar sus
jornadas de trabajo remunerado y sus responsabilidades de cuidado, y la carencia de tiempo propio
que esto implica. Para un ejercicio de estimaciéon empirica de la pobreza de tiempo de las mujeres en
América Latina, ver Gammage (2010).
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a ampliar los indicadores de pobreza empleados. Segundo, ha propicia-
do la idea de romper con la convencion de usar el ‘hogar’ como la uni-
dad de medicion en los perfiles de pobreza basados en el ingreso, favo-
reciendo en su lugar a las personas que componen las agrupaciones
domeésticas®'. Tercero, ha puesto de relieve que la Unica manera de que
la medicion de la pobreza tenga sentido es incluyendo las propias opi-
niones de la gente sobre su ‘condicion’, pese a que, independientemente
de las experiencias subjetivas, los niveles ‘objetivamente’ determinados
de privacion material igualmente importan.

Abordar la cuestion de la pobreza desde la perspectiva de género, im-
plica por lo tanto,exponerelrol de las relaciones de género en la gene-
racion, persistenciay reproduccion de la misma, asi como visibilizar las
distintas experiencias de vida de las mujeres y los hombres pobres, asi
como las distintas alternativas que tienen para salir de esa situacion.

El entendimiento de las politicas desarrolladas por los gobiernos para
atender a la poblacion en situacion de pobreza, debe ser situado. Esto
implica ubicar a estas estrategias en el sistema institucional que las
alberga. Para ello, lo que se propone es utilizar el concepto de régimen
de bienestar, para comprender la ubicacion de los sistemas de protec-
cion social en ellos, y dentro de éstos, de las politicas especificas dirigi-
das a “combatir” la pobreza y a atender a la poblacion pobre.

Por régimen de bienestar (RB) se comprende la forma en que el Es-
tado, el mercado y los hogares interactuan para proveer y distribuir
bienestar, entendiendo éste, “como capacidad para el manejo colecti-
vo de riesgos”, es decir, “como capacidad para manejar incertidumbres
tales como la enfermedad, la vejez, 1a discapacidad, la discriminacion,
el desempleo, el divorcio o la muerte®2 El régimen de bienestar no es

Vale remarcar la dificultad que existe para operacionalizar esta consecuencia, debido a la insufi-
ciencia de informacién a nivel de las personas.

Esta puede resultar una definicion estrecha de bienestar, pero se la incluye ya que es la que se ma-
neja en la actualidad en la literatura sobre sistemas de proteccion social y regimenes de bienestar. No
es objetivo del presente texto discutir conceptualmente la nocién de bienestar, pero cabe remarcar
la existencia de un debate conceptual inacabado y mdltiples conceptualizaciones sobre esta nocién.
Al respecto ver Glosario.
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sino una constelacion de practicas diversas aunque jerarquicamente
organizadas de asignacion de recursos” (Martinez Franzoni, 2007).

La formalizacion inicial de esta nocion, difundida por Esping-Ander-
sen (1990), fue sometida a extensas polémicas y revisiones. Entre ellas
deben citarse las observaciones hechas desde la literatura feminista,
que discutieron la limitacion de la conceptualizacion original para dar
cuenta de los érdenes de género que caracterizan a las instituciones
(O’Connor et al., 1999; Orloff, 1996; Sainsbury, 1996), y la necesidad de
visibilizar que los RB estan apoyados, en mayor o menor medida, en
un modelo de familia constituido por varones proveedores y mujeres
cuidadoras (Lewis, 1993; Sainsbury 1996,1999).

Draibe y Riesco (2006) sintetizan (siguiendo a la literatura sobre el
tema, y en particular sus adaptaciones para el caso de América Lati-
na) los componentes que hoy definen un régimen de bienestars. Los
mismos incluyen:

Un modo combinado e interdependiente como el bienestar es
producido y distribuido entre el Estado, el mercado y los hoga-
res. Frecuentemente, se suma un cuarto componente, genéri-
camente referido como “tercer sector” (o el sector voluntario, o
la comunidad o las organizaciones de la “sociedad civil”).

Cierto modelo o estructura del sistema publico de politicas so-
ciales, en general compuesto por los programas de seguridad
social, servicios educacionales y de salud (mas o menos uni-
versales), programas de asistencia social y (eventuales) auxilios
monetarios a grupos sociales determinados. Esto es, un cierto
sistema de proteccién social.

Un modelo o tipo predominante de familia, segun caracteristi-
cas de la estructura familiar de poder y de la division sexual de
trabajo prevaleciente.

Ciertos grados de independencia o autonomia del bienestar
de las familias y personas respecto del mercado (particular-
mente del mercado laboral) (desmercantilizacion) y respecto

Draibe y Riesco (2006) lo denominan régimen de bienestar social.
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de los sistemas domésticos de cuidados y proteccion (desfa-
miliarizacion)?.

Un modelo dominante de solidaridad (o individual, o basado
en el mérito, o universal) y el efecto resultante en términos del
grado de estratificacion social, es decir, el como y en qué ex-
tension el sistema de instituciones modifica o no el nivel de
desigualdad de la sociedad en la que operan.

Un modelo dado de financiamiento de las distintas institu-
ciones que lo componen, (solidario o no; compulsivo o volun-
tario; de base contributiva o fiscal, o distintas combinaciones
de estos rasgos).

Caracteristicas y rasgos culturales, sistemas de valores, credos
y regulaciones religiosas, en especial en lo que se refiere a la
esfera familiar de la reproduccion social.

Diferentes conjuntos de ideas, intereses y fuerzas politicas do-
minantes en la sociedad en cada una de las distintas etapas de
emergencia, desarrollo y reformas de los sistemas nacionales
de proteccion social.

Condicionantes historicos e institucionales peculiares, en el
entendido de que el régimen es dependiente del derrotero
(path-dependency), es decir, esta condicionado por estructuras
pretéritas y capacidades estatales (policy feedback) y refleja asi-
mismo en cada momento del tiempo el poder relativo de dife-
rentes intereses y coaliciones politicas.

Influencias, efectos e impactos del sistema internacional, sea
mediante procesos de difusion y aprendizaje institucional, o
bien mediante impulsos, incentivos o vetos, que favorecen o
inhiben en paises individuales el desarrollo, las orientaciones y
los cambios de sus sistemas de politicas sociales.

La nocién de desmercantilizacion refiere a la posibilidad de acceder a determinados bienes y
servicios que proveen bienestar por mecanismos diferentes a los del mercado. Mucho depende de
eso la relacion publico/privada en la organizacion de la seguridad social. Asimismo, la manera en
que el mercado laboral interviene como mecanismo distribuidor del acceso a estos bienes, servicios
y derechos sociales (Ver también las referencias a la idea de desmercantilizacion desarrolladas en
el capitulo 1). La nocién de desfamiliarizacion refiere al grado en que acceder a ciertos niveles de
bienestar resulta independiente del arreglo familiar en el cual se viva. La relevancia del trabajo de
cuidado no remunerado en la organizacién de la provision de bienestar, sera determinante del nivel
de desfamiliarizacién que se consiga.
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Los sistemas de proteccién social son,entonces, un componente de los
RB,aquel que alude en particular a las formas de intervencion publica,
en las areas sociales. Las relaciones de género y la division sexual del
trabajo son claves para comprender el diferente rendimiento que las
instituciones de proteccidn social tienen para hombres y mujeres (en
relacion con la cobertura, el nivel de los beneficios que distribuyen, las
condiciones de acceso, etc.). Los elementos claves para comprender
las dimensiones de género de los sistemas de proteccion social son:

El rol del mercado laboral en la distribucion de derechos para
acceder a instituciones de bienestar propias de los sistemas
de proteccion social, y la configuracion genérica de este mer-
cado. En este sentido, la discriminacion de género que opera
en el mercado laboral (que implica menor y peor participa-
cion relativa de las mujeres, ver al respecto lo desarrollado en
el capitulo 4) se replica en la discriminacion en el acceso a
bienes y servicios sociales.

La organizacion social del cuidado, como un elemento central
del bienestar. Esta organizacion da cuenta de la diferente po-
sicion de hombres y mujeres como proveedores del bienestar,
y también la posicién que ocupan en relacion con los meca-
nismos que permiten acceder a los bienes y servicios para la
reproduccion social.

El rol especifico de los hogares en la produccién y distribu-
cion del bienestar, y la posicion relativa de los hombres y las
mujeres en dicha dinamica. No solamente como ambito es-
pecifico donde se produce y distribuye bienestar, sino tam-
bién en su interrelacion con las otras instituciones: el Estado
y el mercado.

En esta linea, Martinez Franzoni (2007) propone la siguiente tipifica-
cion (y clasificacion) de regimenes de bienestar en América Latina®>:

En el recuadro 8.2 se sintetizan los criterios utilizados por Martinez Franzoni (2007) para la tipo-
logia realizada.
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Productivista-informal:

En los paises que forman parte de este tipo de RB, las politicas publicas
son importantes y se orientan principalmente en la formacion de ca-
pital humano, que faciliten la insercion de las personas en el mercado
laboral. Por eso se consideran politicas con orientacion productivista.

Sin embargo, existe un bajo énfasis en la desmercantilizacion de la pro-
teccion frente a los riesgos. El Estado interviene en aquellas areas en
que el mercado no resuelve, o para atender a la poblacion para quienes
los intercambios mercantiles resultan demasiado insuficientes (en el
sentido que no logran enfrentar los riesgos de manera razonable).

Este es el réegimen que masy mejor logra mercantilizar a la fuerza de tra-
bajo. A su vez, la politica publica desmercantiliza la formacién de capital
humano, principalmente a través de la politica de educacion basica, en
particular, para la poblacion que no puede adquirirla privadamente.

En breve, en este tipo de régimen la posicion de las personas en el mer-
cado laboral,y su situacion de ingresos es esencial para dar cuenta de su
acceso al bienestar. La mercantilizacion de la fuerza de trabajo es eleva-
day la desmercantilizacion de la proteccion social es baja.

Los casos nacionales que pertenecen a este tipo de RB en la region son
Chile y Argentina.

Estatal-proteccionista:

En los paises que forman parte de este tipo de RB, las politicas publi-
cas también son relevantes pero enfatizan la proteccion social a partir
de contribuciones asociadas a las ocupaciones, principalmente en em-
pleos formales. El Estado interviene en areas donde la mercantilizacion
aun es posible. Adicionalmente atiende a la poblacién que no necesa-
riamente se encuentra en situacion de pobreza.

La proteccion social y la formacion de capital humano son altas en
términos relativos y con un grado relativamente elevado de desmer-
cantilizacion, aunque esta ultima resulta estratificada. Ello es asi por-
que el principal mecanismo de acceso a los beneficios sociales sigue
siendo a través de la posicion de las personas en el mercado laboral.
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Por lo mismo, la segmentacion de este ultimo se replica en el acceso a
las politicas publicas.

Los casos nacionales que pertenecen a este tipo de RB en |a region son
Brasil, Costa Rica, México, Uruguay, Panama.

Familiarista

Los paises que pertenecen a este tipo de RB se caracterizan por un gra-
do muy elevado de informalidad en su organizacion productiva. Los
mercados laborales son muy débiles, y tienen una capacidad minima
para absorbery remunerar adecuadamente a la fuerza de trabajo. Adi-
cionalmente, la capacidad de los Estados es débil.

Por todo lo anterior, en estos casos la mayoria de la poblacion depende
solo de arreglos familiares y comunitarios para acceder al bienestar, en
el marco de mercados laborales y politicas publicas excluyentes.

A este grupo de paises pertenecen Colombia, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Peru, Republica Dominicana y Venezuela.

También pertenecen a este grupo Bolivia, Honduras, Nicaragua y Pa-
raguay, que conforman un grupo especifico que se identifica como Al-
tamente Familiarista. Comparten las caracteristicas de los anteriores
paises, pero en estos casos el Estado tiene aun menores capacidades y
las organizaciones internacionales tienen un mayor papel.

Hay dos rasgos que Martinez Franzoni (2007) considera que son comu-
nes a todos los tipos de RB. En primer lugar, sostiene que con matices,
todos los regimenes son informales, en el sentido de que la mayor parte
de la poblacion no puede lidiar con sus riesgos a través de la participacion
en el mercado laboral, o0 el acceso a politicas publicas. Esto se vincula con
la incompletitud que histéricamente han tenido estas instituciones en la
region. En segundo lugar, en todos los regimenes el trabajo femenino no
remunerado es un componente muy importante para la produccion y el
acceso al bienestar.
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Martinez Franzoni (2007) realiza una clasificacién de paises segun tipo de Régimen de
Bienestar. En su estudio, el bienestar se aborda como capacidad para manejar incertidumbres
tales como la enfermedad, la vejez, la discapacidad, el desempleo o la muerte. Basandose
en la técnica estadistica de conglomerados, realiza la clasificacion de paises por tipos de RB, a
partir de indicadores que permiten evaluar los siguientes criterios:

El grado de mercantilizacion de la fuerza de trabajo que logra cada régimen. Este
criterio permite reflejar la capacidad del mercado laboral para proveer trabajo re-
munerado asi como la calidad de dicho empleo en términos de estabilidad, proteccién
social y otros derechos y garantias laborales.

El grado de desmercantilizacion del bienestar, en el sentido de Esping-Andersen (1990).
Esto es, la autonomia que se logra en el acceso a los bienes y servicios que garantizan el
bienestar, respecto del intercambio mercantil, debido a la reasignacién de los recursos
que realizan las politicas publicas.

El grado de familiarizacion del bienestar, en el sentido de Orloff (1993), esto es el grado
en el que el bienestar de las personas se autonomiza o no de la disponibilidad de
trabajo de cuidado no remunerado (en términos estrictos, trabajo femenino no re-
munerado basado en la division sexual del trabajo).

El desempefio del régimen. Esto es, resulta importante considerar no sélo practicas de
asignacion de recursos, sino también sus resultados en términos de mejores o peores
condiciones de vida de la poblacion.

Cada unode estos tipos de RB contiene formas especificas de sistemas
de proteccion social. Los mismos resultan mas sustantivos en los regi-
menes productivistas y estatales, pero como se senald anteriormente,
ni siquiera en estos casos lograron desarrollarse que impidieran, por
un lado, la exclusion de contingentes importantes de la poblacion y
por el otro, la segmentacion y estratificacion de los beneficios que dis-
tribuye a la poblacion cubierta.

Los sistemas de proteccion social en un sentido amplio incluyen el
sistema de seguridad social (sistema de pensiones y demas seguros
sociales), las politicas de promocién social (destinadas a fortalecer las
condiciones sociales de la poblacion excluida de los seguros sociales)
y las politicas sectoriales (de educacion, salud, vivienda, trabajo, sanea-
miento publico, etc.). La extensidn de cada uno de estos cuerpos varia
segun los casos nacionales, y el tipo de RB de que se trata?s®.

Aun considerando estos matices, puede decirse que la tendencia en
América Latina avanzé hacia una segmentacion de los sistemas de

Para analisis pioneros de los sistemas de proteccion social desde la perspectiva de género ver
Pascall (1997) y Hallet (1996).
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proteccion social, con un cuerpo central conformado por los sistemas
de seguridad social, construidos en torno a la seguridad laboral, al que
se adiciona un conjunto de politicas sectoriales, donde sobresale la
politica educativa, y un grupo de acciones complementarias de pro-
mocion social. Estas ultimas son las que se identifican habitualmente
de manera mas especifica como politicas para atencion a la poblacion
en situacion de pobreza. Sus caracteristicas y rendimiento solo pueden
comprenderse en el marco del conjunto mas amplio de instituciones
de proteccion social, ya estas determinan en buena parte las posibili-
dades de acceder a mecanismos que permitan atender los riesgos de
caer en situaciones de pobreza. Esto es particularmente cierto para las
instituciones de proteccion social que transfieren ingresos a las per-
sonas. Por lo mismo, antes de avanzar con el analisis de las politicas
de atencion a la pobreza, realizamos un breve abordaje de las politicas
de transferencias de ingresos en el marco de la seguridad social, y sus
implicaciones para las mujeres.

La principal caracteristica de los sistemas de seguridad social es su
estructuracion como seguros sociales, esto es esquemas que requie-
ren de una cierta historia contributiva como requisito para acceder
a los beneficios®”. Lo mas prevaleciente, es la organizacion de estos
sistemas en relacion con el mercado laboral. Asi, para poder se parte
de estos seguros sociales, se requiere tener un empleo, y contribuir
un monto que en general se determina como un cierto porcentaje del
ingreso laboral. De esta forma, la red de seguridad social se constituye
en base a la red de seguridad laboral.

Las tres instituciones mas importantes de la seguridad social, que
distribuyen ingresos a las personas y se estructuran como seguros
sociales son:

El sistema de prevision social: busca atender la contingencia
mas o menos cierta de la vejez de |a poblacion trabajadora, que
conlleva laincapacidad para desarrollar actividades laborales, y
por ende obtener ingresos del trabajo. Se propone sostener el

Para una visién panoramica de los sistemas de proteccién social en América Latina, ver CEPAL
(2006).
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ingreso de las personas en la etapa pasiva (en términos labo-
rales) de su vida.

El seguro de desempleo: busca atender la contingencia mas
o menos probable de ocurrencia de situaciones de desocupa-
cion. Se propone sostener el ingreso de las personas en esta
situacion, que se considera temporal, en general por un tiem-
po limitado.

Sistema de asignaciones o subsidios familiares: busca atender
la contingencia de existencia de cargas de familia para la po-
blacion trabajadora. Se propone compensar el ingreso de los
trabajadores y trabajadoras por los costos de vida incrementa-
les en funcion del tamano de la familia (y particularmente de
la cantidad de personas (generalmente nifos o nifas) econo-
micamente dependientes).

Estos esquemas de transferencias monetarias contributivas, atan el
acceso y las caracteristicas del beneficio, a la situacion de las perso-
nas en el mercado laboral. Asi, para acceder al beneficio se requiere: 1)
estar ocupado en un empleo; 2) que ese empleo sea registrado, en el
sentido de que realicen aportes a la seguridad social. El monto del be-
neficio que se percibe se pauta generalmente en funcion del nivel de
ingresos laborales, ya sea porque depende de las contribuciones y és-
tas son un porcentaje de los ingresos (como es el caso de los sistemas
de prevision social), o bien porque se gradtan en funcién de los niveles
salariales (como es el caso de los subsidios o asignaciones familiares
en algunos paises).

De esta forma una de las caracteristicas salientes de los seguros so-
ciales es su logica meritocratica. Para acceder a los beneficios de la
seguridad social hay que tener mérito. El mismo se demuestra por la
participacion en el mercado laboral, y por el rendimiento que se tiene
o tuvo en el mismo (medido por el nivel de remuneracion al trabajo).

El rendimiento de este tipo de esquemas resulta entonces determi-
nado por la dinamica de funcionamiento del mercado laboral. Esto ha
sido histéricamente problematico en América Latina debido a: 1) la
elevada incidencia del trabajo asalariado no registrado y del empleo
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informal; 2) los bajos niveles salariales y por tanto, una reducida masa
de recursos sobre la cual se sustenta el financiamiento; 3) la discrimi-
nacion de género en el mercado laboral.

De esta forma, los seguros sociales en América Latina se constituyen
en una expresion de la desigualdad que impera en la region y que de-
riva en una parte sustantiva de la dinamica de los mercados laborales.
La desigualdad se pone de manifiesto en dos elementos principales:
1) la exclusion de contingentes importantes de la poblacién de la co-
bertura de estos cuerpos centrales de la proteccion social; y 2) la es-
tratificacion en el nivel de los beneficios, en la medida que los mismos
reproducen la discriminacion salarial del mercado laboral.

Esto es especialmente relevante en materia de desigualdad de géne-
ro, lo que queda en evidencia si se analiza el caso especifico de los
sistemas de prevision social, que replican la discriminacion de género
propia del mercado laboral®® En primer lugar, la menor participacion
de las mujeres en el mercado laboral se traduce en un menor acceso
a las coberturas previsionales. En segundo lugar, la persistencia del
paradigma del hombre proveedor como base para la construccion de
estas instituciones sociales, implica que las mujeres acceden a los be-
neficios de la previsién social como un derecho derivado de su relacion
de parentesco con “el hombre proveedor”, en lugar de acceder como
consecuencia de un derecho propio surgido de su condicion de ciu-
dadanfa. En tercer lugar, la sobre-representacion de las mujeres en la
precariedad e informalidad laboral, también da cuenta de su menor
tasa de cobertura relativa en los sistemas de proteccion social (tanto
en términos de acceso, como en términos de calidad del beneficio).
En cuarto lugar, la combinacion de trayectorias laborales mas inter-
mitentes y menores ingresos promedios a lo largo de la vida laboral,
implica que el nivel de los beneficios recibidos es en promedio menor
para las mujeres.

Ademas de estas discriminaciones que “heredan” del mercado laboral,
los sistemas de prevision social tienen elementos de discriminacion de
género que le son propios. Por ejemplo, los sistemas que utilizan calcu-
los actuariales para la determinacién de los haberes (este es el caso en

Ver al respecto capitulo 4.
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los sistemas de capitalizacion individual), penalizan a las mujeres por-
que tienen mayor esperanza de vida promedio que los hombres?9. De
esta forma, deben enfrentar vidas mas largas sosteniéndose con me-
nores recursos. Por otro lado, los sistemas previsionales solo reconocen
los aportes del trabajo productivo, y contribuyen a la invisibilizacion del
rol central del trabajo de cuidado no remunerado. Asimismo fallan en
reconocer las implicaciones que la organizacion social del cuidado tie-
nen para las trayectorias laborales de las mujeres, y a su tiempo para
sus historias contributivas y en Gltima instancia, para la posibilidad de
acceder a un haber previsional y para el monto del mismo.

Las reformas estructurales de los sistemas de proteccion social ocu-
rridas en los 9os, y con matices extendidas en toda la region, profun-
dizaron esta situacion®°. Las transformaciones siguieron los linea-
mientos de la llamada Nueva Ortodoxia Previsional, y se consolidaron
en la promocion de esquemas que fortalecieran los componentes de
capitalizacion y administracion privada de los sistemas®". En la me-
dida que el acceso y nivel de los beneficios de los seguros sociales se
até mas fuertemente a la posicion y rendimiento de las personas en
el mercado laboral (en breve, estabilidad y nivel de los salarios), esto
repercutio negativamente en las mujeres, en la medida que persisten
sus trayectorias laborales mas débiles. Ademas, en el marco de los sis-
temas reformados, la estructural invisibilizacion del aporte economi-
codel trabajo de cuidado no remunerado se profundiza. Ni como parte
de los debates en la etapa de las reformas, ni como consecuencia de
los instrumentos asumidos, se incorpord esta cuestion.

Las consecuencias de las reformas previsionales de los 9os en América
Latina, estuvieron lejos de acercarse a los objetivos, que al menos dis-
cursiva y tedricamente se habian propuesto. La registracion no aumen-
16, la evasion no disminuyd, los haberes no mejoraron, la cobertura no

Estas tablas involucran para el calculo del beneficio, la mayor longevidad promedio de las muje-
res, y por lo tanto derivan beneficios menores (ya que los fondos capitalizados tienen que alcanzar
para cubrir una mayor cantidad de tiempo de sobrevida). De esta forma, la mayor expectativa de vida
de las mujeres se transforma en un perjuicio, tanto mas grave cuanto menor es la edad minima nor-
mada para acceder al beneficio. Este ultimo aspecto (el de las edades diferenciales por sexo, para
acceder al beneficio previsional) es un claro ejemplo de una medida que pretendiendo atender la
situacion diferencial de las mujeres, la agravan.

Para una revisién de las implicaciones de género de las reformas de previsién social, consultar
Marco (2004) y Pautassi (2005).

Para profundizar sobre los lineamientos de la Nueva Ortodoxia Previsional, ver Miller (2002).
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se incremento, sino todo lo contrario, disminuyo. Las consecuencias de
esta situacion sobre el nivel de ingreso, y la situacion de pobreza de las
personas (y especialmente las mujeres) mayores fue directo.

La insostenibilidad social de los sistemas de prevision social, que ex-
cluyen a sectores importantes de la poblacion, y distribuyen benefi-
cios insuficientes, se conjugé con el debilitamiento del paradigma de
la nueva ortodoxia previsional, para derivar en procesos de contra-re-
forma, o reforma de la reforma de estos sistemas. El caso mas extremo
tal vez sea el de Argentina, que simplemente desmantelo el sistema
reformado®?. Pero existen otros casos intermedios, el mas interesante
de los cuales tal vez sea el chileno, que sin una reforma completa, in-
corpord elementos al sistema dotandolo de mecanismos de inclusion
y mayor igualacion.

El principal elemento de estas reformas es la incorporacion de meca-
nismos o componentes que permiten extender |la cobertura previsio-
nal. Dos ejemplos al respecto. En primer lugar, el caso de Argentina,
que sanciono una ley que permitio la incorporacion como personas
beneficiarias del sistema a quienes no tenian registros contributivos
suficientes. Por todo lo expuesto anteriormente, las mujeres estan
sobre-representadas en este grupo, y resultaron por lo tanto amplia-
mente beneficiadas®4. En segundo lugar, el caso de Chile, que optd por
incorporar un componente de pension basica solidaria, que otorga un
beneficio minimo (o un monto que cubra la brecha entre este umbral
y los ingresos propios) para todas las personas que no tengan acceso
a un beneficio previsional?s. Nuevamente aqui, las mujeres se encuen-
tran sobre-representadas. En ambos casos, la consecuencia practica es
una virtual universalizacion de la cobertura previsional, y por lo tanto
la inclusion en el sistema previsional de las mujeres que en manera
desproporcionadamente mayor quedaba fuera del mismo.

Argentina pasé en menos de 15 afios de tener un sistema publico de reparto, a un sistema mixto
(con un componente de reparto de administracion publica y un componente de capitalizacion de
administracion privada), a volver a un sistema publico de reparto.

Para una profundizacién de los procesos de contra-reforma o reforma de segunda generacién en
los sistemas de previsién social de América Latina, y sus implicaciones para las mujeres, ver Marco
Navarro (2010), Aguirre y Scuro Somma (2010) y Yafiez (2010).

No por casualidad, en el debate publico y mediatico, a esta reforma en Argentina se la denominé
“jubilacién del ama de casa”.

Para profundizar en el caso chileno, ver Yafiez (2010) y Rodriguez Enriquez (2010).
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Esta inclusion se hace a niveles basicos, generalmente minimos. Es de-
cir,esta reforma mejora eninclusion de las mujeres, pero es insuficien-
te para atender la desigualdad de los beneficios que se distribuyen.
Adicionalmente, el acceso al beneficio se encuentra condicionado a
la situacion de ingresos de los hogares, por lo que las mujeres nue-
vamente no aparecen como portadoras autdnomas de un derecho a
este beneficio, sino de manera derivada de |a situacion econdmica del
grupo de personas con las que conviven.

El caso chilenoincorpora un elemento adicional de interés para la dis-
cusion en torno a la igualdad de género. Es el caso de la implementa-
cion del Bono por Hijo. El mismo consiste en una suma fija de dinero
que se otorga a todas las mujeres que hayan sido madres, y que se
deposita en su cuenta de capitalizacion individual. La implementacion
de este beneficio tuvo la pretension de reconocer el valor del trabajo
de cuidado no remunerado que realizan las mujeres en el proceso de
crianza de sus hijos. Simultaneamente compensa la pérdida de ingre-
sos por interrupcion de la vida laboral, o por trayectorias laborales mas
débiles, consecuencia de las condicionalidades que imponen las res-
ponsabilidades de cuidado. El lado controvertido de esta “solucion” es
que no cuestiona la responsabilidad femenina en el cuidado, y segin
algunas visiones, contribuye a consolidarla®.

En sintesis, los seguros sociales en América Latina resultan insuficien-
tes como mecanismos de sostenimiento de los ingresos de la pobla-
cion, y este hecho es mas severo para las mujeres que para los varo-
nes. La principal razon es su organizacion en relacion con el mercado
laboral, lo que implica que los sistemas de seguridad social repliquen
de manera mas o menos directa la discriminacion de género propia
del mundo del trabajo. Esto deriva en una mayor exclusion relativa
de las mujeres del acceso a los beneficios sociales que distribuye la
seguridad social, y una menor calidad (expresada en el nivel) de los
beneficios que reciben.

Los procesos de “contra-reforma” recientes han mejorado parcialmen-
te la condicion de las mujeres, en particular para las mujeres en edad
pasiva.Envarios paises, la tendencia es a incorporar beneficios no con-
tributivos en el marco de los sistemas contributivos, lo que permite

Ver al respecto Pazos Moran (2010).
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ampliar la cobertura a estos sectores de poblacion anteriormente ex-
cluidos. Vale enfatizar que los beneficios que se distribuyen con estos
mecanismos son, sin embargo, muy basicos.

En la ultima década larga, estas acciones en el campo de la seguridad
social, fueron acompanadas por intervenciones en el campo de las
politicas asistenciales o de promocion social, lo que en algun sentido
implica el reconocimiento de que existen sectores de poblacion que
permanecen excluidos de las instituciones vinculadas al mundo del
trabajo remunerado. Esto es lo que abordamos en la proxima seccion.

La persistencia de elevados niveles de pobreza, y contingentes impor-
tantes de poblacion excluidos de los cuerpos centrales de la seguridad
social, impulsaron la implementacion de politicas en el campo de la
asistencia y la promocion social, con una serie de caracteristicas com-
partidas (entre programas, y entre paises).

En primer lugar, se ha ido imponiendo un discurso de derechos, como
base para el diseno e implementacion de los programas sociales. Esto
se vincula con la promocion de marcos normativos alineados con el pa-
radigma de los derechos econdmicos, sociales y culturales, que ha sido
posible en la region por la consolidacion de sistemas politicos democra-
ticos.La medida en que la enunciacion de estos derechos se condice con
su efectivizacion (tanto por el rendimiento de las instituciones sociales,
como por los propios valores que las mismas promueven) es materia de
un debate que escapa a los alcances del presente trabajo.

En segundo lugar, los programas se conciben para alcanzar al menos
dos objetivos simultaneos. Por un lado, atender en el corto plazo la
carencia concreta (en materia alimenticia, nutricional, sanitaria, de
ingresos, etc.), a través de la distribucién de bienes (alimentos, de
primera necesidad) o de ingresos monetarios. Por otro lado, brindar
herramientas que permitan: 1) mejorar las posibilidades de insercion
laboral o participacion econémica de las personas, y 2) romper la re-
produccion inter-generacional de la pobreza.
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En tercer lugar, los programas se disenan con una logica focalizadora,
concentrada en la poblacion en situacion de pobreza e indigencia. En
algunos paises, la pretension es universalizar la cobertura de los pro-
gramas a estos grupos de poblacion.

En cuarto lugar, los nifios y nifas se constituyen en los principales
destinatarios de los programas sociales, y las mujeres (madres) en las
beneficiarias operativas de los mismos.

La cantidad y variedad de programas sociales disenados e implemen-
tados para atender ala poblacion en situacion de pobreza e indigencia
en la region es extensa. Los mismos pueden agruparse en cuatro gru-
pos mas relevantes.

Programas de asistencia nutricional y alimenticia

Estos programas constituyen la version mas clasica de atencion a la po-
blacion en situacion de pobreza extrema en la region, y han existido his-
toricamente, en formatos variados, en casi todos los paises de la region.
Su objetivo es garantizar el derecho a la alimentacion de las personas,
como elemento esencial para la supervivencia fisica. Se asocian con el
paradigma mas tradicional de la politica social, que consideraba que lo
mas adecuado era transferir bienes a los hogares en situacion de vulne-
rabilidad, que les permitieran satisfacer sus carencias mas basicas. En los
ltimos anos, esta idea se ha flexibilizado y si bien todavia predominan
las transferencias en especie, se habilita la idea de transferencias mone-
tarias cuyo uso se condiciona a la adquisicion de bienes alimenticios®,

Las formas que adoptan este tipo de programas incluyen: 1) transfe-
rencias de leche y suplementos dietarios para ninos y ninas de menor
edad, en el marco de programas nutricionales materno-infantiles; 2)
programas de alimentacién en establecimientos escolares (comedo-
res escolares que proveen almuerzos y meriendas); 3) transferencias

La mayor o menor cercania con el objetivo de universalizar la cobertura al conjunto de la pobla-
cién pobre o indigente, depende fundamentalmente de las capacidades fiscales de los pafses.

El método habitual para condicionar el consumo en este tipo de programas de transferencias, es
mediante la entrega del beneficio por tarjeta bancaria, y la no habilitacién de la misma para el pago
de consumos que se encuentren fuera de la lista normativa que el programa establece. Estos limites
no se vinculan sélo con bienes alimenticios vis a vis otros bienes, sino que también pautan el tipo de
alimentos que los hogares “deben” consumir. Por ejemplo, la tarjeta se encuentra inhabilitada para
el consumo de bebidas gaseosas (ademds de los “tradicionales” bienes nocivos como pueden ser las
bebidas alcohdlicas).
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de bolsones de alimentos basicos; 4) subsidios a comedores comu-
nitarios; v) transferencias monetarias condicionadas para consumo
alimenticio basico.

Programas de promocion de capacidades para el empleo

Estos programas incluyen dos tipos basicos: 1) programas de capaci-
tacion para el empleo, y 2) programas de empleo de emergencia. El
paradigma que sustenta estos programas se apoya en dos premisas
basicas. La primera es que el trabajo remunerado (empleo) es la forma
preferiday mas genuina para acceder a un ingreso. La segunda, es que
existen problemas por el lado de la oferta que impide a ciertos grupos
de poblacion acceder al empleo. Es decir, se considera que hay proble-
mas de empleabilidad que son atributos personales de los individuos.
El principal seria la falta de calificaciones para el empleo, sea ya un
nivel de educacion formal adecuado y suficiente, o capacidades espe-
cificas relativas a los oficios que se demandan.

Por lo anterior, estos programas se focalizan en determinados grupos
que constituyen el ntcleo duro del desempleo: 1) personas jovenes; 2)
personas mayores de 45 afios; 3) mujeres.

Los programas de capacitacion son mas homogéneos y estables en el
tiempo. Habitualmente se trata de facilitarles a las personas benefi-
ciarias el acceso a talleres y cursos que las capacitan para el empleo.
Mas recientemente, estos programas se enmarcan en acuerdos con
sectores productivos, de manera de producir capacitaciones “in situ”y
garantizar en alguna medida la incorporacion posterior de las perso-
nas beneficiarias a un empleo.

Los programas de emergencia vinculados al empleo, se han impuesto
de manera mas contundente con las sucesivas crisis econdmicas des-
de los 8os, y tuvieron su apogeo en los 9os cuando la incidencia del
desempleo en la region aumentd considerablemente. Estos progra-
mas combinan dos objetivos. Por un lado sostener el ingreso frente a
la ausencia de ingresos laborales (derivada del desempleo), y por otro
lado, recrear capacidades que permitan la reinsercion laboral.

Si bien estos programas se conciben originariamente como de emer-
gencia,y se implementan en situaciones concretas de crisis macroeco-
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nomicas que derivan en crecimiento de la incidencia del desempleo,
la persistencia en décadas pasadas de problemas mas estructurales
de empleo, implico que los mismos se sostuvieron en el tiempo y se
consideraran como parte de las estrategias de reduccion de la pobreza
por ingresos.

La caracteristica central de estos programas es la de exigir una condi-
cionalidad vinculada al mundo del trabajo, que puede incluir: 1) termi-
nalidad educativa; 2) capacitacion para el empleo; 3) participacion en
la busqueda de empleo; 4) promocién de formas asociativas de pro-
duccién; 5) contraprestaciones laborales.9

Derivado mas del contexto de su aplicacion, que de su diseno original,
estos programas han tenido como poblacion beneficiaria principal a las
mujeres, y sus implicaciones han sido ambiguas (ver recuadro 8.3 sobre
el caso particular del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados de Argen-
tina)*°. En general se sefiala un impacto positivo en el sostenimiento
del ingreso de la poblacion, y como consecuencia en la incidencia de
la pobreza (particularmente de la pobreza extrema). También se sefiala
que estos programas han tenido un impacto positivo en la creacion de
empleos en el corto plazo (y en algunos casos, también de corto plazo,
en el sentido de empleos de duraciéon determinada).

CEPAL (2006:159, cuadro 5.2) presenta una buena sintesis de los programas de emergencia vin-
culados al empleo que se desarrollaron en la region.

Evaluaciones de distintos programas de este tipo en la region pueden verse en Bravo et. al. (2004),
Reinecke (2005), Rodriguez Enriquez (2008a) y Villatoro (2004).
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Rodriguez Enriquez (2008) estudia el caso del Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados
que se implementé en Argentina desde al afio 2002 hasta el afio 2010. El mismo consisti6 en
un programa de transferencias monetarias condicionadas a: 1) la situacién de desocupacion
de los jefes de hogares; 2) la presencia de nifos o nifias menores de edad en el hogar; 3) la
asistencia educativa de los nifios y nifias; 4) la realizacion de una contraprestacion laboral por
parte del adulto beneficio del plan. Desde el inicio, el plan tuvo un rasgo claramente femi-
nizado en su cobertura, llegando a representar las mujeres casi el 80% del total de personas
beneficiarias (que en su apogeo llegaron a ser 2 millones).

¢Cudles fueron las implicaciones del programa desde el punto de vista de las personas be-
neficiarias?

La percepcion del beneficio no se consideré como una cuestion de derecho, sino como
una cuestion de azar, lo que implica una debilidad en términos de la agencia social y la
autonomia de las personas beneficiarias.

La contraprestacion laboral contribuyé a fortalecer la “ética del empleo”, y la centrali-
dad del empleo remunerado como eje organizador de la vida de las personas. También
la idea de merecimiento, expresada en el consenso respecto de la necesidad de “hacer
algo”a cambio del beneficio.

Para las mujeres con nifios y nifias pequefios (gran parte de las beneficiarias del progra-
ma) se presentd un conflicto a la hora de cumplir con la contraprestacion, en la medida
que el programa no previé ninglin mecanismo de conciliacion entre la obligacion labo-
ral y las responsabilidad de cuidado.

El valor del beneficio monetario resulté claramente insuficiente, aunque clave como
parte de las estrategias de sobrevivencia de los hogares, que lo combinaron con otros
ingresos, mayoritariamente provenientes de empleos informales.

El programa no contribuyé a modificar |as restricciones estructurales a la insercion la-
boral de las mujeres, y a su acceso y control de recursos econdmicos.

De hecho, el programa se desvanece cuando se implementa la Asignacion Universal
por Hijo, que exige contraprestaciones laborales, sino que incorpora condicionalidades
vinculadas al cuidado.

Por el contrario, la evidencia es mucho menos contundente respec-
to de estos programas de empleo de emergencia o temporales, para
crear empleos estables, que conformaran ademas los criterios basicos
del empleo decente. Asimismo sus impactos son dudosos en relacion
con la actualizacion de las capacidades laborales de las personas,en la
medida que la formacién que brindan (ya sea a través de mecanismos
especificos de capacitacion, como a través de la contraprestacion la-
boral que exigen), se vinculan débilmente con las demandas del mer-
cado laboral. Finalmente, se considera que estos programas no han
servido para remover los obstaculos estructurales a la incorporacion



La economia feminista desde América Latina:
Una hoja de ruta sobre los debates actuales en la region

de ciertos grupos poblacionales al mercado laboral. Esto es particular-
mente cierto en el caso de las mujeres y la restriccion que imponen a
su participacion laboral, las responsabilidades domésticas. En efecto,
aun cuando en muchos casos las mujeres fueron las principales be-
neficiarias de este tipo de programas, la cuestion del cuidado no fue
abordada por ellos.

Programas de promocién de microfinanzas

Las microfinanzas se han venido imponiendo en los Ultimos afios en
América Latina como una manera alternativa de enfrentar los proble-
mas de pobreza e indigencia, de la mano del financiamiento provisto
por las organizaciones multilaterales de crédito, para llevar adelante
acciones en este campo.

El primer supuesto implicito en esta mirada es que la poblacién margi-
nada de los circuitos mercantiles de intercambio, lo esta por carencias
propias. La falta de recursos iniciales, y la débil iniciativa emprendedo-
ra, aparecen como restricciones para alcanzar estandares minimos de
vida. El segundo supuesto implicito es que es justamente el espacio
del intercambio mercantil, aquel donde las personas deben encontrar
el medio de acceso a los bienes y servicios requeridos para satisfacer
sus necesidades y deseos.

Desde esta perspectiva, la oferta de créditos de bajo monto, y con es-
casos requerimientos en términos de respaldo patrimonial, aparece
como una oportunidad para que estos sectores poblacionales pue-
dan iniciar actividades productivas que les permitan integrarse en
la 16gica mercantil, y con ello obtener los recursos necesarios para
satisfacer un conjunto de necesidades basicas. Asi, las microfinanzas
aparecen asociadas directamente a las microempresas y a los mi-
croemprendimientos.

Muchos gobiernos nacionales en América Latina han adoptado este
paradigma, en algunos casos como opcion frente a los tradicionales
programas de transferencias monetarias focalizadas y condicionadas.
De esta forma han impulsado, frecuentemente con la intermediacion
de organizaciones de la sociedad civil, programas que buscan consoli-
dar un circuito de microfinanzas a nivel local.
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El estimulo central de la intervencion estatal se focaliza en las propias
instituciones micro-financieras, con menor atencion a los impactos so-
bre los beneficiarios (deberiamos decir clientes) de estas acciones®'. Es
decir, la mayoria de los programas de micro-finanzas, son acciones de
politica publica cuyo objetivo es la consolidacion de mercados de mi-
crocréditos. En este sentido, su “poblacion” objetivo son las propias ins-
tituciones microfinancieras,y no la poblacion que es atendida por éstas.

En los casos en que los programas tienen en cuenta este segundo as-
pecto, una de las lentes utilizadas con frecuencia ha sido la de favorecer
a las mujeres de sectores socio-econdmicos mas vulnerables, por consi-
derarlas un grupo poblacional con privaciones prevalentes en términos
de activos y recursos. Es decir, el paradigma de las microfinanzas ha per-
meado de manera significativa en las iniciativas de politica social con
perspectiva de género,y se ha adoptado como una herramienta efectiva
para avanzar en el empoderamiento de las mujeres.

Los resultados en la materia son ambiguos, en linea con lo senalado para
los casos de los programas de empleo temporal, y como veremos segui-
damente en el caso de los programas de transferencias monetarias. Si
bien se advierte un efecto positivo en permitir el acceso de las mujeres a
recursos monetarios de los cuales de otra forma careceria, se considera
que el empoderamiento que generan es limitado, porque limitado es el
concepto de empoderamiento implicito en este tipo de iniciativas.

En efecto, en la medida que existe una analogia casi completa entre
beneficiaria y clienta, y dado que los beneficios de los microcréditos
sélo pueden realizarse en el ambito mercantil, el empoderamiento
promovido por este tipo de estrategia sélo alcanza un nivel individual.
En pocos casos el emporaderamiento individual de las mujeres que
acceden a microcréditos se traduce en empoderamiento colectivo, de
las comunidades, del movimiento de mujeres, etc.

Al nivel individual, asimismo, las posibilidades de empoderamiento a
través del microcrédito aparecen limitadas. Se observa un efecto posi-
tivo en la dimension de la autoestima y el poder interior, y de la mayor
autonomia econémica que los microcréditos pueden ayudar a sostener.
Los resultados concretos en términos de confrontar con la subordina-

Para una revision de los debates en torno a las microfinanzas en América Latina ver Goldberg
(2006) y Caro (2003).
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cion, de transformar las relaciones inequitativas al interior de la esfera
domeéstica, de promover el poder colectivo en acciones comunitarias y
politicas resulta mucho mas difuso (ver al respecto Rodriguez Enriquez,
2008b; Rankin (2002).

Programas de transferencias monetarias condicionadas (PTC)

Los PTC constituyen en la actualidad la principal estrategia para hacer
frente a los problemas de pobreza que caracterizan a la region. Se trata
de transferencias de dinero, en niveles minimos, a sectores mas o menos
extendidos de la poblacion, que deben demostrar una situacion de ca-
rencia especifica, y realizar ciertas contraprestaciones a cambio, en ge-
neral bajo la forma de velar por la asistencia escolar y el control de salud,
de sus hijos e hijas. Su participacion creciente en el conjunto de progra-
mas sociales, la relevancia cuantitativa que tienen en varios paises, en
términos de cobertura, beneficios que transfieren y presupuestos que
involucran,y sus implicaciones particularmente relevantes para las mu-
jeres, implican que analicemos estos programas con una profundidad
particular. Esto es lo que hacemos en la proxima seccion.

La expansion y consolidacion de este tipo de programas no es casual, sino
que se sustenta en el fortalecimiento de un cuerpo tedrico que sostiene
que la mejor forma de atender la situacion de las personas pobres, es a
través de transferencias monetarias, focalizadas y condicionadas. Banco
Mundial (2009) constituye una completa sistematizacién y sintesis de las
razones tedricas por las cuales sostener estas tres caracteristicas basicas
de los PTC. El elemento central de los argumentos es la concepcion de las
personas como agentes econdmicos racionales que buscan optimizar su
situacion?3. Por lo mismo, lo que se estudia son las implicaciones que la
focalizacion y las condicionalidades tienen en la conducta de las perso-
nas, de manera que el otorgamiento del beneficio garantice la conducta
individual y social dptima para la superacion de la situacion de pobreza.

Un primer punto a resaltar tiene que ver entonces con el hecho de que
se trate de transferencias monetarias. En efecto, esta caracteristica im-

Esta seccion se basa en Rodriguez Enriquez (2011b).

Para una lectura feminista critica de la nocién de racionalidad econémica, ver capitulo 1 en este
volumen.
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plica un punto de inflexion respecto del paradigma de politica social
tradicional, que sostenia la conveniencia de transferencias en especie
para garantizar un consumo efectivo en bienes que mejoraran la condi-
cién de pobreza (por ejemplo alimentos o servicios basicos de salud)>+.

Hacia fines de la década del 9o, comienzan a cobrar fuerza argumentos
que discuten esta vision, y sostienen en cambio que resulta mas efi-
ciente que el Estado intervenga mediante la redistribucion directa de
recursos monetarios. En primer lugar, porque “en la mayoria de los
paises en desarrollo, el gasto publico en infraestructura y servicios
publicos... a menudo omite llegar a los muy pobres”#5. En segundo lu-
gar, porque “los mercados pocas veces funcionan perfectamente en la
practicay algunas veces fallan en formas que impiden a los pobres ser
tan productivos como podrian serlo de otra manera”#¢. En tercer lugar,
porque “las transferencias monetarias podrian constituir instrumen-
tos adecuados para compensar a familias que sufren de desventajas
heredadas”*7 (Banco Mundial, 2009:49-50).

De esta forma, al paternalismo estatal que sostenia la conveniencia
de distribuir directamente bienes y servicios para satisfacer las necesi-
dades basicas de la poblacion pobre, se lo sustituye por la distribucion
directa de ingresos monetarios, para garantizar un uso mas eficiente
de los recursos publicos.

Sin embargo, no se trata del abandono de |a idea del paternalismo, es
decir, de la necesidad de que el Estado oriente el comportamiento de la
poblacion pobre que pareciera no saber por sus propios medios, como
salir de la situacion de pobreza. Por el contrario, se trata de una reconfi-

Esa nocidon se complementaba con la premisa que los gobiernos debian orientar sus recursos
monetarios a fortalecer el crecimiento econémico, cuyo beneficios se derramarian al conjunto de la
poblacién de manera mas o menos automatica.

Este es el caso que se sefiala, por ejemplo, respecto a los grandes subsidios a |a electricidad que
existian en México, en visperas de la implementacién del Programa Oportunidades. “Los proponentes
del programa pionero de PTC, Oportunidades, explicitamente acompafaron la iniciativa como una
alternativa a los subsidios de la electricidad y las tortillas, en forma que seria mas equitativa (al llegar
a los pobres) y mas eficiente (eliminando las distorsiones de precios generadas por los subsidios)”
(Banco Mundial, 2009:49).

“Si las causas primeras de estas fallas son demasiado costosas de corregir, la distribucién sim-
ple de los recursos actuales puede ser capaz de reducir los costos de la eficiencia.” (Banco Mundial,
2009:49).

“Las diferencias asociadas con circunstancias sobre las que no tienen control los individuos (como
raza, género o antecedente familiar) se consideran con mucha frecuencia como “desigualdad de opor-
tunidad” (Banco Mundial, 2009:50).
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guracion de esta idea bajo |la forma de las condicionalidades que van a
determinar cual es el comportamiento adecuado que hace a las perso-
nas pobres merecedoras de la asistencia monetaria.

Segun Banco Mundial (2009) existen tres tipos de argumentos que
favorecen la imposicion de condicionalidades para el acceso a las
transferencias monetarias. En primer lugar, un conjunto de argumen-
tos clasificables dentro de la categoria “microfundamentos del pater-
nalismo”, que resultan en una versién contemporanea de la nocion
tradicional de que “el gobierno puede conocer mejor lo que es bueno
privadamente para los pobres, que los mismos pobres, al menos en
algunos dominios” (Banco Mundial, 2009:52).

Las condicionalidades establecidas en los PTC se vinculan con la asisten-
cia escolar de los ninos y ninas, y con su control de salud. La presuncion,
entonces, es que los hogares pobres fallan en la “inversién” que hacen en
la educacion y salud de sus hijos e hijas, y por lo tanto es necesario “obli-
garlos” a un consumo mas éptimo de estos rubros?®. Por lo mismo, las
condicionalidades se establecen de manera punitiva, es decir, su falta de
cumplimiento implica la pérdida (total o parcial, mas o menos automati-
ca) del beneficio. Esta imposicién se considera necesaria para garantizar el
cumplimiento efectivo de |a condicionalidad,y en consecuencia la correc-
ta inversion de la poblacién pobre en su propio capital humano.

En segundo lugar, existen argumentos de economia politica, que
consideran que estos programas pueden conseguir mayor apoyo por
parte de la poblacién (los contribuyentes que con los impuestos que
pagan permiten el financiamiento de los programas), si se imponen
condicionalidades. Mediante el cumplimiento de las mismas, los po-
bres estarian demostrando su esfuerzo por salir de la situacion de po-
breza y en consecuencia serian merecedores de dicha asistencia.

En tercer lugar, existen argumentos de eficiencia social, que consideran
que las condicionalidades pueden ayudar a acercarse mas proxima-

Las razones de esta mala inversion se vinculan con informacion imperfecta (no advertir los be-
neficios de la educacion) y con altruismo paternal incompleto (que los padres tomen una decision
diferente a la que tomarian los hijos e hijas en su lugar). Adicionalmente, se sefiala que puede existir
conflicto de intereses entre padres y madres. Considerando que el altruismo de las madres es menos
incompleto que el de los padres, es que se sugiere que las madres sean las beneficiarias de las trans-
ferencias (Banco Mundial, 2009).



La economia feminista desde América Latina:
Una hoja de ruta sobre los debates actuales en la region

mente al optimo social, mediante la inversion en capital humano que
realizarian los hogares pobres, beneficiarios de los PTC. Esto es asi por-
que la educacién y la salud (bases de las condicionalidades) son bienes
meritorios, cuyo consumo reporta un bien no solo a quien los consume,
sino al conjunto de la sociedad.

Finalmente, los PTC constituyen una version aggiornada del paradig-
ma de la focalizacion. Desarrollada en el contexto de programas de
ajuste estructural en la region, y en el marco de propuestas privatiza-
doras de las politicas sociales, esta mirada postuld que a diferencia de
la provision universal, caracterizada como muy costosa e ineficiente,
la focalizacion podia permitir que los gobiernos redujeran la pobreza
con mayor eficiencia®®. Sojo (2007) considera que los PTC se sostienen
sobre una version remozada del paradigma focalizador reduccionis-
ta. A diferencia de aquel, esta vision que toma fuerza a fines de los
90s, atribuye mayor importancia a las causas de la pobreza y define
a la proteccion social como el “conjunto de intervenciones publicas
que ayudan a los individuos, hogares y comunidades, en el manejo del
riesgo y que apoyan a los mas pobres; tales intervenciones deben es-
tablecer relaciones de refuerzo mutuo con las areas de educacion y
salud en torno al desarrollo del capital humano.” (Sojo, 2007:119) En
esta visidn, entonces, la focalizacion se comprende como una alterna-
tiva eficiente para lograr la inversion social dptimaz6°.

La literatura feminista manifiesta varios reparos con estos principios
basicos de los PTC. Una primera dificultad es la de considerar que es-
tos programas actlian sobre una poblacién conformada por agentes
econémicos racionales. La propia nocién de racionalidad (en los tér-
minos concebidos por la teoria econémica neoclasica) se contradice
con la concepcion de las personas, y las relaciones que las vinculan,

El concepto de eficiencia se utiliza predominantemente en el andlisis financiero y tiene un paren-
tesco cercano con la nocién de dptimo. Se refiere a las cantidades monetarias minimas de recursos
requeridas para generar un cierto producto (Coheny Franco, 1992). Aplicado a los PTC, este concepto
refiere alamanera mas “barata”de conseguir el impacto per capita mas grande en la poblacién pobre,
dada una cantidad de recursos publicos escasos.

Los PTC también pueden considerarse como una versién poco ortodoxa de programas focali-
zados dada la enorme extension que, en algunos casos, alcanza su cobertura. Hablar de programas
focalizados con 5 millones de beneficiarios puede resultar extrafio. Sin embargo, la caracterizacion
de programas focalizados refiere al hecho de la definicion de una poblacién objetivo determinada,
que excluye de la posibilidad de acceso al beneficio a quienes no cumplen con las caracteristicas y
requisitos exigidos.
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como socialmente determinadas. La economia feminista observa que
las preferencias de las personas y las decisiones tomadas para su sa-
tisfaccion, se encuentran atravesadas por relaciones de género que
implican situaciones de subordinacion de las mujeres, asi como roles
socialmente establecidos que restringen las autonomias individuales.

En este sentido, por ejemplo, la sugerencia de que las mujeres sean
las titulares de los beneficios que distribuyen los PTC, debido a que
gracias a su “altruismo menos incompleto” derivaran su uso en be-
neficio de los ninos, nifias y adolescentes, implica desconocer que el
rol de cuidadoras de las mujeres esta socialmente construido,y que el
mismo constituye una de las bases de sustentacion del modo vigen-
te de reproduccién social, con derivaciones concretas en términos de
inequidades®'.

Una segunda dificultad radica en la nocion misma de corresponsabili-
dades, que deriva de la presuncion de la responsabilidad individual en
la situacion de pobreza de las personas, en su capacidad para invertir
adecuadamente en recursos basicos como la educacion y la salud. En
esta linea, los argumentos que resaltan la evidencia de un proceso de
feminizacion de la pobreza, dan cuenta que la menor capacidad de las
mujeres de generar ingresos propios (y que aumenta su probabilidad de
padecer situaciones de pobreza) no deriva principalmente de sus carac-
teristicas, ni de sus actitudes (respecto de la inversion en su propio capi-
tal humano, o respecto de la insercién en el mercado laboral), sino que
esta explicada fuertemente por los mecanismos que excluyen a las mu-
jeres (en mayor medida que a los varones) de los canales mas habituales
de acceso a recursos economicos (el mercado laboral, los sistemas de
proteccion social y las normas que regulan la propiedad de los activos).

Endefinitiva, se trata de situar tanto a la explicacién de la ocurrencia de la
pobreza como a las propuestas para su superacion, en el marco de dina-
micas sociales genéricas, que imponen restricciones efectivas a las muje-
res. Poner en evidencia estos mecanismos es imprescindible para ajustar
el diseno y la implementacion de los PTC, de modo de evitar externalida-
des que deriven en una profundizacion de la inequidad de género.

De hecho, las politicas de atencién a la poblacién pobre deberian introducir mecanismos para

transformar este rol cuidador, en la medida que el mismo es determinante de la situacion de pobreza
de muchas mujeres.
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En la actualidad existen en América Latina unos®® 40 PTC, que alcan-
zan a mas de 20 millones de hogares, y cerca de 100 millones de per-
sonas. Involucran en promedio recursos equivalentes al 0.25% del PBI,
aunque tanto la magnitud como la cobertura de los programas difiere
de manera sustantiva entre pafses (CEPAL, 2009).

La mayoria de los PTC latinoamericanos reflejan los aspectos comunes
de este tipo de programas: 1) transferencia de recursos monetarios (en
algunos casos con transferencias complementarias en especie); 2) fo-
calizacién en poblacion pobre o en pobreza extrema; 3) focalizacion
prioritaria en hogares con nifios, nifias y adolescentes (si bien even-
tualmente se admiten otras categorias de hogares sin hijos/as); 4)
condicionalidades vinculadas con la asistencia escolar de los nifios,
ninas y adolescentes y controles de salud y nutricionales de los ninos,
nifas y adolescentes y de las mujeres embarazadas; 5) la preferencia
por la transferencia del beneficio a las madres?4.

La CEPAL (2009) y el Banco Mundial (2009) dan cuenta que a pesar de
estos rasgos basicos compartidos por todos los PTC, también se veri-
fican fuertes heterogeneidades en la region, que pueden sintetizarse
en las siguientes:

Cobertura: los programas mas consolidados alcanzan a la to-
talidad de los hogares indigentes y gran parte de los hogares
pobres (como resulta ser en Brasil y México), mientras que en
otros casos (mayormente en los paises de Centroamérica) la
cobertura no supera al 20% de la poblacion pobre.

Esta seccion se basa en Rodriguez Enriquez (2011b). Algunas de las conclusiones que aqui se
exponen también fueron presentadas de manera sintética en Rodriguez Enriquez (2011a).

Lo impreciso de la afirmacion deriva del hecho de que existen casos de programas nacientes
y otros en etapa de desactivacién o de absorcidon por parte de otros nuevos. La cantidad de PTC,
que supera a la cantidad de paises en la regién, se debe a la convivencia de mas de un PTC en al-
gunos paises, implementados en niveles jurisdiccionales diferenciados, o focalizados en distintas
poblaciones objetivo.

La preferencia por las madres como beneficiarias operativas del programa se expresa en al-
gunos casos en la obligatoriedad de que asi sea. En otros deriva de la propia l6gica de implemen-
tacion del programa y del contexto en el que sucede, que promueve que sean las mujeres las que
soliciten el beneficio.
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Objetivos: si bien todos los programas se imponen objetivos de
reduccién de la pobreza, algunos enfatizan el corto plazo (prio-
rizando el impacto de la transferencia) y otros el largo plazo
(priorizando la inversién en capital humano que deriva de la
intervencion).

Impactos: tanto el nivel de cobertura, como el de beneficio,
como la situacion previa al programa en cada pais, dan cuenta
de los impactos diferenciales que los mismos tienen. En sinte-
sis se senala:

Impacto positivo en las tasas de accesoy cobertura de edu-
cacion y salud. Impacto menos evidente en indicadores de
rendimiento en estas areas, por ejemplo en términos de
aprendizaje o estado nutricional.

Impacto positivo en los ingresos, particularmente en aque-
llos casos en que los beneficios transferidos representan
una proporcion significativa del valor monetario de las li-
neas de indigencia y pobreza®s.

Impacto positivo en la incidencia y la brecha de la pobreza,
derivadas de una buena focalizacion. La magnitud de este
impacto difiere, una vez mas, en funcion de la cobertura
del programa y del beneficio que distribuye, pudiendo lle-
gar a ser nula en los casos mas extremos.

Las transferencias de los PTC transforman relativamente
las pautas de consumo de los hogares. Se incrementa el
gasto en alimentos y mejora la calidad de los alimentos
consumidos.

Varios PTC han conseguido reducir el trabajo de los ni-
fos, ninas y adolescentes. En otros casos este impacto
no es evidente.

La forma de determinacién de los beneficios de los PTC latinoamericanos, asi como su mag-
nitud, difieren de manera sustantiva. En algunos casos se trata de un monto fijo y homogéneo
por hogar, establecido arbitrariamente, o con algun patrén de referencia, por la autoridad de
aplicacién. En otros casos el beneficio se gradua segln la composicién de los hogares. En otros,
se determina como una proporciéon determinada de cierto umbral establecido (por ejemplo, de la
linea de indigencia, o de la linea de pobreza).
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En los casos en que los beneficios se distribuyen por me-
dios bancarizados, se ha conseguido reducir los costos de
transaccion para los beneficiarios (evitando el insumo de
tiempo en las colas de cobro y la posibilidad de “interme-
diarios”) y el estigma producido por los programas.

En los PTC con mayor antigliedad y mas estables en el tiem-
po, los mismos han contribuido a superar las restricciones
de liquidez de los hogares, y a fortalecer su capacidad de
ahorroy las posibilidades de acceso al crédito, y con ello han
mejorado la inversion productiva de pequena escala.

El conjunto de los PTC no evidencia desincentivos notorios
a la oferta laboral de la poblacion adulta de los hogares
beneficiarios.

Una apreciacion general que puede hacerse sobre los PTC
enlaregionesquea pesarde ser programas cuyas recipien-
tes mayoritarias son las mujeres, es apreciable la ausencia
de consideraciones de género en el diseno, implementa-
cion, monitoreo y evaluacion de los mismos. Este es tal vez
el rasgo mas homogéneo del conjunto de los PTC. En este
sentido, aun cuando la literatura que estudia las implica-
ciones especificas de estos programas sobre las mujeres y
laigualdad de género es escasa, pueden realizarse algunas
observaciones que se sintetizan a continuacion. Vale acla-
rar que las conclusiones que aqui se comentan refieren a
los PTC que focalizan en hogares con ninos, ninas y ado-
lescentes, y que imponen condicionalidades relativas a su
educacion y salud, por ser la mayoria de los programas de
este tipo que se implementan en la region2*®.

En el futuro seria interesante ampliar la indagacion a los PTC que atienden a otra poblacién
objetivo, ya que sus implicaciones para las mujeres y la igualdad de género pueden presentar
matices diferentes.
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Las mujeres resultan beneficiarias operativas de los PTC y tienen un dere-
cho derivado al ingreso que perciben

En los programas focalizados en hogares con nifios y nifias (que son la
mayoria) el beneficio es en general percibido por la mujer. Ya se men-
ciono que incluso existen argumentos “tedricos” a favor de entregar-
les el beneficio a las madres. Esto ha llevado a considerar a las mujeres
como beneficiarias de estos programas, y a sefialar que este hecho da
cuenta de la perspectiva de género que contienen2®’.

Sin embargo, puede afirmarse que el hecho que un programa esté di-
rigido a las mujeres, no implica que tenga incorporado enfoque de gé-
nero, ni garantiza que contribuya a la promocion de los derechos de las
mujeres y a la igualdad de género. De hecho, la feminizacion de los PTC,
no constituye a las mujeres en las portadoras del derecho al beneficio.
Es decir, no es un derecho que las asiste a ellas en tanto personas, sino
que es un derecho derivado de su relacion de parentesco con los verda-
deros portadores de este derecho: los nifios, ninas y adolescentes.

Las mujeres son, por tanto, beneficiarias operativas. Esta funcionali-
dad se sostiene, como se menciond anteriormente, en la creencia de
que las mujeres tienen una mayor predisposicion “natural” a redistri-
buir los recursos al resto de los miembros del hogar, a una actitud al-
truista a favor del bienestar de los ninos y las ninas,y a un manejo mas
prudente, cauteloso, cuidadoso y eficiente de los recursos.

Por este motivo, en algunas evaluaciones se da cuenta que este tipo
de beneficios no tiene para las mujeres connotaciones de un ingreso
propio, ni de un derecho. Frente a la posibilidad de ser o no beneficia-
rias aparece mas bien, un sentimiento de gratitud-resignacion?¢®. Es

decir, prevalecen expresiones del tipo “por suerte me lo dieron”, “cuan-
do se termine se termina”, “mientras me lo den lo aprovecharé”.

Esta nocién de “azar” en relacion con la posibilidad de recibir el bene-
ficio, se desvanece a medida que los programas consiguen mayor ins-

Es por ejemplo lo que afirma Draibe (2006) al estudiar el caso del Bolsa Familia en Brasil, y
Espinosa (2006) en su estudio del Programa Oportunidades de México.

Serrano (2005), Armas Davila (2004), Rodriguez Enriquez (2008a). También puede derivar en
sentimientos de culpabilidad, cuando la madre no esta alli para reclamar el beneficio, como pue-
de ser el caso de las madres migrantes (agradezco a Amaia Pérez Orozco por esta contribucion).
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titucionalidad, mayor tiempo de duracion, mayor extension, consenso
social, y reconocimiento como derecho de los hijos e hijas.

Los PTC mejoran los ingresos de los hogares y de las mujeres, pero... ifor-
talecen la capacidad de las mujeres para tomar decisiones mds autono-
mas de consumo?

Como se menciono al inicio, aun con muchas diferencias entre casos,
hay consenso en que los PTC efectivamente mejoran los ingresos de
los hogares perceptores, y pueden en algunos casos tener impactos
positivos efectivos sobre la incidencia de la pobreza y la indigencia. Por
lo mismo, es posible concluir que estos programas mejoran la situa-
cion material de los ninos, nifias y adolescentes, pero también de las
mujeres y de los restantes miembros de los hogares.

De hecho, los PTC significan un ingreso para las mujeres, del cual de
otraforma carecerian.Esto es asi porque la mayoria de las beneficiarias
de los PTC proceden de trayectorias laborales débiles, que combinan
episodios de desocupacion, con ocupaciones inestables, no registra-
das, precarias y mal remuneradas. En muchos casos, las beneficiarias
de los PTC proceden de la inactividad. En qué medida la percepcién del
beneficio por parte de las mujeres se traduce en un efectivo control
sobre el mismo es materia de debate y no parece haber conclusiones
contundentes. Al respecto pueden senalarse al menos tres aspectos.

En primer lugar, es interesante notar la diferente percepcion de hom-
bres y mujeres respecto del beneficio, y con ello, respecto de su influen-
cia en los procesos de toma de decisiones sobre su utilizacion. Para los
hombres se trata de un ingreso para los nifios y nifas,y en este sentido
advierten que es positivo que lo administren las mujeres. Para las mu-
jeres, el beneficio es de “ellas”,y como tal, lo utilizan naturalmente para
adquirir consumos para sus hijos e hijas*?. Por esta misma razon, los
cambios en la toma de decisiones dentro de las familias, como conse-
cuencia de la percepcion del beneficio monetario, ha sido modesto.

A pesar de esto, alguna evidencia disponible senala que el hecho de que
el beneficio se pague a la mujer mejora su auto-estima, reduce la depen-
dencia con relacion al companero y reduce los conflictos domésticos.2”®

Ver al respecto Maldonado et. al. (2006) y Espinosa (2006).
Evangelista da Cunhay Benfica da Cdmara Pinto (2008), en referencia al Programa Bolsa Familia.
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En segundo lugar, la incorporacion al hogar de ese ingreso “destina-
do a los ninos y ninas” parece debilitar la obligacion que los hombres
sienten a contribuir con el ingreso familiar. Adicionalmente, se produ-
cen conflictos cuando la participacion de las mujeres en las activida-
des de los programas es percibida como un parcial abandono de otras
responsabilidades domésticas. En ciertos casos, los hombres dejan de
aportar a la organizacion de la economia del hogar cuando perciben
que hay disponibilidad de recursos adicionales en el mismo?”.

En tercer lugar, la evidencia es ambigua en relacion a las implicaciones
de la percepcion del beneficio por parte de las mujeres en relacion con
la profundizacion de contextos de violencia domeéstica. En la evidencia
disponible, no se detectan para la mayoria de los PTC existentes, con-
flictos al interior de la pareja y la familia por el papel de las mujeres
en la gestion de los programas, pues los hombres entienden que es un
beneficio que también los incluye al abarcar al conjunto de la familia.
No obstante se aducen casos en que la mayor autonomia de las muje-
res genera situaciones de violencia doméstica, que no derivan especi-
ficamente de la percepcion del beneficio, sino que en la mayoria de los
casos potencian situaciones de violencia pre-existentes>>,

Los PTC refuerzan el rol cuidador de las mujeres

El establecimiento de condicionalidades como caracteristica central
definitoria de los PTC, es uno de los elementos mas controvertidos en
términos de sus implicaciones para las mujeres y la equidad de gé-
nero. Las condicionalidades que imponen velar por la educacion y la
salud de los ninos y las ninas son las mas conflictivas.

El principal reparo a estas condicionalidades es que al ser las mujeres
las responsables de dar cuenta de ellas, se estaria reforzando su rol
como principales responsables del cuidado®3. En breve,y en el lengua-
je propio de los fundamentos de estos programas, las beneficiarias de
los PTC son las responsables de la correcta inversion del beneficio en
la acumulacion del capital humano de sus hijos e hijas.

Ver al respecto Villatoro (2007), Adato et. al. (2000) y Gonzalez de la Rocha (2003).
Ver al respecto Villatoro (2007), Maldonado et. al. (2006) y Rivera et. al. (2006).

Villatoro (2007), Serrano (2005), Gonzalez de la Rocha (2003), Arriagada y Mathivet (2007),
Rodriguez Enriquez (2008a), Suarez y Libardoni (2007), Cecchini et al (2009), Pautassi y Zibecchi
(2010), Molyneux (2007).
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Esto es controvertido. En primer lugar, en términos simbolicos, en la
medida que perpetua la nocion socialmente construida de que las
mujeres son las principales responsables del cuidado de las personas
con las que conviven, especialmente de aquellas dependientes4.

En segundo lugar, en términos de las implicaciones sobre la intensidad
del uso del tiempo de las mujeres. Los PTC imponen exigencias adicio-
nales al uso del tiempo de las mujeres cuando la gestion de cobro es
engorrosa (por ejemplo, requiere de largas colas los dias en que se per-
cibe), o cuando la obtencién de los certificados que deben presentarse
para acreditar el cumplimiento de las condicionales es trabajosa. Otra
demanda adicional sobre el tiempo de las mujeres ocurre cuando de-
ben concurrir a encuentros comunitarios como parte de su participa-
cién en el programa (por ejemplo a charlas educativas)*».

Martinez Franzoni y Voorend (2008) sefalan que el reconocimiento
al papel de las mujeres en el ambito doméstico que trae aparejada la
entrega a ellas de las transferencias, viene acompanado del materna-
lismo en el acceso a los servicios sociales. Estos servicios se orientan
a atender a las mujeres en funcién de su papel reproductivo (caso de
lo servicios de salud, principalmente dirigidos a control de embarazo,
partoy post parto) o de cuidados (caso, por ejemplo, de otros servicios
incluidos en el Chile Solidario).

Los PTC producen trampa de inactividad y no promueven la participacion
laboral de las mujeres

El reforzamiento del rol cuidador de las mujeres que implican los PTC
se profundiza por el hecho que estos programas no se constituyen en
mecanismos adecuados para promover la insercion laboral de las mu-
jeres,y la generacion de ingresos propios por otros medios, que rom-
pan la dependencia estricta de la asistencia publica.

Los PTC, por su propia condicion de programas condicionados a la ve-
rificacion de una situacion de carencia o insuficiencia de ingresos, son
pasibles de padecer problemas de “trampa de pobreza”. Esto ocurre
cuando los hogares deciden no procurarse ingresos por fuera del pro-

Ver al respecto Cecchini et. al (2009), Martinez Franzoni y Voorend (2008).

Ver al respecto Espinosa (2006). Ejercicios cuantitativos que evalten este aspecto podrian
echar mas luz al asunto.
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grama, si los mismos pueden amenazar la percepcion del beneficio. La
probabilidad de que este fendmeno ocurra es mas alta, cuanto me-
nores y mas inestables sean los ingresos que pueden obtenerse en el
mercado laboral (como suelen ser los ingresos que las beneficiarias
potencialmente obtendrian).

Adicionalmente, los PTC podrian estar generando una “trampa de la
inactividad”. Y esto nuevamente se vincula con el contexto en el cual
los programas operan. Frente a las escasas oportunidades laborales y
a la debilidad de las trayectorias laborales de las beneficiarias, el in-
greso percibido por los PTC puede desincentivar la busqueda de parti-
cipacion laboral. Una vez mas, esta trampa sera mas probable cuanto
mayor sea el beneficio del programa, y menores los ingresos que pue-
den percibirse fuera de él.

En consonancia con esto, la presencia de componentes en estos pro-
gramas, que busquen fortalecer las capacidades laborales de las mu-
jeres, y facilitar su insercion en el trabajo productivo son débiles, cuan-
do no directamente inexistentes.

La despreocupacion de estos programas en esta dimension particular,
se evidencia en la ausencia de estrategias explicitas de salida. En la
mayoria de los casos, la salida del programa se da por cumplimiento
de la edad limite de los nifos, ninas y adolescentes. Es decir, en las tra-
yectorias individuales, hay mujeres que pueden vivir varios anos como
receptoras de estos programas, tiempo durante el cual no tienen posibi-
lidad de recrear sus capacidades vinculadas con el mundo laboral, ni de
ejercer dichas actividades laborales. Cuando sus hijos e hijas cumplan la
mayoria de edad, estas mujeres se enfrentaran a la doble circunstancia
de perder los ingresos monetarios, y contar con muy débiles condicio-
nes para la insercién laboral?®.

Algunos PTC estan embrionariamente abordando esta cuestién. La Red de Proteccién Social
(RPS) de Nicaragua introdujo en su segunda fase un programa de formacion para el trabajo para
jovenes. En el caso de Oportunidades de México y Chile Solidario se han disefiado esquemas de
micro crédito para establecer negocios independientes. Recientemente, Honduras esta estudian-
do la incorporacién de un programa orientado a la formacion laboral (Cecchini et al, 2009).
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Los PTC fortalecen el empoderamiento de las mujeres, mds alld de la di-
mension estrictamente economica

Algunos estudios senalan que mas alla de la debilidad en el empode-
ramiento estrictamente econémico que generan estos programas, las
mujeres en efecto ganan en dimension ciudadana. El funcionar como
“las” interlocutoras con el Estado “proveedor” las pone en una posicion
relacional con las instituciones que antes de estos programas no exis-
tia. Por otro lado, cuando la transferencia del beneficio se acompana de
otras actividades que involucran la interrelacion entre beneficiarias, y/o
la participacion en actividades comunitarias, se consigue un avance en
la participacion, que también empodera a las mujeres.

Villatoro (2007), tomando conclusiones de varios trabajos sobre el
tema, reconoce que ademas de esta dimension institucional y de
participacion, existen otros elementos que indicarian cierto grado de
“empoderamiento” de las mujeres, a partir de ser beneficiarias de los
PTC. “Las investigaciones cualitativas sobre Oportunidades y Bono So-
lidario revelan que las madres han evidenciado grados crecientes de
empoderamiento psicologico, los que se expresan en el incremento
de su auto-confianza y su autoestima y una mayor “apertura mental”
(Armas Davila, 2004; Adato et al 2000). Suéarez y Libardoni (2007) in-
dican que desde el momento en que las beneficiarias de Bolsa Familia
tuvieron que realizar los tramites asociados con la participacion en
el programa, comenzaron a percibir que formaban parte de un espa-
cio social mas amplio que el barrio. La participacion en Bolsa Familia
también ha permitido una mayor visibilidad y validacion de las mu-
jeres como consumidoras. Por su parte, Arriagada y Mathivet (2007)
senalan que muchas veces las mujeres participan en los programas
para salirde su entorno habitual y compartir con otras mujeres, lo cual
favorece la constitucion de redes sociales de apoyo”?77.

En sintesis, los PTC presentan resultados ambiguos y a veces contradic-
torios para las mujeres. En primer lugar, los PTC representan un efectivo
reconocimiento de la existencia de contingentes numerosos de pobla-
cion estructuralmente marginados de las coberturas de los sistemas de
proteccion social, cuya situacion debe ser atendida con intervenciones
del Estado.En segundo lugar, las mujeres son la mayoria de las beneficia-
rias de estos programas. Sin embargo, no poseen derecho propio a recibir

Villatoro (2007:35).
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este ingreso, sino que lo hacen como derecho derivado de su situacion
familiar. En tercer lugar, las implicaciones de los PTC sobre la autonomia
econoémica de las mujeres son ambiguas. Los PTC otorgan a las mujeres
un ingreso del cual de otra manera carecerian (dadas sus dificultades
para acceder a recursos economicos y principalmente la discriminacion
que sufren en el mercado laboral). Este ingreso produce en efecto una
mejoria en el nivel material de vida de las mujeres y sus hogares, aun-
que la magnitud de este progreso depende del nivel y caracteristicas del
beneficio. Sin embargo, la autonomia en el control y uso de este recurso
monetario es variable, y el mismo no parece producir transformaciones
significativas en los procesos de toma de decision sobre el uso de los re-
cursos, al interior de los hogares. En cuarto lugar, los PTC no contribuyen
a desafiar y transformar la division sexual del trabajo y el inequitativo
reparto de las oportunidades y responsabilidades de trabajo productivo
y de cuidado. Por el contrario, los PTC refuerzan el rol cuidador de las mu-
jeres, fundamentalmente a través de las condicionalidades impuestas.
Adicionalmente, los PTC producen “trampa de la inactividad”, desincen-
tivando la busqueda de ingresos propios de las mujeres, a traves de la
insercion en el mercado laboral. En este sentido, los mecanismos de sali-
da de los PTC, vinculados con la generacion de actividades productivas o
incremento de las capacidades laborales, son escasos y débiles.

Tanto el analisis de los sistemas de seguridad social, como el de los PTC
se focalizaron en sus implicaciones para la atencién a la poblacion en
situacion de pobreza. En ambos casos ésta parece ser el principal co-
metido de los sistemas de proteccion social. Se trata, como se defini¢ al
inicio, de garantizar a través de un mecanismo u otro, un manejo soste-
nible del riesgo por parte de las personas.

Que estas instituciones no expliciten a la desigualdad como uno de los
problemas que pretenden atender, no implica que no tengan inciden-
cia en la misma. Lo primero que puede sefnalarse al respecto, es que la
conformacion de sistemas de proteccion social segmentados, con un
cuerpo central conformado por el sistema de seguridad social construi-
do en relacion con la situacion de las personas en el mercado laboral, y
un cuerpo “adicional”, dirigido a atender a |a poblacion excluida de este
centro, es en si mismo una expresion de desigualdad.
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La misma se expresa en varias dimensiones. En primer lugar, en las vias de
acceso a los beneficios, siendo mucho mas robusta la calidad de derechos
en el caso de la seguridad social, que en el caso de los PTC (como ejem-
plo paradigmatico de las politicas asistenciales o de promocién social).
En segundo lugar, en los beneficios que distribuyen, que suelen ser mas
extensos y robustos en el sistema de seguridad social, y mas modestos
en los PTC. En tercer lugar, en las exigencias para con los beneficiarios. Las
condicionalidades y la supervision de la conducta de las personas estan
presentes en los PTC, pero no existen en las instituciones tipicas de la se-
guridad social. En la medida en que las mujeres se encuentran sobre-re-
presentadas como beneficiarias enlos PTC vis a vis |a seguridad social, esta
desigualdad “general”se traduce en una desigualdad especifica de género.

Por otro lado, y como se menciond oportunamente, los sistemas de se-
guridad social siguen replicando la desigualdad propia del mercado la-
boral, que también tiene condimentos de género especificos. La correc-
cion que en algunos casos se esta realizando, y que amplia la cobertura
principalmente de las mujeres con registros contributivos insuficientes,
no resuelve esta cuestion, en la medida que los beneficios para esta po-
blacion incorporada al sistema se concentran en niveles basicos, que
son ademas minimos. Asi, al interior mismo de los sistemas de seguri-
dad social, se va conformando una segmentacion, con un cuerpo muy
amplio de beneficiarios que se concentran en los niveles mas bajos de
beneficios, y un cuerpo menor cuyos beneficios se graddan en funcion
de sus rendimientos en el mercado laboral. De nuevo, las mujeres que-
dan sobre-representadas en el primer grupo.

Finalmente, |a cuestion de la desigualdad se dirime también, y de ma-
nera muy relevante a través de los mecanismos de financiamiento de
estos programas?®. En América Latina se esta verificando una condicion
que es preocupante al respecto, y es la preeminencia que el sistema
de rentas generales esta cobrando como fuente de financiamiento del
conjunto del sistema de proteccion social. Esto resulta preocupante en
la medida que la estructura tributaria que nutre el financiamiento por
esta via, conserva en la region un perfil altamente regresivo.

Latendencia enlaregion es que crecientemente los beneficios que se dis-
tribuyen a través del sistema de proteccion social, sean financiados por el
conjunto de la sociedad, independientemente de la participacion de los
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distintos sectores sociales en dichos beneficios. Lo problematico es que el
peso de la contribucion recae de manera relativamente mas severa sobre
los sectores econdomicos mas desfavorecidos. Esto opera por varios meca-
nismos. En primer lugar, el financiamiento de los déficits de los sistemas
de prevision social con recursos tributarios. En segundo lugar, el financia-
miento de los programas sociales con deuda publica, a cuyo pago contri-
buyen de manera directa o indirecta todos los habitantes, y mayormente
los pobres que son las victimas mas débiles de los programas de ajuste
que se implementan como consecuencia del creciente endeudamiento.
En tercer lugar, a través del perfil de los sistemas tributarios, que en Amé-
rica Latina siguen concentrando la recaudacion en impuestos indirectos
sobre el consumo, con esquemas regresivos de implementacion.

La pregunta que surge entonces es: jse puede pensar en esquemas
de proteccion social que atiendan simultaneamente la cuestion de
la pobreza y la desigualdad, y que lo hagan en un sentido que resulte
transformador de las relaciones de género imperantes? En la proxima
seccion y como sintesis de este trabajo, desarrollamos algunas breves
reflexiones en este sentido.

Siloque se pretende es avanzar hacia la construccion de una sociedad
mas justa e igualitaria, lo que se necesita es abordar con respuestas
integrales los déficits de los sistemas actuales de proteccion social,
que derivan de los problemas estructurales de los sistemas de seguri-
dad social, y de los conflictos que encierran la pretension de su exten-
sion a través de los PTC.

Algunos avances deben profundizarse: 1) la consolidacion de una pers-
pectiva de derechos como marco de anclaje de las instituciones socia-
les; 2) la pretension de coberturas universales; 3) la recuperacion del
Estado como actor clave para conseguir lo anterior.

Algunas transformaciones deben motorizarse, tanto en términos de
cual es la meta, como en relacion de cual es |a estrategia ordenadora.

Ver al respecto las consideraciones realizaas en el capitulo 7.
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Lo que aqui se propone es ampliar las aspiraciones, sugiriendo que la
meta de los sistemas de proteccion social no debiera restringirse a
garantizar coberturas basicas universales, sino en ampliar al conjunto
de las personas, las oportunidades de elegir la vida que se quiere vivir.
El corrimiento de esta meta no es menor, porque incide de manera
directa sobre los elementos que se elige para intervenir.

Si la meta es garantizar un ingreso basico, tal vez los PTC puedan ser
una herramienta util. Pero si lo que se quiere es ampliar las oportuni-
dades de vida, la provision de una transferencia monetaria debe ne-
cesariamente ir acompanada de herramientas que permitan actuar
sobre las restricciones estructurales que enfrentan las personas.

Para las mujeres esto es fundamental. En este sentido, seria convenien-
te pensar a los PTC mas bien como un punto de partida.Y comprender
que la meta a la cual llegar debiera ser transformar la extension de la
proteccion social, en un sentido igualador. Para ello, no es solamente
necesario revisar las limitaciones que estos programas presentan, sino
que ademas y fundamentalmente se requiere avanzar en la transfor-
macion de los elementos que restringen una inclusion social plena de
las mujeres y su disfrute en un pie de igualdad de las oportunidades
economicas y los esquemas de proteccion y promocion del bienestar.

Una cuestion central resulta entonces atender los mecanismos de dis-
criminacion econdmica contra las mujeres?e. Resolver el tema de la
distribucion de las responsabilidades de cuidado entre el Estado y los
hogares, y entre hombres y mujeres, sigue siendo una cuestion pen-
diente y central. Confrontar las barreras de discriminacion de género
en el mercado laboral, es su complemento imprescindible. Destruir
los obstaculos a la acumulacion de activos por parte de las mujeres,
completaria el cuadro de los caminos a andar para fortalecer su auto-
nomia econémica.

Disenar e implementar mecanismos de salida de los PTC es imperioso
si se considera a los mismos como puntos de partida. En este sentido,
la incorporacion de componentes vinculados con el fortalecimiento de
las capacidades laborales de las mujeres,y simultaneamente con el de-
sarrollo de alternativas para la organizacion del cuidado, serian vias in-
eludibles. Pero las mismas no tendran mayores efectos, si no se atiende



La economia feminista desde América Latina:
Una hoja de ruta sobre los debates actuales en la region

simultaneamente la dinamica reproductora de desigualdad de género
en el mercado laboral,y en el acceso a activos economicos.

Incorporar componentes vinculados con transformar las dimensiones
que hoy hacen de los PTC mecanismos de consolidacion de la division
sexual del trabajo y del rol cuidador de las mujeres, resulta igualmen-
te imprescindible. Esto requiere la incorporacion de obligaciones para
los padres, que les permita (y los obligue a) asumir su corresponsabili-
dad en el cuidado. La concepcion misma de las condicionalidades y su
forma de implementacion debieran revisarse en este sentido. Cuanto
menos punitivas sean las condicionalidades,y mas se utilicen en cam-
bio como mecanismo de identificacion y atencion de las demandas
sociales, mas se avanzara en este camino.

Fortalecer los mecanismos de representacion de la voz y la participa-
cion de las mujeres es indispensable para reorientar estos programas
en un sentido liberador, y potenciador de las capacidades y las opor-
tunidades reales de vida de las mujeres.

Imaginar la salida de los PTC hacia sistemas de seguridad social mas
inclusivos requiere asimismo repensar estos ultimos. La estrecha vin-
culacion que existe entre el acceso y la calidad de los beneficios y el
rendimiento en el mercado laboral, debiera revisarse para corregir la
desigualdad que el propio mundo del trabajo impone. De hecho, dis-
cutir la propia centralidad del empleo como organizador de la vida de
las personas, y de las instituciones sociales, es parte de la discusion,
en la medida que una organizacion social mas justa solo sera posible
cuando todos los trabajos humanos socialmente Utiles sean igual-
mente valorados y reconocidos.

Avanzar hacia sistemas de proteccion social con coberturas universales
y homogéneas, en el marco de mercados laborales no discriminadores,
y en relacion con estrategias de redistribucion del trabajo total, es el
objetivo mas acorde con las premisas basicas de la economia feminista,
y con su meta de contribuir a construir una sociedad mas paritaria.

Propuestas en este sentido pueden verse en CEPAL (2010b), DAW (2009) y OIT-PNUD (2009).
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