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Sintesis

El documento propone analizar a través de un caso de estudio, el Bono de
Desarrollo Humano, cuél es la relacion del Estado, las politicas publicas para la
superacion de la pobreza y las y los beneficiarios del programa estatal ecuatoriano. Con
este fin se rastrea a partir de la narrativa de funcionarios publicos y las beneficiarias los

encuentros y desencuentros de los discursos frente al programa.

Asi, por un lado, encontraremos “discursos oficiales” de los funcionarios de
gobiernos en turno durante la década de implementacion del programa, por otro, se
recoge las voces de las mujeres beneficiarias en un intento de comprender, la otra cara

de la moneda.

Una apuesta del presente trabajo esta en argumentar que el programa se sustenta
en el trabajo no remunerado de las mujeres, ademas de fortalecer el rol historico de las
mismas. Y por otro lado, en mostrar que la implementacién de programas sociales sin
ingredientes como la transparencia y la perspectiva de género puede ocasionar mayor
vulnerabilidad para las beneficiarias y abrir la posibilidad de ser un nicho de

reproduccion de practicas clientelares por parte de los gobiernos de turno.



CAPITULOI

1.1. Introduccidn

Auyero indica que “en general, en la investigacion de ciencias sociales, todo va de lo
epistemoldgico, de lo tedrico, a lo empirico, y no al revés” (2005:3). Sin embargo, en mi
caso sucedio al revés. En septiembre de 2005, me incorporé al equipo de trabajo de un
naciente centro de investigacion de politicas pablicas en el pais. Mi primer acercamiento
a las y los beneficiarios de programas sociales, se concretd en pegar papelotes en la
pizarra, mientras una colega explicaba a dirigentes de una comunidad como funcionaba
un programa social de alimentacion. Hasta ese momento nunca me habia detenido a

pensar en como llegaban los programas sociales a la gente.

Habia trabajado ya en el campo de las politicas publicas en temas de derechos
juveniles, y derechos sexuales y reproductivos. Del discurso dado por las comparieras,
aprendi sobre la necesidad y el deber de que el Estado se preocupara por nosotros, los y
las jovenes. Las primeras experiencias de trabajo realizado con jovenes de escasos
recursos, me dejaron la impresion de que poco o casi nada se interesaban en temas de
representacion juvenil o derechos sexuales y reproductivos. Sin embargo luego, a partir
de conversaciones sueltas, comprendi que para ellos el “buscarse la vida” se hacia mas

necesario que asistir a una reunion de la organizacion.

Esta experiencia inicial, sumada a la que me inserté en el afio 2005, abrié para mi
una serie de preguntas: ¢cémo, en condiciones de precariedad econémica, la ciudadania
se relacionaba con el Estado?; ;cémo este respondia a necesidades y demandas de la
poblacion?; ;mediante qué mecanismos confluian los intereses de ambos? Si habia

acciones estatales, ¢queé las impulsaba, cual era su impacto y como estas eran recibidas?

La siguiente investigacion es en parte, resultado de las inquietudes surgidas de mi
trabajo practico. La propuesta de andlisis, toma como punto de partida el programa de

Bono de Desarrollo Humano (BDH), convertido —por diversos gobiernos- en “bandera



de lucha” contra la pobreza, cabe indicar también, que es el programa social méas grande
del pais, tanto por el numero de beneficiarios como por los recursos estatales asignados.
El objetivo del programa es entregar transferencias monetarias a ancianos,
discapacitados y familias con nifios, nifias y adolescentes en edad escolar, siendo este
ultimo grupo, el mas numeroso. Es particular de este grupo que la asignacion monetaria

la reciben las mujeres/madres de familia en el 96% del total de poblacién de este grupo.

En virtud de estos antecedentes, en mi trabajo de investigacion observo como el
Bono de Desarrollo Humano (BDH) en Ecuador, es visto por los actores fundamentales
del mismo, funcionarios publicos y beneficiarias, considerando factores como el
cumplimiento de la condicionalidad del programa y la percepcion de efectividad en la
cotidianidad de quienes perciben el programa. Mi intereses de estudiar a beneficiarias
mujeres/madres de familia, radica que al ser el grupo mas significativo en cuanto a

namero, las acciones del programa se enfocan o no, en las necesidades de este grupo.

Este texto busca rastrear los encuentros y desencuentros de los discursos frente al
programa. Por un lado, observa los “discursos oficiales” de los gobiernos en turno
respecto de la ejecucion de la politica social, y cdmo la narrativa cambia dependiendo de
la ideologia oficial del momento; indaga, de forma general, en qué medida el enfoque de
género esta presente en su ejecucion y, concretamente, como su implementacion afecta
el trabajo no remunerado de las mujeres. En este mismo afan, recoge las voces de las
mujeres beneficiarias en un intento de comprender de forma empirica los impactos del
programa, relacionados con: las implicancias del cumplimiento de las condicionalidades,

la construccion de estrategias de supervivencia y empoderamiento.

Una apuesta del presente trabajo esta en argumentar y sobre todo mostrar que el
programa se respalda en el trabajo no remunerado de las mujeres, como también, la
inexistencia de perspectiva de género en la ejecucion del mismo, y en la posibilidad de
ser un nicho de reproduccion de practicas clientelares por parte de los gobiernos de

turno.



Una investigacion como esta adquiere relevancia, al considerar que en
Latinoamérica no son abundantes los estudios sobre programas de transferencias
condicionadas con enfoque de género. La implementacion de estos lleva
aproximadamente 15 afios, y las investigaciones sobre su impacto, desde una perspectiva
de género, cuenta con la mitad de este tiempo. En este sentido, la presente investigacion
es un aporte exploratorio inicial, que fortaleceria la linea de investigacion sobre el tema
en el Ecuador, iniciada ya por Armas (2004); y que se sumaria a los trabajos producidos
en la region (Molyneaux 2006; Martinez Franzoni 2008; Gonzéalez de la Rocha 2005;

Raczynski, Dagmar y Claudia Serrano 2005, entre otros).

1.1. Metodologia

La presente investigacion se ha realizado en bases a dos metodologias de trabajo.
La primera, esta relacionada con la recopilacion de referencias bibliogréficas teoricas y
fuentes secundarias, estas Ultimas, sustancialmente relacionadas con trabajos

descriptivos sobre el programa del Bono de Desarrollo Humano.

Como se menciond anteriormente, el trabajo de campo tenia como fin rastrear los
discursos de las y los actores vinculados con el Bono de Desarrollo Humano. Para ello,

se realizaron entrevistas individuales a:

Un grupo de seis informantes, conformados por funcionarios y ex funcionarios pablicos
de la oficina central del BDH, o planta central, como se lo conoce en la jerga
administrativa, ubicada en la ciudad de Quito. Estos, fueron entrevistados

individualmente entre julio y agosto de 20009.

Un grupo de 50 beneficiarias del Bono de Desarrollo Humano, ubicadas en distintas
ciudades del pais, asi por ejemplo Tena — Napo; 24 de Mayo - Manabi; San Cristobal,
Santa Cruz e Isabela en Galapagos; Quito, Cayambe, El Quinche, Calderdén, San Rafael
en Pichincha. Estas entrevistas se realizaron en un periodo intermitente, comprendido
entre febrero del 2006 a julio de 2009.
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Por otro lado, se realizo un grupo focal de beneficiarias en la ciudad del Quito,
especificamente, del noroccidente de la ciudad, que tienen como punto homogéneo ser
esposas de trabajadores de la construccidn, quienes en su mayoria son migrantes del

noroccidente de la provincia de Pichincha.

Las entrevistas realizadas a voces formales de la institucion, tuvieron un carécter
semi-estructurado, que permitio construir una “historia” respecto a la trayectoria del
BDH, puesto que informacion bibliografica disponible sobre el recorrido historico del
programa es escasa, se cita con el nombre de los entrevistados, al ser informacion oficial
debe quedar constancia de responsabilidad de la fuente. De la misma forma, las
entrevistas a beneficiarias del programa, se plantearon desde entrevistas semi-
estructuras. En un primer momento (2006 -2008) mirando como la ejecucion del
programa podia o no promover préacticas clientelares, las entrevistas finales y las que han
resultado mas enriquecedoras para esta investigacion (2009), tuvieron como mirada el
impacto en la cotidianidad de la vida de las mujeres. Son en estas Ultimas donde se
percibe con claridad, como el programa se sustenta en el trabajo no remunerado de las
mujeres, por pedido expreso de las mujeres entrevistadas, se cita con el primer nombre

de la informante.
1.2. Estructura de la Tesis

La presente tesis propone una mirada que pretende ser integral para observar el
escenario en el cual se desenvuelven las politicas pablicas de superacion de la pobreza, y
en especial los programas sociales de transferencias condicionadas, tomando como caso
de estudio al Programa Bono de Desarrollo Humano en Ecuador. En un primer momento
se ofrece una brevisima revision bibliografica sobre la generalidad de los tipos de
gobierno. Tratando asi de construir el escenario primario en el cudl un programa de
transferencias condicionadas se desenvuelve, puesto que, existe una relacion no

necesariamente feliz entre la ideologia del gobierno de turno y el proceso de
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implementacion de politicas puablicas para la superacion de la pobreza, cémo

efectivamente ha sucedido en el caso ecuatoriano, y se lo abordard mas adelante.

El siguiente capitulo revisa la implementacion de los programas sociales de
superacion de la pobreza. En especial, los programas de transferencias condicionadas, y
como estos se desenvuelven en el contexto de politicas publicas sociales. Este capitulo
cierra la revision tedrica de la implementacion de programas de transferencias
condicionadas como paliativos de la crisis de las Gltimas décadas del siglo XX, y como
herramienta de superacion de la pobreza, y por otro lado, es la puerta para introducirnos
a nuestro objeto de estudio, los discursos de los actores claves del programa Bono de

Desarrollo Humano.

El capitulo siguiente representa el corazén de la investigacion. Ofrece un
recorrido histérico de los diez afios del funcionamiento del programa Bono de
Desarrollo Humano, lo que permite analizar como este se ha ido transformando desde un
programa meramente asistencialista a la propuesta actual: un programa que pretende
fortalecer el desarrollo humano en la poblacién mas vulnerable del pais. Aqui, se rescata
la voz de funcionarios publicos y beneficiarias, a partir de lo cual se construye una
historia tejida a base de encuentros y desencuentros de la implementacién del programa
social. Ademas, permite ver que la version oficial cambia segin los pardmetros del
gobierno de turno, mientras que las voces de las usuarias -en algunos temas- se

mantienen a través de la década de implementacion.

El final estd abocado a sistematizar las conclusiones de la investigacion, en
donde los elementos gobierno, programa de transferencias condicionadas y actores

claves se fusionan para mostrar la interaccion existente.

1.3. Ejes de analisis tedricos

La propuesta de la investigacion pretende analizar los encuentros y
desencuentros en los discursos de los actores del Programa Bono de Desarrollo Humano,

12



Desde mi punto de vista, el marco de analisis tiene como ejes fundamentales: politicas
publicas, pobreza y género. Con el fin de puntualizar aspectos que considero
importantes, mencionaré algunos fundamentos tedricos que me permiten reforzar lo

propuesto en los subsiguientes capitulos con el fin de llegar al objetivo planteado.

1.3.1. Las politicas publicas como herramienta para conseguir los objetivos del
Estado.

Las politicas publicas son los vehiculos para alcanzar los fines del Estado, para
ello partiré de la definicion propuesta por Alcantara (1995), quien menciona que las
politicas publicas son flujos determinado del régimen politico hacia la sociedad, las
concibe como un producto del sistema politico, y por tanto, elementos formalmente
institucionalizados del sistema politico vinculado esencialmente al Estado, se podria
decir, que las politicas publicas son la gestion técnica y profesional de los proyectos

politicos de un grupo, que necesariamente afectan a la sociedad en su conjunto.

Asi también, Bellettini se refiere a las politicas publicas como “el conjunto de
acciones que ejecutan los gobiernos buscando el cumplimiento de determinados

objetivos en la sociedad™

(2007:s.d) menciona asimismo que en América Latina se ha
definido como politicas publicas a elementos diversos como: un campo de actividad
especifico; una decision gubernamental; un programa de accion, y; el resultado de una

ley o de un proyecto gubernamental.

En paises como el Ecuador, la formaciéon de las politicas publicas tienden a
responde a una ldgica definida por los intereses de los actores politicos, por tanto, la

politica publica se puede convertir en el espacio de captacion del poder, puesto que no

1 El autor propone un andlisis a esta definicién: i) Acciones: las politicas ptblicas existen cuando se cristalizan en
mecanismos concretos; ii) Gobierno: la politica publica es un instrumento especifico del gobierno nacional o local; iii)
Objetivos especificos: las politicas publicas no son Unicamente instrumentos técnicos sino que son mecanismos que se
conciben, disefian y ejecutan en el marco de un juego politico; iv) Sociedad: las politicas publicas se dirigen a un
conglomerado humano. Este conglomerado tiene también sus propias perspectivas para lograr determinados objetivos
politicos, y; e) Totalidad: las politicas publicas son universalmente vinculantes. Nadie puede eludir el “obedecer” los
objetivos y mecanismos incorporados en la politica publica.
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necesariamente esta ligada a un proceso “técnico”, en muchos caso han sido meros

parches, o cumplimiento de acuerdos internacionales?.

Por otro lado, Bellettini (2007) sugiere analizar el ciclo de la politica publica®
teniendo en cuenta algunas dimensiones: a) quiénes son los actores que disefian la
politica publica; b) cuales son los contenidos qué se incluye en la propuesta de politicas
publicas; c) el proceso de toma de decisiones, y; d) sostenibilidad de la politica publica.
Por tanto, se infiere que, las politicas publicas afectan de forma diferenciada a los
individuos que conforman una sociedad. Esto se debe por los elementos mencionados:
intereses de grupos politicos o ciudadanos; coherencia o no entre el discurso politico y la
implementacion por parte del sistema burocréatico; intereses particulares e ideologia del

gobierno que se encuentre en el poder; y el financiamiento de las mismas.
1.3.2. Politicas Publicas con Enfoque de Género*

Al ser el objeto de estudio un programa social con enfoque de género, considero
adecuado, realizar una pequefia introduccién sobre politicas pablicas con enfoque de
género. Segun Astelarra (s.f.) quien afirma que es necesario establecer espacios
ciudadanos en la construccion de la politica publica, y es asi, como en estos espacios

gue se han abierto, el movimiento de mujeres ha incursionado y generado la necesidad

2 Asf, en los afios 80’s y 90’s se concibieron como el instrumento para el desarrollo del pafs desde una perspectiva
neoliberal.

® Diversos autores (Echebarria K., y Xavier Mendoza 1999; Rodriguez H., y Marcelo Pérez 2004; Bellettini 2007)
ponen énfasis en el disefio de la politica pdblica desde una vision técnica, para ello sugieren pasos a seguir: i)
Visualizacion del problema e introduccion en la agenda publica; ii) Disefio de la politica publica; iii) Toma de
decision; iv) Implementacion; v) Sostenibilidad de la politica publica.

* El siguiente texto, toma como base al documento preparado por la Diputacion de Cadiz-Espafia, para el curso
“lgualdad de género” Mddulo I1 De las politicas especificas a las politicas integradas.

% Los actores que pueden intervenir en el disefio de politicas pUblicas pueden ser dos: tecnécratas, quienes propondran
un disefio “tecnocréatico” a partir de elementos como: los fines del tipo de gobierno que en ese momento se encuentre
en el poder, si responde 0 no a necesidades consideradas estratégicas en la agenda del gobierno, presupuesto, niveles
de gobernabilidad, entre otros. Si por el contrario, la propuesta de politica nace desde los actores afectados, nos
encontramos frente a un tipo de politica democratica; que toma en cuenta la voz de la poblacién afectada, por tanto, si
los actores afectados intervienen en la propuesta de disefio de la politica pablica, existe mayor probabilidad de
implementacion y continuidad de la misma. Asi, mediante procesos de participacion ciudadana se pueden proponer
leyes o reformas constitucionales, a través de recoleccién de un nimero determinado de firmas de apoyo de la
poblacién (entre 0.3% y 5%) segun la normativa constitucional. En paises como Argentina, Colombia, México,
Paraguay, Per(, Uruguay, Venezuela, se ha incorporado esta forma de proponer politicas publicas desde la ciudadania.
Bellettini (2007)
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de que en el Estado, se comience a pensar en la generacion de politicas publicas con un
enfoque de génera®, puesto que al reconocerse abiertamente que existe una desigualdad
de género en la sociedad, el Estado debe responder a estas necesidades distintas de

hombres y mujeres para lograr una verdadera equidad social.

El enfoque de género en las politicas publicas, se refiere a las diversas formas
que el andlisis de género puede estar ausente o presente en la elaboracion e
implementacién de las politicas, es decir, al grado de sensibilidad y compromisos
mostrado por los hacedores de politicas, para el logro o no de la equidad entre hombres y

mujeres.

1.3.4'Y cuando hablamos de pobreza

La pobreza es un fenémeno social complejo y multidimensional que genera exclusion
social, econémica, cultural y politica, si a ello agregamos la desigualdad en el acceso a
la distribucion de recursos este fendmeno se vuelve ain mas complejo. “La pobreza se
encuentra directamente relacionada con los patrones de desigualdad y los procesos de
discriminacion en el empleo y otras esferas sociales” (Valenzuela Ma. E. y Ma. Bastidas
2006:14) Diversos estudios, aseguran que grupos sociales vulnerables como mujeres,
minusvalidos, indigenas, jovenes, sufren mayores niveles de pobreza (Ortiz 2007), si a
ello se agregan variables como raza/etnia, ruralidad, género/sexo, niveles de escolaridad,
la probabilidad de vivir en pobreza es ain mayor. La CEPAL (2007) afirma que la
pobreza limita la participacion de los beneficios del desarrollo, es decir, no permite a
quienes viven en pobreza “gozar de un estdndar y una calidad de vida que debieran

garantizarse de acuerdo al nivel de progreso y bienestar medios de una sociedad”

® En materia de politicas pablicas con enfoque de género, se han propuesto politicas desde las necesidades de los
actores, teniendo asi: El caso de violencia doméstica en Chile, que surgi6 de la necesidad creciente de poner en el
debate publico el problema de la violencia doméstica, apoyado por las organizaciones no gubernamentales (ONG's)
nacionales e internacionales para cambiar los marcos interpretativos existentes en la legislacion chilena. En México
DF, la despenalizacion del aborto y acceso al mismo en el sistema publico, llevado gracias a una amplia coalicién de
organizaciones de mujeres y de derechos humanos. Asi mismo, bajo esta modalidad, se han propuesto en paises en
Uruguay sobre despenalizacion del aborto y Ley Marco sobre derechos sexuales y reproductivos en Bolivia,
obteniendo una amplia acogida en la sociedad de estas propuestas, pero al momento de llegar al Senado o poder
ejecutivo han sido boicoteadas por los sectores conservadores y la iglesia.
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(2007:150). Es, asi que derechos como el ejercicio pleno de la ciudadania se ven
limitados, por tanto la pobreza impide el pleno ejercicio de los derechos individuales a

una vida digna, que supone estar en condiciones de satisfacer las necesidades basicas

En las ultimas décadas, se han comenzado a explicar los fendmenos de pobreza 'y
desigualdad, gracias a diversas investigaciones y estudios, “como las modificaciones en
el nivel y la composicion de la misma, en respuesta a las transformaciones econémicas y
demogréficas que han ocurrido en el mundo y las innovaciones para enfrentar este
fendmeno que brindan las politicas pablicas” (Valenzuela Ma. E. y Ma. Bastidas
2006:14). Recurriendo a la historia, se podria decir, que a partir de la década de los
setenta aparecen estudios sobre pobreza. En esta época se comienza a “medir la pobreza
y el objetivo de aumentar los ingresos de los pobres concentro la atencién puablica en
América Latina” (Valenzuela Ma. E. y Ma. Bastidas 2006:14) Los estudios
principalmente se centraron en temas de accesibilidad al empleo, definicion de métodos
para medir la pobreza.

Por otro lado, al reconocerse la pobreza como un fendmeno multicausal. En la
década de los 70’s en la regidn, las politicas publicas para la disminucién y eliminacion
de la pobreza se enfocaron principalmente a mejorar las condiciones de acceso al empleo
de quienes vivian en pobreza. Es asi, como en esta época las politicas publicas tenian un
enfoque redistributivo y se encontraban alineadas a la generacion de empleo, acceso a
vivienda a bajos costos, subsidios en los precios y un fuerte componente de asistencia
social a los grupos mas vulnerables y proteccionismo a la sociedad en general (Palmer
1996; Cagatay 1999; Valenzuela Ma. E. y Ma. Bastidas 2006; Ortiz 2007; CEPAL 2003,
2007). Al finalizar la década de los 70’s y entrar a los 80’s, con graves problemas
financieros de los estados latinoamericanos debido a la crisis de esos afios, el estado
proteccionista va desapareciendo, por tanto, se producen importantes cortes
presupuestarios en los programas sociales, y la vision redistributiva del ingreso va dando
paso a las politicas de mercado.
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Como se conoce en América Latina, durante los ochentas se implementan
politicas de ajuste estructural sin visién social, que se enfocaron en disminuir o eliminar
programas sociales, subsidios a servicios, entre otros.

A inicios de la década de los noventas se evaltan los resultados de las politicas
implementadas, y se determina que los niveles de pobreza de la poblacion se han
incrementado, como también los indicadores de desigualdad (los sectores pobres son aun
mas pobres y existe un grave empobrecimiento de la clase media). En vista del
panorama en la regién, “el combate a la pobreza recobrd un lugar privilegiado en la
agenda regional y surgieron nuevos enfoques para entenderla, con el fin de orientar las
politicas al respecto” (Valenzuela Ma. E. y Ma. Bastidas 2006:15) Estos enfoques
cuestionaron los “antiguos conceptos que daban cuenta de las tendencias y
determinantes de la pobreza y de los indicadores para definirla y dimensionarla”
(Valenzuela Ma. E. y Ma. Bastidas 2006:15). Es asi, que se incorporan en el analisis

elementos como:

Discriminacion y desigualdad de género o la discriminacion étnica y de raza — interactiian con la
pobreza. Se intenta, ademas, interpretar otras situaciones relacionadas, como los cambios que se
observan en la estructura familiar y los nuevos roles econémicos de las mujeres para identificar
los aspectos dindmicos de la pobreza y los determinantes en los procesos de movilidad
ascendente y descendente (Valenzuela Ma. E. y Ma. Bastidas 2006:15).

Por otro lado, organismos internacionales como las Naciones Unidas intervienen en la
region, argumentando que la pobreza no solo se limita a la insuficiencia de ingresos que
permitan satisfacer las necesidades basicas de las personas y las familias. La pobreza
también se refiere a las relaciones que los llamados pobres tienen con su entorno.
Naciones Unidas sefiala que la pobreza ““vulnera los derechos humanos en general,
particularmente los derechos econdmicos, sociales y culturales de las personas, los
grupos y las comunidades, (PNUD 1990) fijandose como objetivo del Desarrollo del
Milenio la reduccion a la mitad de las personas que viven con menos de un dolar al dia
entre 1990 y 2015. En esta misma linea, para finales de los 90’s a partir del informe de
Desarrollo Humano del PNUD en 1997, se incorpora otras elementos de analisis,
utilizados hasta la actualidad, en los estudios sobre pobreza. Estos elementos se
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refirieren a las capacidades de los seres humanos para relacionarse con su entorno. Parte
de que la pobreza no se la debe entender en el sentido estricto de los ingresos que las
personas o familias puedan tener, sino a partir de la imposibilidad de acceso de las

personas como individuos a elegir y acceder a oportunidades y tener una vida digna.
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CAPITULO 11

El punto de partida: EIl Estado
2.1.  Introduccion

De forma sucinta al referirnos al Estado se podria indicar que, Weber (1964, en Gigli
s.f.: 8-9) se refiere al Estado como una asociacion de carécter institucional, que mantiene
una dominacién sobre un territorio y una poblacion. Ademas, genera poder desde su
orden juridico y administrativo. Para ello, dispone de instituciones (familia, escuela,

policia, tribunales) que vigilan y mantienen el orden’.

Zafra agrega que el estado cobija “una poblacion, con creciente homogeneidad y
sentido de auto pertenencia” y que es un institucionalidad “eminentemente burocratica,
coherente y jerarquizada, [que] desarrolla una compleja gobernacion guiada [...] por las

ideas de seguridad y prosperidad” (1990:74).

Esta institucionalidad estd regida por un gobierno, a decir de Ivnisky, una
“estructura transitoria encargada de dirigir, controlar y administrar las instituciones del
Estado” (2002:17); o —como sefiala Corral- mandatarios que, “ejercen cargos durante un
periodo de tiempo limitado dentro del conjunto del Estado” (2007:sd.). Para lo cual,

promueven leyes, reglamentos, politicas, acciones y programas’.

" O’Donnell destaca en este sentido, el control de los medios de coercién fisica “que algunas agencias especializadas
del mismo estado normalmente ejercen sobre ese territorio” (2004:3-4).

8 Véscovi (2002) hace referencia a dos tipos de acciones inherentes a los fines del Estado. Los primeros, fines
primarios, estan conectados a lo que él llama “fines imprescindibles”, sin los cuales la existencia de un Estado no tiene
sentido. Estan relacionados: el dictar y hacer cumplir las leyes, al impartir justicia, al mantenimiento del orden y la
paz en el territorio; érganos de control como la policia, las fuerzas armadas, y 6rganos que imparten y administran la
Justicia; una burocracia responsable de la gestion diaria del gobierno, y la presencia de una institucion que elabore y
modifique las leyes. Ademas, se refiere a los servicios financieros y de generacion de bienes que el Estado establece:
cobro de impuestos, emision de moneda, construccion de carreteras, entre otras. Por su parte, los fines secundarios,
son actividades que realiza pero que no debe cumplir en forma imprescindible: la provisién de educacidn, salud
publica, empleo, entre otros. Como se vera mas adelante, estas acciones se ejecutan o no, dependiendo en gran medida
en el tipo de estado y gobierno que rija en un determinado territorio. Rodriguez y Pérez indican que las acciones
inherentes al Estado estan determinadas en la provision de educacion, salud, justicia y seguridad. Plantean, ademas,
una vision del estado en la época actual: “con una administracion honesta, que aplica correctamente los recursos
tributarios, que es efectivo en la prestacion de los servicios publicos, que rinde cuentas y le brinda la posibilidad a la
ciudadania de participar activamente en la determinacion de las opciones de politica y en el control de la gestion
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Esto se materializa en politicas publicas, entendidas como “flujos” y “productos [...] del
régimen politico hacia la sociedad” y como “uso estratégico de recursos para aliviar los
problemas nacionales [...] o como el conjunto de actividades de las instituciones de
gobierno, actuando directamente a traves de agentes, y que van dirigidas a tener una

influencia determinada sobre la vida de los ciudadanos” (Alcantara 1995:106).

Asi, tenemos que las posiciones ideoldgicas de quienes estarian manejando el
“poder del estado” determinarian las formas de construir la politica publica y las formas
de relacionarse con la ciudadania. De hecho, Corral (2002) menciona que el gobierno
estd claramente relacionado al ejercicio de la actividad politica. Asi, dependiendo del
tipo de Estado, la participacion de la ciudadania y los partidos politicos tienen presencia

0 no.

Basado en estos antecedentes, el presente capitulo busca trazar un limitado
recorrido histérico en que se gestan tres formas de gobierno -Estado de Bienestar,
Estado neoliberal y populista, con el fin de generar un marco general de andlisis del
espacio en el cual se generan las politicas publicas, en especial aquellas de superacion de

la pobreza.
2.2. Estado de Bienestar Social

El Estado de Bienestar Social o Estado Social del Bienestar, es una forma administrativa
que se desarroll6 en Europa y, en especial, en los paises escandinavos durante el siglo
XX.

En sus diversas variantes consideran que, a distinta escala, es responsabilidad
estatal que las y los ciudadanos tengan acceso al pleno empleo y a un sistema de
seguridad social, garantizando un nivel minimo adecuado para las y los ciudadanos que,

sin esta ayuda, “puede que no sean capaces de tener una vida minimamente aceptable

publicas” . Funciones necesarias, para cumplir con su “papel articulador y promotor de la actividad econémica y
social” (2004:11).
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segun los criterios de la sociedad moderna” (Amartya Sen 1999: s.d.). Asi, ademas de
consolidar un sistema puablico de pensiones, deberia garantizar el acceso universal a la
salud y a la educacion. Se trata, por tanto, de “un poderoso y complejo sistema de
proteccion social”, en el que se produce un “cruce entre politica —es decir, las relaciones
de poder- y economia” (Bernechea 2002:1). Estas intenciones y fines de bienestar, deben
operativizarse. Los recursos empleados por el Estado para generar bien comun, son
entendidos como gasto o inversion social que fortalece la cohesion y la productividad de
una sociedad en el largo plazo, posibilitando -entre otras- cosas disminuir los niveles de
inequidad y mejorar los niveles de gobernabilidad; es decir, generar relaciones (cohesion
social) al interior de la sociedad (Estado-mercado-sociedad) de cooperacion, afecto,
fidelidad, solidaridad, jerarquia y, en algunos casos, exclusién’. Como se vera mas
adelante, este tipo de Estado, debido a la crisis mundial vivida en los afios setenta, fue
altamente criticado y se propuso un cambio en el modelo (Echebarria K., y Xavier
Mendoza 1999).

2.2.1. El Estado de Bienestar en América Latina

Distintos autores, como Sojo (2006), Sunkel (2006), Martinez Franzoni y Koen Voorend
(2008), Albuquerque (2007), se preguntan si en América Latina existié en estricto
sentido un Estado de Bienestar, 0 si mas bien este se construy6 “a la latinoamericana”.
Si se considera que tiene como fin Gltimo proveer servicios de forma equitativa y sin
discriminacion, que entre otros garanticen a las y los ciudadanos un ingreso minimo, y el
apoyo en momentos de vulnerabilidad (enfermedad, desempleo, vejez) para minimizar el
impacto que estas condiciones pudieran generar en su vida cotidiana (Sen 2000;
Alburquerque 2007), se podria decir que en América Latina aproximadamente a partir de

los afios 30’s, aparece la idea de un Estado de Bienestar que reprodujo en buena parte las

® La operativizacién del Estado de Bienestar estd dada a partir de las politicas econémicas y sociales que se
implementen; en este sentido, Vaca (2004) manifiesta que existe una tensién sobre el proceso de operativizacion del
concepto. Esta tension se relaciona con cudl es el rol del Estado de Bienestar para conseguir su objetivo. Existen
distintos niveles de aplicacion del régimen de Bienestar, y por tanto, distintos métodos o formas para conseguir el
bienestar de las y los ciudadanos (referido a la universalizacién o focalizacion de las prestaciones), generando
distintos niveles de bienestar, equidad y satisfaccion en la sociedad.
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caracteristicas mencionadas. Sin embargo, habrian existido factores que llevaron a que

los estados latinoamericanos no pudieran consolidarlo.

En este esfuerzo de visibilizar la existencia y limitaciones de los Estados de
Bienestar en la region, Mesa Lago (1978) propone una clasificacion a partir de los
sistemas de seguridad social. Esta, basada en criterios historicos, “destaca
particularmente el momento en el cual cada pais empez6 a ocuparse de la proteccion
social de sus habitantes por medio de sus politicas publicas”. En este sentido, permitiria
entender la “orientacion de las politicas sociales” y evidenciar que “entre mas temprano
se haya iniciado dicha atencién, son mayores los grados de madurez institucional
alcanzados” (Fleury y Molina 2000:11). Tal como muestra la Tabla 1, la clasificacion de

Mesa Lago identifica tres grupos de paises:

Tabla 1l

Clasificacién de Estados de Bienestar América Latina, segun sistemas de seguridad Social

Paises Décadas de | Caracteristicas y problemas
implementacion

Grupo pionero: | 20’sy 30’s Se caracterizan por ser los primeros en establecer los sistemas de
Uruguay, Argentina, seguros sociales en la region. En el tiempo de su implementacion,
Chile, Cuba, Brasil y alcanzaron su mayor cobertura y desarrollo.

Costa Rica

Los problemas detectados son: altos costos, déficit creciente y
desequilibrio.

En la actualidad, poseen una cobertura universal o casi universal.
Presentan una marcada estratificacion social™* en la calidad y
condiciones de acceso de los mismos. Existen riesgos para mantener
su estructura debido principalmente al incremento de una poblacién
envejecida, que no cotiza para la seguridad social, sino que la utiliza

10 E| Estado se pensaba a si mismo como urbano. Lo rural y/o la periferia era inexistente al momento de planificar; las
economias eran débiles y, en su mayoria, agroexportadoras; existian bajos niveles de cohesidn social (relacion Estado-
mercado-sociedad), los mercados laborales excluian a la mayoria de la poblacion, por lo que gran parte de la
produccion del bienestar era realizada por las familias y las redes sociales de apoyo; existia un débil reconocimiento
de poblacion indigena.

11 | a estratificacién social da cuenta o es un medio para representar la desigualdad social de una sociedad en la
distribucion de los bienes y atributos socialmente valorados, en este caso, el acceso al sistema de seguridad social. El
concepto de estratificacion social implica que existe una jerarquia social asi como una desigualdad social estructurada
(Fleury y Molina 2000).
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Grupo intermedio: | 40’sy 50’s Establecen una cobertura y desarrollo intermedio de sus sistemas.
Panama, Meéxico,

Per(, Colombia, Acceden al sistema quienes estan empleados en el sector formal.
Bolivia, Ecuador y Estaban menos estratificados en cuanto a calidad y condiciones de
Venezuela acceso. Su costo era menor y su situacion financiera mejor que en el

primer grupo, aunque algunos ya enfrentaban desequilibrio debido,
entre otros, al subempleo™.

Grupo tardio: | en los afios 60’s y | Su poblacidn cotizante es relativamente mas joven y su esperanza de
Paraguay, Republica | 70’s vida menor.

Dominicana,

Guatemala, El En la actualidad sus sistemas son relativamente mas unificados y
Salvador, Nicaragua, sufren de menos problemas financieros, pero tienen baja cobertura,
Honduras y Haitf calidad y acceso a los servicios

Fuente: Fleury y Molina 2000; Del Valle 2009. Elaboracién propia.

En la década de los 90, los estudios de reforma del sector publico incluyeron en su
agenda las relaciones comparativas de los Estados de Bienestar. Uno de los estudios méas
influyentes es el realizado por Esping-Andersen, que distingue tres regimenes de
bienestar: liberal, socialdemécrata y conservador. Este autor asevera que estos
regimenes “se distinguen entre si de acuerdo con la distribucion de responsabilidades
sociales entre el Estado, el mercado y la familia (los que constituyen la “triada del
bienestar”) (2001:47). Asi, al caracterizar los regimenes establece que se diferencian
dependiendo de: i) el grado de desmercantilizacion o nivel en que los ciudadanos son
menos dependientes del mercado para satisfacer su bienestar; ii) la relacion entre el
Estado, la familia y el mercado en la provision del bienestar, y; iii) el efecto de la

provision publica de los servicios en la sociedad.

Partiendo de la propuesta de Mesa Lago, Filgueira propuso una clasificacion de
tres tipos de regimenes de Bienestar, desde 1930 — 1980. Planted que “el desarrollo de
los sistemas de prestaciones sociales se encuentra profundamente ligado al modelo de
industrializacion sustitutiva de importaciones por lo que su extensién se encuentra, en
parte, ligada al desarrollo de este modelo™ (1998:83).

12) os aportantes al encontrarse en el subempleo no cotizan a la seguridad social y si lo llegan hacer lo haran en los
minimos requeridos.
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Tabla 2. Clasificacion de Estados de Bienestar América Latina, segun sistemas de
seguridad Social y desarrollo industrial

Paises Relacién con otras | Caracteristicas y problemas
clasificaciones

Universalismo Modelo Tienen como caracteristica general que un desarrollo temprano
Estratificado: Uruguay, | conservador (segln | de sus sistemas de bienestar, frente al resto de América Latina,
Argentina y Chile Sping Andersen) y que un alto porcentaje de la poblacidn esta cubierta con

mecanismos de seguridad social. Asimismo, tienen altos grados
de desmercantilizacién y una fuerte estratificacion de beneficios
y condiciones de acceso a las prestaciones sociales

Regimenes Duales: Brasil Existe un altisimo nivel de estratificacion, la amplia extension
y México del territorio genera problemas en la cobertura. En este modelo,
aproximadamente la mitad de la poblacién se encontraba
cubierta por sistemas modernos de proteccion social en tanto
que la otra mitad es ajena a los mismos, especialmente en las
areas de salud y pensiones

3

Regimenes Excluyentes:® Son sistemas elitistas y excluyentes de seguridad social (sélo

Republica  Dominicana, cerca de 20% de la poblacion incorporada), existe un alto nivel
Guatemala, Honduras, El de la poblacién trabajando en el sector informal, siendo la
Salvador, Nicaragua, cobertura nula.

Bolivia, Ecuador

Fuente: Fleury y Molina 2000; Del Valle 2009. Elaboracién propia.

Trabajos posteriores, agregan nuevos factores que incidirian en la caracterizacion de los
regimenes de bienestar en América Latina. Segun esto, “la intencionalidad y la retérica
institucional de las leyes y las politicas pablicas”, se combinaria con la realidad y la
practica informal de las personas y sus familias” (Martinez Franzoni 2005:3); v,
consecuentemente, con el grado de desmercatizacién y desfamiliarizacion' existentes en
la provision del bienestar (Martinez Franzoni 2005:3, 12). A partir de esto, Barrientos
(2004) argumenta que se habria pasado de un modelo conservador-informal a uno
liberal-informal (Ver Tabla 3); y Martinez Franzoni (2005) plantea la existencia de tres
modelos: estatal productivista, informal familiarista y estatal proteccionista (Ver Tabla
4).

1% Barba (2004), siguiendo la linea de Filgueira, sefiala que paises duales y excluyentes se destacan por el aumento de
la heterogeneidad étnico-cultural, un sistema regresivo de los sistemas de proteccion social (Del Valle 2009).

1% |a desmercantilizacion estarfa relacionada con “el grado en que el bienestar de las personas deja de estar sujeto al
poder adquisitivo; y la desfamiliarizacion con el grado en que el bienestar deja de estar sujeto a la disponibilidad de
trabajo femenino no remunerado (Martinez Franzoni y Koen Voorend 2008:12).
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Para ambos autores, los Estados de Bienestar en América Latina tienden a la
informalidad, principalmente, a que el Estado no puede proporcionar a las
familias/personas las medidas necesarias para conseguir la seguridad econdmica y
social, ya sea via Estado o mercando, por tanto, las familias asumirian estas
responsabilidades. Ademas, evidencian que el modelo de familia nuclear donde el
hombre es proveedor y la mujer cuidadora, es comun en las propuestas de planificacion
en paises latinoamericanos, como ya lo evidencio Moser (1995). Consecuentemente, los
niveles de desfamiliarizacion, con respecto a los paises desarrollados son bajos, y las
politicas publicas que se plantean necesariamente seran pensadas desde esta perspectiva,
hecho que sucede como se observara méas adelante en los programas de transferencias

monetarias condicionadas.
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Tabla 3. Clasificacion de Estados de Bienestar América Latina, segun retdrica
institucional y practica informal de personas y familias

Modelo

Relacién con otras | Caracteristicas y problemas
clasificaciones

Conservador informal Modelo conservador | La principal fuente de proteccion eran sistemas estratificados de
(segln Sping | seguridad social, asociada al empleo y destinada solo al trabajo
Andersen) formal. El trabajo informal dependia de estrategias familiares y
de sus ingresos para hacer frente a riesgos como la vejez y la
enfermedad.
Liberal-informal Modelo Liberal | Existe un mayor protagonismo del mercado informal, puesto que
(segun Sping | las familias y las redes sociales, se convierten en las generadoras
Andersen)® de mecanismos de proteccion, debido a la reduccion del gasto

publico en el area de la politica social

Fuente: Martinez Franzoni 2005; Martinez Franzoni y Koen Voorend 2008; Del Valle A. 2009.

Elaboracion propia

Tabla 4. Clasificacion de Estados de Bienestar América Latina, segun grados de
desmercatilizacion y desfamiliarizacién

Modelo

Caracteristicas y problemas

Estatal  proteccionista:
Costa Rica

Uruguay,

Alta asignacion de recursos financieros para servicios universales. Altas
capacidades relativas para la redistribucion proteccionista. Experimentan un
desplazamiento hacia una mayor participacion de mercado en el area de servicios
(educacidn, salud, pensiones). Muestran una alta desmercantilizacion de la fuerza
de trabajo a través de ingresos medios y trabajos formales, asi mismo baja
familiarizacion con alta division sexual del trabajo remunerado.

Estatal  productivista:
Argentina y México

Chile,

Desplazamiento acelerado y radical desde el Estado hacia la prestacion privada
de servicios, en particular de salud, educacion y pensiones. En estos paises, el
Estado tiene altas capacidades relativas y en la Gltima década se realiza inversion
social focalizada, dirigida a prestar condiciones minimas de bienestar. Presentan
una alta mercantilizacion doméstica de la fuerza de trabajo con ingresos altos,
desmercantilizacién alta con énfasis en sectores de escasos recursos.
Familiarizacion baja con alta division sexual del trabajo remunerado. El Estado
tiene capacidades relativas para la redistribucion. Asi mismo, los programas
sociales logran mayor efectividad relativa en desmercantilizar el bienestar de
personas que demuestren necesidad. La limitacién es que muchas personas que
no logran demostrarla tampoco logran mercantilizar exitosamente el bienestar, la

15 sin embargo, comparativamente con este, carece de sélidos programas focalizados (Martinez Franzoni 2005;
Martinez Franzoni y Koen Voorend 2008; Del Valle A. 2009)
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desigualdad en la distribucion del ingreso es alta.

Informal  familiarista: Bolivia, | Un mercado y Estado débil con escasa presencia y capacidades institucionales. El
Colombia, Ecuador, El Salvador, | Estado presenta bajas capacidades relativas para la redistribucion. Las élites
Guatemala, Honduras, Nicaragua, | sociales, politicas y econémicas han capturado al Estado. Por otro lado, las
Paraguay, PerG y Republica | politicas publicas promueven una alta participacion del trabajo femenino no
Dominicana remunerado y de estrategias familiares para el manejo del riesgo social. Las
mujeres tienen un mayor nivel de participacion laboral informal en condiciones
precarias, que permite generar un nivel minimo de ingreso para la familia, en el
caso de existir dos proveedores, si fuera el caso que la mujer es proveedora Unica
de la familia, las condiciones familiares seran ain mas vulnerables. Las mujeres
contintian siendo cuidadoras y tienen que responder a una alta demanda, debido
tanto a tasas de fecundidad muy altas como a la muy escasa inversion social, por
tanto, presentan una alta mercantilizacién transnacional de la fuerza de trabajo
con ingresos bajos, existe un nula o baja desmercantizacion. Familiarizacién alta
con baja division sexual del trabajo remunerado. En esta categorizacion estan
paises como.

Fuente: Martinez Franzoni 2005; Martinez Franzoni y Koen VVoorend 2008. Elaboracion propia.

2.3. Estado Neoliberal
El neoliberalismo aparece como una critica al Estado de Bienestar. En tanto propuesta

ideoldgica de reformas econdmicas, pretende establecer que todos los paises alcances
niveles optimos de desarrollo economico. Para ello, plantea: a) rechazo a la intervencién
del Estado en la economia, en cualquier forma de gobierno; b) defensa del mercado
como unica forma para lograr la regulacion econdmica en todos los paises; c) defensa y
promocién de la libre competencia, para lograr el desarrollo méximo de la economia
global (Echebarria K., y Xavier Mendoza 1999; Burninghan, D. et al 1990).

Diversos autores afirman que el neoliberalismo surge de forma répida en los afios
ochenta en las administraciones de George Bush en Estados Unidos y Margareth
Thatcher en el Reino Unido; quienes apoyaron la contratacion de especialistas
econdmicos en organismos financieros internacionales como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y Banco Mundial (BM) para lograr un nuevo modelo econémico,
que terminaria por extenderse a gran parte del mundo (Echebarria K., y Xavier Mendoza
1999; Rodriguez H., y Marcelo Pérez 2004)
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2.3.1. América Latina. Politicas de Ajuste Estructural

Durante en los afios ochenta, se produjo una gran crisis econdmica, causada por los
problemas econdémicos globales de fines de la década de 1970: la caida del precio del
petréleo, la crisis de la deuda, multiples depresiones econdmica, la estanflacion, altos
déficits en la balanza de pagos. Esto obligdb a que paises en desarrollo solicitaran
préstamos a los organismos internacionales para enfrentar la crisis. Para ello, el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM) exigieron ciertas condiciones
(condicionalidades) macroeconomicas y politicas, para obtener tasas de interés mas
bajas sobre los préstamos ya existentes'®.  El término utilizado para referirse a los
cambios de politicas solicitados por las multilaterales a los paises en desarrollo se
conocié como Politicas de Ajuste Estructural. “El objetivo general de los programas de
ajuste estructural [fue] el de mejorar la capacidad de respuesta del sistema de mercado
eliminando las rigideces y restricciones estructurales e institucionales que inhiben el
ajuste del mercado” (Gabatay 1999:10)

Como se menciong, entre las politicas propuestas de ajuste estructural se planteo
el achicamiento del Estado a través de la venta de empresas pertenecientes al sector
plblico'”. En América Latina, esto produjo un mayor empobrecimiento y un menor
acceso a los servicios publicos, la baja en la calidad de la educacién, salud y otros,
ademas del deterioro y minimizacion de la infraestructura de los paises. Los sectores
sociales que mayormente sufrieron frente a las politicas de ajuste estructural fueron las

familias de los sectores pobres y medios. Las primeros, volviéndose mas pobres y

18 | as condicionalidades fueron solicitadas con el fin de que la implementacién asegure que el dinero prestado serfa
gastado para mejorar las condiciones econémicas del pais. Las condiciones que se establecieron se las conoce como el
Consenso de Washington y se referian en términos generales a: i) reduccion estatal; ii) apertura comercial; iii)
mejoramiento de las finanzas publicas. Todo ello con el fin de mejorar la eficiencia y el control del Estado, sanear las
finanzas estatales, mejorar la balanza comercial, fortalecer la fluidez de las importaciones y exportaciones, es decir,
apertura de mercados, porque al cumplir con todos estos postulados la economia de los paises se volveria mas
eficiente (Burninghan, D. et al 1990; Echebarria K., y Xavier Mendoza 1999; Rodriguez H., y Marcelo Pérez 2004).

17 Asi, se produjo la venta al sector privado de empresas plblicas (electricidad, agua, trenes, telecomunicaciones, entre
otros) y la generacion de agencias que regularan la prestacion de estos servicios. Asi también, la reduccion del aparato
estatal a partir de los despidos de una buena parte de funcionarios publicos, mas la reduccidn de subsidios, la inversion
en infraestructura y el gasto social en educacién, salud y servicios publicos (Vasquez 2006; Echebarria K., y Xavier
Mendoza 1999; Rodriguez H., y Marcelo Pérez 2004).
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vulnerables y los segundos, empezando a empobrecer. Asi, también al interior de las
familias las mujeres sufrieron el impacto de estas medidas, en tanto asumieron “los
costos sociales de la reproduccion y mantenimiento de la fuerza laboral” (Cagatay

1999:11). En investigaciones empiricas:

i) Seencontrd que bajo las politicas de ajuste estructural y como resultado del empeoramiento de la
distribucion del ingreso y de la reorientacion de la economia hacia las exportaciones, las mujeres
aumentaron su participacion en la fuerza laboral, para poder mantenerse a si mismas y a sus familias.
Con frecuencia fueron incorporadas al empleo informal en condiciones laborales desmejoradas e
inseguras.
ii) Las mujeres tendieron a aumentar su trabajo doméstico no remunerado debido a la caida de los
ingresos (Cagatay 1999:11).
A fines de los noventa a la par que se detecta el problema generado por las politicas de
ajuste en el consumo de las familias mas pobres, el Banco Mundial introduce en el
lenguaje oficial el tema de “lucha contra la pobreza”. La solucién propuesta es
implementar programas que permitan mejorar el consumo de las familias pobres,
buscando asi, que el mercado tenga un minimo de circulando a partir de que estas
accedan a un minimo de consumo, en otras palabras, la implementacion de programas

sociales de transferencias monetarias®®.

En el 2002, las politicas de ajuste estructural incorporan la necesidad de que los
paises desarrollen “documentos de estratégicos para la reduccién de la pobreza” (Banco
Mundial 2006), en base a la tesis que "los programas exitosos de economia politica
deben ser fundados en una fuerte propiedad del pais en cuestion” (Banco Mundial 2006).
Asi, siguiendo la linea trazada por Sachs (2005), se propondria el concepto de
“economia clinica” referido a generar respuestas segun las necesidades especificas de

cada estado y sobre cada sector al que se atiende, pero necesariamente enmarcados

18 por otro lado, las politicas neoliberales han sido acompafiadas por “un énfasis en el multiculturalismo y en reformas
que supuestamente intentaban promover la participacion popular” (Kunin 2007:25). Estas acciones , buscaban una
mayor participacion de organizaciones de base y la inclusién de indigenas, negros y otros grupos vulnerables, como
mujeres y jovenes, con el fin de promover una mayor participacion ciudadana, pero principalmente para abaratar los
costos de inversion social del Estado, especialmente infraestructura (Rodriguez H., y Marcelo Pérez 2004). Sin
embargo, los espacios abiertos por las politicas multiculturales y de participacion “eran estrechos y llenos de
limitaciones” (Kunin 2007:25). Estas restricciones se referian basicamente al limitado acceso de participacion y voz
que los grupos vulnerables tenian al interior del Estado (Gruenberg 2007). Su voz y necesidades no eran escuchadas, y
si lo eran no pudieron ser atendidas por las autoridades de los gobiernos neoliberales, entre otros factores, debido a los
estrictos controles de las multilaterales.
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dentro de una propuesta de politicas publicas en el area social. A ello, se suma que los
programas de ajuste estructural establecidos desde las bilaterales han puesto énfasis en
la reduccién de la pobreza, por tanto han comenzado a alinearse en relacion a los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), estimulando politicas més flexibles para la
asistencia a los paises, que incluyen ayuda a paises que experimentan problemas

econdmicos debido a desastres naturales o inadecuadas administraciones.
2.4.  Estado Populista

Laclau se refiere al populismo como una ideologia sin contenido especifico, ambigua,
indeterminada que produce una cantidad de significados y significantes. Lo propone
como “la presentacién de las interpelaciones populares-democraticas’®, como el
conjunto sintético-antagénico respecto a la ideologia dominante”, que a partir del
universo de necesidades unitarias, crea un “nosotros”; es decir, una vinculacion de las
demandas sociales individuales que, al no ser resueltas, confluyen, se intercepta, y
generan una fuerza unitaria demandante (Laclau 2005: 201). La instalacion de este tipo
de gobiernos seria la respuesta a la crisis de representacion politica existente en un
territorio, sumada la falta de respuestas historicas del Estado para el mejoramiento de la
calidad de vida. Se trataria, por tanto, de una crisis de eficacia, eficiencia y presencia
institucional, que ocasionaria que la ciudadania deje de creer en el statu quo y comience

creer en los salvadores®.

1% para De la Torre (2004) el populismo tiene una relacién ambigua con la democracia. Si bien, han incorporado a
sectores previamente excluidos de la politica, no siempre han respetado los procedimientos democraticos ni los
derechos civiles de sus opositores.

20 E| discurso populista hace referencia a la lucha del pueblo contra la oligarquia como una lucha moral y ética entre el
bien y el mal. Ademas, el lider populista se presenta a si mismo como un simbolo de redencion, mientras el enemigo
contra quien luchar es la burguesia, en tanto “encarnacion de todos los problemas de la nacién”. El lider dice ser un
hombre comun del pueblo que, debido a sus esfuerzos sobrehumanos, se ha convertido en una persona extraordinaria.
En lugar de desarrollar una ideologia, pide a sus seguidores que confien en su honestidad y en su dedicacion a los
intereses de la patria y del pueblo (De la Torre 2004:90). En un gobierno populista se tiende a la acumulacién de
poder en el ejecutivo. El lider propende a establecer estrategias de comunicacion “legitimas”, implantando un tipo de
ejercicio del poder desde la dominacion carismatica, buscando asi establecer vinculos de afectividad y lealtad, que le
permiten muchas veces mantenerse en el poder via democracia. Este tipo de gobiernos tiene practicas clientelares, de
patronazgo y paternalistas.
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Follari (2008) se refiere al neopopulismo como un fendmeno ideoldgico, que ha
surgido debido a las condiciones sociopoliticas actuales, acentuado por los graves
problemas sociales generados a partir de la implementacion de un modelo
macroecondmico de mercado libre que indujera al desempleo, indigencia vy
desocupacion. Ademas, esta ideologia recoge el sentimiento revolucionario de los afios
setenta de América Latina y voces detractoras a las politicas de ajuste estructural. Desde
la perspectiva de Laclau (2005), el enemigo a atacar son las politicas liberales
implementadas en la region. La bandera de lucha es reconstituir la sinergia entre
poblacion y politica debilitada por la “larga noche neoliberal”. En este nuevo proceso de
sinergia aparecen voces radicales de cambio, “especificamente, el socialismo,
mayoritariamente ausente en el populismo latinoamericano del siglo anterior” (Follari
2008:s.d)*.

En cuanto a términos de gestién del Estado, el neopopulismo se mira asi mismo
como un “refundador”, que propone un cambio estructural en el quehacer politico-
institucional. Asi, las politicas econdémicas y sociales se alejan del neoliberalismo y
buscan rehacer la configuracion del Estado, y las relaciones del mismo con la
ciudadania. A nivel discursivo, esto se plasma en una constante critica a las élites o
grupos hegemdnicos responsabilizandolos de la inadecuada gestion que realizaron
cuando detentaron el poder®”. De hecho, en el discurso se puede apreciar una constante

referencia a lo dicotémico (rico/pobre; amigo/enemigo; norte/sur; los otros/nosotros).

2L Ademas del personalismo de la figura del lider, se caracteriza por la incorporacion de los llamados movimientos
sociales (indigenas, ambientalistas, mujeres, jévenes, negros, y otros), quienes en un primer momento propician una
relacion directa con las bases sociales. Esta diversidad social, como lo plantearian algunos politicos neopopulistas, es
la misma que puede ser detonante de la ruptura de las bases de este movimiento, puesto que al existir diversas y
distintas opciones frente a un mismo tema, los puntos coyunturales de encuentro y acuerdo, necesarios para avanzar,
se vuelven minimos, fragiles e incluso inexistentes.

22 \/er nota 14.

28 Siguiendo la linea clasica del populismo la relacién del lider con la ciudadania es amplia, pero ahora, se cuenta con
un ingrediente “el marketing” que permite que el liderazgo personal carismatico del lider sea explotado ain mas, el
lider es vendido como el Gnico producto salvador, como la receta insuperable para salir adelante (Follari 2008).
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Los gobiernos neopopulistas utilizan herramientas y mecanismos utilizados en la
nueva gestion publica?®, con el fin de encontrar soluciones a las necesidades de la
ciudadania, y asi fortalecer las relaciones establecidas con el Estado. Sin embargo, se
recurre solamente a ciertos elementos. Y es que, si bien las politicas econémicas y
sociales de estos gobiernos responden a una ideologia, por lo general estdn enmarcados
por la vision del lider, por tanto, las politicas a implementarse seran inmediatistas y de

poco alcance, incapaces entonces de resolver problemas estructurales de la pobreza.

Consecuentemente, las politicas establecidas en los gobiernos populistas, al ser
propuestas de bajo impacto, que satisfacen necesidades inmediatas, perpetuarian
relaciones de poder basadas en conexiones interpersonales y explotando sentimientos de
afecto y reciprocidad. Ello, antes que conseguir el bienestar real de la ciudadania,
devendria, segun muestran estudios en Argentina (Auyero 2001; Gruenberg 2007) y

Perti (Blondet 2001)*, en précticas clientelares®.

2 LLa Nueva Gestion Publica (NGP), ha sido vista como una necesidad de los paises para mejorar su eficiencia y
eficacia. El modelo propone cuatro lineas especificas: i) delegacion en la toma de decisiones. ii) orientacion hacia el
desempefio o0 gerencia por resultados; iii) orientacion hacia el cliente; iv) orientacién de mercado. Con estas
herramientas se busca que la gestién de la administracién publica se oriente hacia una orientacién mas estratégica de
la formulacion de politicas; un cambio en la forma en que los organismos desarrollan sus actividades; un sistema de
gestion financiera que haga énfasis en los resultados, entregue un costeo completo, contabilice todos los insumos y los
productos, y se establezcan politicas de control ligeras ex ante, a exhaustivas ex post. Y por Gltimo un sistema de
personal descentralizado que ponga énfasis en la gratificacion por el desempefio. (Shepherd 1999:78-79)

%5 Blondet refiere la encuesta del Instituto de Estadisticas Peruano, en la que la poblacién eval(ia positivamente la
“presencia de mujeres en posiciones de poder” por ser mas honestas, mas responsables y sensibles al tema social y
“curiosamente menos autoritarias que los hombres” (2001:4). Afirma que el gobierno fujimorista utilizé el imaginario
social que se tiene sobre las mujeres para “lavarse la cara cada mafiana”, pues mostraba aquellas caracteristicas que en
el gobierno no existian: honestidad, preocupacion real por lo social y defensa sobre las acciones arbitrarias que el
gobierno mantenia. A partir del analisis, se sustenta que este gobierno fortalecio la imagen publica de la mujer desde
el rol historico que se le ha asignado. La familia ahora entendida como la sociedad en general. Asi, se enfatiza el rol
de la mujer como la “madre salvadora”, que cuida y protege, que se preocupa de los desposeidos. Desde la funcion
publica esta “madre salvadora”, ayuda al “padre salvador”, en una relacion jerarquica: el padre se preocupa de proveer
y la madre de distribuir.

2% Autores como Rexene Ann Hanes (1984); Alvarez (1994); De la Torre (2004); Burbano de Lara (1998), sefialan que
el clientelismo es una practica presente mayoritariamente —aunque no exclusivamente- en estados populistas.
Entiendo por clientelismo a un sistema de dominacion dado entre autoridades/politicos y clientes/ciudadanos que
tiene como fin el intercambio de recursos, bienes y/o servicios publicos, basado en relaciones desiguales de poder,
hecho que mantiene las diferencias sociales y acceso diferenciado a recursos, oportunidades, relaciones sociales
(capital social). El intercambio diferenciado se realiza en un tiempo-espacio, este pude ser de larga o corta duracion
dependiendo de las necesidades de intercambio que tengan los actores. Ademas, segln lo planteado por Auyero
(2001) en el intercambio existen elementos de afecto y reciprocidad difusa elementos que se mantienen en el tiempo,
que ayuda a conserva un statuo quo politico- social pre-existente, que con lleva a perpetuar la pobreza e inequidad
social.
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CAPITULO 111

La Politica Social y los Programas de Transferencia Monetaria

3.1. Introduccion

América Latina y el Caribe es considerada la region mas desigual en cuanto a
distribucion de recursos (Echebarria K., y Xavier Mendoza 1999; Rodriguez, Valenzuela
y Bastidas 2006; Bellettini 2007; CEPAL 2002, 2006)?". Las crisis de los afios 80’s y
90’s y la aplicacion de las politicas propuestas por el Consenso de Washington, dejaron
como leccion que para encontrar verdadero desarrollo es necesario la busqueda de

mayor crecimiento econémico y competitividad, pero sin olvidar el rostro humano.

Producto de ello, en los ultimos afios las politicas sociales se han colocado en la
agenda de los gobiernos y las agencias bilaterales y de desarrollo en la regién®. Estas
son el mecanismo utilizado por los estados o gobiernos “para regular y complementar las
instituciones del mercado y las estructuras sociales” (Ortiz, 2007: 6). Asimismo, son la
forma amplia para introducir cambios efectivos en las areas de pobreza y justicia social.
Este tipo de politicas debe cuantificarse e identificarse a través de programas de
inversion social (educacién, salud, proteccién social) enfocados en los pobres o los
vulnerables que responden a diferentes situaciones, ya sean estas econdmicas,

climaticas, sociales, etc. (Birdsall y Székely 2003, en Bellettini 2007).

Autores como Sen (1999) y Ortiz (2007) apuntan que la politica social de un

estado va mas alla de la entrega de servicios sociales; debe generar responsabilidad

2" Esta afirmacion se fundamenta en el incremento del indice de Gini, que para 1990 se encontraba situado en el
0.461, y para el 2002, se habia incrementado al 0.513. El Coeficiente de Gini es utilizado normalmente para medir la
desigualdad de los ingresos de las familias. La variable es de 0 a 1, entiendo que O es la situacién de maxima igualdad
y 1 corresponde a una perfecta desigualdad.

28 Bellettini (2007) refiere que este cambio se ha producido por: i) Una reaccién a la crisis de los 80°s y a las reformas
de los afios 90°s; ii) Procesos de democratizacion (el rol de los movimientos sociales); iii) Cambios en el paradigma de
desarrollo (diversas agencias de desarrollo y el Banco Mundial, principalmente, introducen en su agenda la
importancia del Estado y las instituciones publicas en la promocion del bienestar social).
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social colectiva e individual. Ello implica, buscar una adecuada distribucion de los

recursos con un congruente desarrollo humano.

La ejecucion de la politica social, se viabiliza a traveés de decretos, leyes,
ordenanzas y programas, en los sectores denominados como sociales (salud, educacion,
vivienda, ambiente, transporte, atencion a poblacion vulnerable, principalmente).
Ademas, las politicas sociales propenden a una funcion redistributiva de los ingresos,
puesto que son vistas como una inversion en el corto, mediano y largo plazo que

generara desarrollo humano y equidad social.

Ortiz afirma que “la politica social es también instrumental, y ha sido utilizada
pragmaticamente por muchos gobiernos para conseguir el respaldo politico de los
ciudadanos” (2007: 6). Esta perspectiva supone que los politicos trabajan para satisfacer
las preferencias de la mayoria, lo cual supuestamente asegura el apoyo para gobernar
con legitimidad (Auyero 2003; Grupo FARO 2006). Sin embargo, es necesario
preguntar ;cudnto de este proceso de gobernar con legitimidad para la mayoria se
pueden convertir en préacticas clientelares? Esta pregunta adquiere sentido si se tiene en
cuenta que -en la préactica- existiria una linea tenue entre clientelismo y las acciones de
la politica social que una autoridad publica realice, como se puede observar claramente

en el caso mexicano?.

A partir de estos antecedentes, el presente capitulo aborda el tema de las politicas
publicas, con especificidad en las politicas sociales y sus programas, entendidas como

herramientas para mejorar la calidad de vida de la poblacion vulnerable de un territorio.

2En México el Partido Revolucionario Institucional (PRI) logro mantenerse en el poder por mas de 70 afios. En este
pais la finalidad de los programas sociales fue mantener cautiva a la poblacion que recibia la ayuda desde el Estado;
ya sea a través del voto cautivo o participacion en marchas o eventos de apoyo al partido gobernante. Los programas
sociales de corto plazo lograron el apoyo popular para mantener a los gobiernos estables, pero la pobreza permanecid.
El programa PRONASOL creado en 1989, contaba con un presupuesto promedio del 1.2% del Producto Interno Bruto
(PIB), el objetivo de este programa fue combatir la pobreza en un 60%. En el estudio realizado por Estévez, Magaloni
y Diaz Cayeros (2001) se muestra que en los inicios del programa se utilizo de forma clientelar el 25% de los fondos
asignados a los municipios para la ejecucion de este programa, para el afio 2004 el uso clientelar de los fondos se
habia incrementado a un 35%. El impacto en la reduccion de pobreza del programa fue apenas del 3%. (Grupo FARO
2007)
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3.2. Programas Sociales

La ejecucion de la politica social de los ultimos afios en América Latina, se ha centrado
en la implementacion de programas sociales®, en muchos de los casos con enfoque de
desarrollo humano. Estos son conjuntos estructurados de actividades que permiten al
estado disefiar y producir bienes y servicios, como medio para “satisfacer necesidades
basicas, construir capacidades, modificar condiciones de vida o introducir cambios en
los comportamientos, en los valores o en las actitudes que los sustentan” (Martinez
Nogueira, 1998:7). Son los generadores de bien pablico méas efectivos y cercanos para
mejorar la calidad de vida de quienes sufren pobreza, puesto que toman en cuenta las
necesidades, los riesgos y los posibles conflictos a los que se verian expuestos las
poblaciones objetivo. El éxito de las politicas y programas sociales requiere el
compromiso politico de los actores para evitar mal utilizacion de los fondos pablicos de

inversion social (Martinez Nogueira 1998).

La respuesta de los programas sociales a las necesidades de las familias y las
personas, se han propuesto en un mix en el corto, mediano y largo plazo. Las iniciativas
en el “corto plazo que complementen las politicas a largo plazo, [aseguran] que las
cuestiones sociales mas urgentes se abordan con celeridad y que el apoyo politico a los
gobiernos permanece estable” (Ortiz 2007: 73). Por consiguiente, es necesario que los
programas sociales combinen medidas de alivio de la pobreza con estrategias y medidas

gue permitan eliminar los problemas estructurales de quienes viven en pobreza.
3.2.1. Laimplementacién de los programas sociales

La implementacion de los programa social, “es usualmente considerada un proceso de
menor rango o valor en comparacion a los procesos de disefio o evaluacién de las

politicas publicas [y, por tanto,] ha recibido mucho menor atencién tanto de parte del

% Dehido a las marcadas desigualdades existentes en la region, se han implementado programas sociales en diferentes
estratos de ingresos. Sin embargo, dado el caracter prioritario de la erradicacion de la pobreza y los problemas de
empleo, en las Ultimas décadas se les ha dado primordial importancia a los programas focalizados en los mas pobres y
a los programas de empleo (CEPAL 2007).
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mundo académico como de los propios gerentes publicos” (Cortazar 2005:2). La
implementacién ha sido vista como el proceso de aplicacion de un disefio de politica
elaborado, negociado y acordado segln las caracteristicas establecidas por la politica
social, y, como ya se ha mencionado, dependiendo de la vision de quien los establezca.
Cortazar, hace referencia que “tanto la practica gerencial como recientes avances en la
investigacion académica muestran sin embargo que la implementacion es en si misma es
fuente de complejos problemas” (2005:2). EI mismo autor se refiere al trabajo de
Pressman y Wildavsky (1998), que concluye que la efectividad de la politica publica
social puede verse en dificultades no por “los valores, objetivos o metodologias de las
politicas publicas”, sino por actividades rutinarias y ordinarias que se las ven como no
importantes, es decir, en la cotidianidad de la implementacion, en el espacio de
encuentro entre la burocracia y la ciudadania beneficiaria. “El hecho de no reconocer
que estas circunstancias, sumamente comunes, presentan serios obstaculos a la
implementaciéon inhibe el aprendizaje. Alguien que vaya siempre en busca de
circunstancias insélitas y acontecimientos dramaticos no puede apreciar lo dificil que es
hacer que acontezca lo ordinario” (Pressman y Wildawsky 1998, en Cortazar 2005:3):
por ejemplo, que un programa social llegue a tiempo, en el caso de programas de
alimentacion, vacunacion, atencion preventiva, o que realmente llegue a la poblacion
que necesita una transferencia monetaria. Por otro lado, en la implementacién de los
programas la no consideracion de elementos como el género, edad, raza/etnia o lugar
geografico puede generar mayor discriminacion de la poblacion usuaria, ya de por si

catalogada como vulnerable.

Por otro lado, uno de los problemas mas frecuentes y poco vistos en el desarrollo
de politicas publicas y programas sociales para la superacion de la pobreza, se refiere a

la desigualdad de género®. Bésicamente se asume que las politicas ptblicas sociales

% Tal desigualdad viene de un proceso histérico social, generado a partir de la diferenciacion social establecida desde
la diferencia bioldgica. De tal forma se ha construido en el imaginario social heterosexual: los hombres se encuentran
en el espacio publico, encargados de la produccion econémica y otras actividades definidas como masculinas que
generan beneficios econdmicos y sociales para la comunidad en general y por tanto reconocimiento social. Si a ello se
suma, que estar en el espacio publico les permite acceder a un empleo con horas determinadas, con la posibilidad de
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benefician por igual a hombres y mujeres, y no se toman en cuenta que existe una forma
diferenciada de acceder a los bienes, servicios o recursos dependiendo del genero. A lo
mencionado hay que sumar el cruce de otras variables, ya mencionadas como etnia/raza,
acceso al empleo, discapacidad, acceso a educacion, acceso al programa en si mismo,
entre otras, que influyen en que sean mas pobres y, por tanto, mas susceptibles de que

sus derechos econdémicos, politicos, sociales sean vulnerados.

Otro de los problemas no visibilizados en la implementacion de la politica social,
es el papel de la mujer como proveedora de proteccion social. El trabajo social de las
mujeres generalmente es invisibilizado y no remunerado, en medida que suelen dedicase
al trabajo de asistencia familiar, proporcionando atencion y cuidados sin remuneracion

(Martinez Franzoni J y Koen Voorend 2008).

3.3.  Articulacion de las politicas publicas para combatir la pobreza: Programas

de Transferencias Condicionadas

En la linea de promover el desarrollo humano y generar oportunidades para la poblacién
viviendo en pobreza de un pais, en los afios noventa aparecen los Programas de
Transferencias Condicionadas (PTC) como un paliativo a las politicas neoliberales de la
“década perdida”, y que tiene como objetivo “producir sinergias entre las distintas
dimensiones del capital humano a lo largo del tiempo y las transferencias monetarias”
(CEPAL 2007:152).

Los PTC son propuestos como una nueva generacion de politica social e
instrumento estandar para la reduccion de la pobreza y la inclusién social, que nace de
la oferta publica referida a la entrega de transferencias monetarias y provision de
servicios pretendiendo asi romper el ciclo intergeneracional de la pobreza y potenciar un
circulo virtuoso. Es decir, el Estado busca eliminar la pobreza transmitida de padres a

hijos a través de de una transferencias monetaria, fija o variable segun el programa, a las

acceder a recursos monetarios que sirven para la subsistencia de la familia que “han formado”, esto ha generado un
poder sobre las mujeres y las familias.
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madres de familias de los hogares beneficiarios, a cambio de contraprestacion o
corresponsabilidad ligadas a salud, educacion, nutricion. A través de ello, el Estado
busca proveer elementos claves en los sectores mencionados que permitan acumulacion

de capital humano.

Este tipo de programas se focaliza en las familias y no en los individuos. Los
beneficiarios son familias vulnerables y en riesgo que viven en condiciones de pobreza,
determinadas segun el método utilizado para medir la pobreza en el territorio donde se
aplicara el programa. Al mismo tiempo, en estas familias existen mayores “riesgos de
vulnerabilidad” asociados principalmente a la presencia de nifias, nifios y adolescentes
en edad escolar, lactantes, nifias y nifios con desnutricion, mujeres embarazadas o en
periodo de lactancia. Se entiende también como familias vulnerables y en riesgo a
aquellas donde existe un nivel de nutricion deficiente, y falta de acceso a alimentos
adecuados, con bajos estandares en salud, altas tasas de nivel de desercion escolar y

acceso dificil a educacién basica, media y superior, mas un restringido acceso al crédito.

Los programas tienen caracteristicas especificas en cuanto al grupo poblacional
que atienden, pueden ser programas nacionales o regionales, En algunos casos también

estan dirigidos a adultos mayores.

3.3.1. Programas de Transferencia Condicionada en América Latina

La propuesta de implementacion de estos programas sociales nacié en 1997 en México a
partir de la hipotesis mocionada por el Banco Mundial, de si se entrega dinero a las
familias para que envien a los nifios a la escuela y los lleven a atencion médica, es méas
barato y tiene un mayor impacto que asignar presupuesto a los programas de nutricion,

educacion y alimentacion impartidos por el Estado.

El Banco Mundial (2009) informa que los PTC se aplican en 24 paises en vias de

desarrollo en los cinco continentes, y existen experiencias pilotos en paises en vias de

38



desarrollo. En América Latina los PTC se ejecutan en 16 paises, segun lo muestra la

siguiente tabla:

Tabla 5. Programas de Transferencia Condicionada en América Latina

Pais Afio de Programa
Inicio
México 1996* Progresa — (2001) Oportunidades
Brasil 1997% Bolsa Familia (2003)
Honduras 1999 Programa de Asignacion Familiar
Nicaragua 2000 Rede de Proteccién Social Mi familia
Colombia 2001 Familias en Accion
Ecuador 2001 Bono Solidarios — Bono de Desarrollo Humano
(2003)
Chile 2001 Chile Solidario
Jamaica 2002 Avance hacia la Educacion y la Salud
Argentina 2002% Jefes y Jefas de Hogar
2006 Familias para la Inclusion Social
El Salvador 2005 Programa Oportunidades (Red de Proteccion Social)
Uruguay 2005 Ingreso Solidario
Paraguay 2005 Tekapora; Nopytyvo™
Republica 2005 Solidaridad
Dominicana
Perd 2005 Juntos
Panama 2006 Red de Oportunidades.
Costa Rica 2006 Avancemos

Diversas Fuentes. Elaboracién Propia

Cada uno de los programas responde a necesidades de acumulacién de capital social,
establecidas como estratégicas en cada uno de los paises donde se implementan. A mas,
de construir puentes entre los PTC y el sistema de proteccion social general, para

promover la ruptura de los circulos de la pobreza (CEPAL 2005).

A breves rasgos, se podria indicar que las evaluaciones realizadas a los PTC,
muestran resultados “modestos en términos de los objetivos pretendidos” (Draibe y

%2 Inicio del Programa Progresa y luego transformado en Oportunidades en el 2001.
% Inicio del Programa Bolsa Escolar, transformado en Bolsa Familiar en 2003, integrando los programas Bolsa

Alimentacion, Auxilio Gas y Carta Alimentacion.

% programa de empleo destinado a personas desocupadas y tiene como contrapartida trabajo en proyectos
comunitarios, matricula en cursos de capacitacion, ademas de asistencia a la escuela y a los servicios de salud de los
hijos.

% programas de alcance provincial
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Riesgo 2009:40). De hecho, pese a constatar que han influido en la baja de niveles de
desnutricion y desercion escolar, en el incremento de tasa de matricula y la disminucion
del trabajo infantil, son débiles en la disminucién de la pobreza en el corto plazo e
inciertos en los impactos en el aspecto educativo del capital humano y en la reduccién de
la pobreza en el largo plazo (Valencia, 2008:499; Villatoro, 2007 en Martinez Franzoni
J. y Koen Voorend 2008:9-10; Martinez J. 2007).

De la revision bibliogréfica sobre politica social y programas de transferencias
monetarias (Auyero 2001; Gruenberg 2008; Gruenberg y Pereyra 2008; Grupo FARO
2007; Draibe y Riesco 2009) se concluye que uno de los retos mas importantes de los
PTC es evitar la manipulacion politica o clientelismo que en este tipo de programas se
pudieran gestar. “Hay que considerar que éstos son programas muy porosos a la
manipulacion clientelista y, de hecho, en muchos casos, operan como notables maquinas
de ganar elecciones, [como lo muestran los estudios de Gruenberg y Pereyra (2008) en el
programa Jefes y Jefas de Hogar] aun cuando han sido introducidos, en uno u otro pais,

mecanismos de “blindaje” del programa” (Draibe y Riesco 2009:25).

Con respecto a este punto, es prioritario que en la planificacion y gestién de los
programas sociales, se cree herramientas®® o blindaje, como lo menciona Draibe y
Riesco (2009), que minimicen las posibilidades de la utilizacion de estos programas. De
acuerdo con Gruenberg (2008:49), tales instrumentos hacen alusién a: i) un riguroso
sistema de seleccidn de beneficiarios, garantizando asi la entrega de la transferencia a
quienes ciertamente sean elegibles, en lo posible establecer un sistema de referencia y
contrareferencia; ii) campafias de comunicacién sobre la naturaleza gubernamental del
programa dirigidas a las y los beneficiarios, que tomen en cuenta los grados de
escolaridad y localizacion mayoritaria de estos, asi como la disponibilidad de
“informacion relacionada a criterios de elegibilidad, fechas, lugares de inscripcion y
reglas operativas del programa”; iii) rotacion periddica de las y los funcionarios que

% Este acépite se ha construido a partir de conversaciones referentes a gestién de programas sociales (2006) con el
staff de investigacion de Grupo FARO-Ecuador (Orazio Bellettini, Elizabeth Coombs y Rafael Donoso), y los colegas
de CIPPEC-Argentina Christian Gruenberg y Victoria Pereyra Iraola, a quienes agradezco por sus valiosos aportes.
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tienen contacto con las y los beneficiarios, para minimizar los niveles de relaciones
sociales (afectividad) entre ambos grupos; iv) “genuina participacion en la toma de
decisiones sobre cuestiones de disefio, implementacion y control” por parte de
beneficiarios y sociedad civil; v) un sistema de denuncias asequible para las y los
beneficiarios y ciudadania en general, que “[garantice] el acceso a la justicia para
aquellas personas que, frente a la exclusion de la pobreza, son sometidas al abuso de
poder”; vi) evaluacion periodica de las condicionalidades que solicita el programa y
niveles de gestién del mismo; y vii) acceso a informacion del programa sobre estudios

de impacto, de percepciones, evaluaciones periodicas y otros que se realicen.

3.3.2. Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas con enfoque de

género

Como se ha mencionado, estos programas en su disefio identifican mayoritariamente a
las mujeres como las beneficiarias. Esto se explica, b&sicamente, porque parten del
supuesto de que las mujeres priorizan la utilizacion del dinero que tienen en la familia
(Ortiz 2007); y son las responsables del cumplimiento de la contraprestacion que exige

el programa (Martinez Franzoni J y Koen VVoorend 2008).

[Los PTC combinan] ideas de equidad (como, en muchos paises, acciones afirmativas para que
las nifias vayan a la escuela) e ideas maternalistas (como el recurrir a las madres en tanto medios
para llegar a los nifios y las nifias, pero no en tanto sujetas de politicas). Es precisamente este
enfoque maternalista en la asignacion de los recursos el que denota que el Estado reconozca una
practica historica: la feminizacion de las estrategias para hacer frente a la escasez de recursos
(Martinez Franzoni J y Koen Voorend 2008:10)

Si retomamos el enfoque de las necesidades practicas y estratégicas de género,
seguramente encontraremos que los PTC responden a necesidades practicas de las
mujeres, pero han olvidado incorporar el enfoque de necesidades estratégicas. En esta
linea de analisis Martinez Franzoni y Koen Voorend (2008) investigan si los PTC en
América Latina promueven cambios en las relaciones de género tradicionales (que
responderia a las necesidades estratégicas de género) o si, por el contrario, la division

sexual del trabajo tradicional se est& poniendo al servicio del estado.
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Martinez Franzoni y Koen Voorend (2008) parten del supuesto que los PTC se
implementan en regimenes con ciertas caracteristicas. Las autoras los clasifican en
regimenes de bienestar implementados en America Latina, y que las caracteristicas de
los mismos condicionan los procesos de implementacion que permiten o no avanzar en
la igualdad de género®. De igual forma proponen “que el “nudo” de las précticas de
asignacion de recursos sera el eje igualdad / desigualdad y no a su presencia o a ausencia
a secas” (Martinez Franzoni J y Koen Voorend 2008:22). En esta linea, proponen que
el andlisis de PTC tenga una nocién multidimensional, partiendo de lo propuesto por
Fraser (1994), quien analiza los grados de igualdad en los Estados de Bienestar
utilizando los principios de: anti-pobreza, anti-explotacion, anti-marginacion, anti-
desigualdad y antidesvalorizacién social, los cuales crean condiciones amigables en la
comunidad para las mujeres y para la equidad. Y por otro lado, partiendo del analisis
realizado por Esping-Andersen® (2001) sobre la triada del bienestar y la posibilidad de
la desmercantilizacion desfamiliarizacion/desfeminizacion. Al analizar estas tres
dimensiones y los cinco principios propuestos por Fraser, plantean desde un enfoque
empirico como en conjunto todas estas variables construyen la (des)igualdad de género
relacionada a los PTC. A partir de esta base tedrica, las autoras construyen un cuadro de
proposiciones relacionadas a los PTC (Anexo 1) y sus objetivos principales en cuanto a
superacion de pobreza y objetivos secundarios en cuanto a equidad de género. Esto, por
un lado, permite entender como el Estado gestiona las transferencias y los servicios, y,
por otro, como las mujeres y las familias utilizan el tiempo y trabajo no remunerado,
elemento principal para cumplir la contraparte solicitada para recibir de los recursos

publicos que los PTC proporcionan.

Para efectos de andlisis de PTC, proponen siete sub-dimensiones, asi tenemos:

acceso a trabajo remunerado; afirmacion positiva en el acceso a la politica social,

%7 Las investigadoras parten del analisis realizado por Fraser (1994) quien argumenta que la igualdad de género pasa
por entender que los enfoques de la igualdad y la diferencia propuesta por los estudios feministas son
complementarios uno al otro, puesto que estos conceptos estdn constituidos “por una pluralidad de principios o
estandares normativos, algunos mas asociados al enfoque de la igualdad, otros al de la diferencia, y otros ni a uno ni a
otro” (Fraser 1994 en Martinez Franzoni J y Koen Voorend 2008:22).

% para detalles de esta propuesta, ver capitulo anterior.
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superacion de supuestos maternalistas; afirmacion positiva en el acceso a educacion y
salud; demanda de reorganizacion de roles; trato y paradigma igualitario por parte de
funcionarios/as publicos; y, reduccién de brechas socioecondmicas en el acceso al

ingreso social.

3.4.  Breves de la politica social y el Programa de Transferencia Condicionada en

Ecuador

La pobreza como hemos mirado anteriormente es un fendmeno social complejo y
multidimensional, que se presenta en el Ecuador, como en el resto de América Latina. El
breve recorrido realizado pretende mostrar qué elementos confluyeron para la
implementacién de este tipo de programa social en el pais, que se ha convertido en el

pilar de la politica social.

En los afios 70’s en el Ecuador, como casi en toda América Latina, existieron
gobiernos militares que implementaron politicas de sustitucion de importaciones. Por
otro lado, en Ecuador se comenzd la explotacion petrolera. En esta época, las ciudades
crecieron vertiginosamente, ya sea por ofrecer mejores condiciones de vida que en el
campo o trabajos con mejor remuneracion. En el pais en la década de los setenta se trato
de construir un modelo de Estado de Bienestar, que segun lo propuesto por Mesa Lago
(1978) corresponderia a un Estado intermedio. Echeverria (2006) afirma que en el pais
esta fuertemente arraigada la cultura de intermediacion clientelar, por tanto, la aplicacion
del modelo de bienestar fortalecid las ya existentes practicas clientelares asentadas en las
estructuras burocraticas y centralistas del Estado. Estas préacticas, en el largo plazo,
promovieron que ciertos grupos poblacionales tuvieran mayor acceso a los recursos
proporcionados por el Estado; aumentando la brecha entre ciudadanos con acceso a
recurso frente a los que no pueden acceder, y tornando ineficiente el gasto pablico de

inversion social.

Para inicios de la década de los 80’s Ecuador, como el resto de paises, debio

afrontar la crisis econdmica mundial, originada -entre algunas variables- como secuela
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del desequilibrio econémico de los paises emergentes de Asia, asi como de America
Latina (México y Argentina). Asi también, para este pequefio pais petrolero, la caida de
los ingresos petroleros, su mayor rubro para financiamiento estatal, produjo graves
problemas fiscales. La crisis fiscal de los afios ochenta en el Ecuador ocasion6 que los
gobiernos de la época implementaron politicas de ajuste estructural, condiciones

necesarias para el acceso al crédito en instituciones financieras internacionales.

Para la década siguiente Ecuador aun mantenia graves problemas econémicos,
heredados de la crisis de la década anterior. En razén de ello, se propone una mayor
rigurosidad de la implementacion de las politicas de ajuste estructural, disminuyendo
aun mas el gasto social y la inversion publica. La calidad y acceso en areas como salud,
educacion, vivienda, viabilidad se deteriora de forma dréstica, provocando una grave
crisis social en el pais, la que conllevé a una crisis politica. A mediados de esta década
es escogido el lider populista del Partido Roldosista Ecuatoriano Abdala Bucaram, quién
también implementa politicas de ajuste estructural, acciones que se ven traducidas en un
deterioro paulatino de las condiciones de vida de los ecuatorianos, principalmente de las
clases medias y pobres (Leon N. 2006). El periodo presidencial Bucaram fue concluido

por revocatoria del mandato del Congreso Nacional®

. Para el siguiente periodo electoral
democrético, fue elegido por votacion popular el socialdemdcrata Jamil Mahuad Witt,
quien prosiguio el proceso de implementacion de politicas de ajuste estructural,

fracturando aln mas las ya precarias condiciones de vida de la ciudadania.

La situacion del Ecuador empeoré a finales de los 90’s. Esto, estuvo asociado a
los problemas fiscales que sufria el pais y sus politicas de ajuste estructural, y
acompafado de otros factores como: catéastrofes naturales (el Fendmeno del Nifio, en los
afios 1997 y 1998); baja de los precios del petrdleo (entre 1998 y1999); dolarizacion de
la economia (en el afio 2000), y el cierre de mas de la mitad del bancos del pais (entre
1999 y 2000) (CORDES 1986; Ledn M. 2002; Echeverria 2006).

% E| Congreso Nacional revoca del mandato al presidente Bucaram, arguyendo incapacidad mental. Hecho que lo
inhabilitd para estar en el cargo. ElI Congreso decide que el presidente interino sea el abogado Fabian Alarcén, quien
concluye el mandato presidencial.
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Estos elementos contribuyeron a que se produjese una grave crisis politica,
econdémica e institucional, traducida en levantamientos sociales que amenazaron la
estabilidad politica y que concluyeron en la caida del gobierno de Mahuad. En respuesta
a un severo ajuste fiscal (Leon 2002), la sociedad ecuatoriana demandaba incremento en

el gasto e inversion social.

La administracion publica habia implementado politicas de ajuste estructural
(reduccion del tamafio, gasto e inversion del estado), acciones solicitadas por los
financistas internacionales Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial, con el fin
de reducir el desequilibrio fiscal®. “El ajuste estructural se expresé en la politica social,
en el énfasis en programas asistenciales altamente focalizados como exclusivas medidas

de compensacion [frente a la crisis social existente]” (Echeverria 2006:12).

Este marco origind que la politica social, propuesta en la época, fuese
discontinua, segmentada, basada en criterios asistencialistas y no de desarrollo de
capacidades, sometida a las variables politico econdmicas establecidas por cada
gobierno. Por tanto, la politica social y los programas sociales en el pais, no lograron

establecer acciones para superar la pobreza desde el enfoque de desarrollo humano.

En este periodo la inversion social tuvo dos enfoques diferentes: reduccion del
gasto e inversion, lo que provocd que los servicios publicos prestados en el area social
(educacion, salud, salubridad, viabilidad, entre otros) sean ineficientes; y la promocién
de programas sociales paliativos (programas de atencidon a nifiez, y transferencias
monetarias),  enmarcados dentro de las condicionalidades de los financistas
internacionales (Echeverria 2006; Oleas 2009). Ello, estatuy6 una politica social que
respondia a necesidades en el corto plazo, sin atacar los problemas estructurales de la
pobreza.

En varios estudios realizados a finales de los noventa, la Corporacién de
Estudios para el Desarrollo (CORDES) muestra que el gasto social disminuy6 de 12.1%

0 Exceso de egresos sobre los ingresos de un pafs.
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del PIB, a principios de los ochenta, a 5.2%, para 1995. Esto significa una caida del
6.9% de la inversion realizada en un lapso de 13 afios, es decir, una disminucion del
gasto social en el 0,53% anual. Accion completamente inversa a la sucedida en otros
paises de América Latina y El Caribe, donde la inversion social subi6 de forma anual y
progresiva, asi lo demuestran estudios de la CEPAL (2006). El estudio de la CEPAL
indica que durante la década de los 80°’s y 90’s , “ en la mayoria de los paises de la
region los programas sociales se entendieron bésicamente como politicas
compensatorias focalizadas en los méas pobres, lo que impidi6 reestructurar la politica

social en forma integrada”(2007:6).

Ecuador al vivir este grave periodo de crisis politico-econémica, que tuvo como
caracteristicas una reduccion en el nivel de disfrute de los derechos econémicos, sociales
y culturales de la poblacion ecuatoriana, se vio sumido en un proceso de inestabilidad
democratica y de generacion de politicas publicas de largo plazo para palear la pobreza.
Se conoce que uno de los mas importantes preceptos establecidos para atacar la pobreza
estructural e intergeneracional, es la posibilidad de generar politicas, programas y
acciones en el largo plazo y de forma continua; y, a la par, trabajar en politicas publicas
consistentes en temas de desarrollo social que ayuden a conseguir la equidad, por tanto,
es necesario establecer politicas publicas redistributivas, que permitan mejorar la calidad

de vida de la sociedad y sobre todo de los sectores mas paupéerrimos.

En el contexto mencionado, se implementa una propuesta de politica de
transferencia monetaria para la poblacion, que tuvo como objetivo, asegurar un minimo
de consumo para las personas que se encuentran en situacién de pobreza (Oleas 2000;
Vasquez 2009; Martinez y Rosero 2007): asi, en 1998, naci6 el Bono de la Pobreza, hoy
Bono de Desarrollo Humano, como una propuesta del Consejo Nacional de
Modernizacién del Estado (CONAM) entidad encargada de privatizacion y reforma del
Estado. En un inicio, la administracién del mismo estuvo a cargo del Ministerio de
Economia y Finanzas, para el 2000 fue asignado al Ministerio de Bienestar Social, al

Programa de Proteccion Social, entidad que lo administra y opera hasta el momento.
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CAPITULO IV

El Bono de Desarrollo Humano
4.1. Introduccidon

Desde sus inicios, se lo ha percibido como el pilar del sistema de proteccion
social del pais, eje de la politica social y una herramienta para la eliminacion de la
pobreza. El presente capitulo analiza al Programa Bono de Desarrollo Humano durante

su década de implementacion, con fines didacticos se lo ha dividido en tres etapas.
4.2.  Primera Fase: De Bono de la Pobreza a Bono Solidario (1998 — 2002)

En el marco de implementacion de las politicas de ajuste estructural, el Gobierno de
Jamil Mahuad Witt*" (agosto 1998 a enero 2000)*, buscé eliminar los subsidios a los
combustibles (gas, gasolina, diesel) con el objetivo de transparentar los subsidios
indirectos™ y controlar el presupuesto fiscal. Como paliativo frente a la politica
econémica adoptada®, en septiembre de 1998 se cre6 un bono de transferencia
monetaria, como una medida de compensacion a las familias en situacion de pobreza
(Oleas 2000; Ledn 2003), de ahi su nombre: Bono de la Pobreza. La implementacién

inicial estuvo a cargo del CONAM.

1 para efectos de analisis solo se mencionara a los gobiernos elegidos democréticamente del afio 1998 al 2009.

“2 E| periodo presidencial fue concluido por el vicepresidente Gustavo Noboa, a quien correspondié la sucesién
conforme a la Constitucion, asumi6 la Presidencia y establecié en abril un acuerdo con el Fondo Monetario
Internacional para acceder a créditos por un valor cercano a los 800 millones de dolares para continuar y fortalecer la
dolarizacion, aplicando medidas de ajuste en diversos sectores de la economia.

3 Los subsidios son transferencias directas o indirectas realizadas por el Estado para estimular artificialmente el
consumo o la produccién de un bien o servicio. Son los mecanismos contrarios a los impuestos. Generalmente la
aplicacion de subsidios especificos al consumo o a la produccién de un producto cualquiera, tiene su origen en la
intencion de los Estados de alcanzar metas sociales, o bien favorecer (por distintas razones) a determinadas personas,
actividades o zonas de un pais. También suele otorgarse desde el Estado a las empresas privadas, con el fin de evitar
que posibles aumentos de tarifas lleguen a los consumidores finales de los productos o servicios que ellas proveen, y
asi proteger la economia principalmente en épocas de inflacién. Uno de los problemas de los subsidios generalizados
se refiere a que benefician en mayor proporcion a sectores de mayores ingresos, es proporcional, a mayores ingresos,
mayores beneficios recibidos a partir del subsidio.(Grupo FARO 2006c)

En el Ecuador, para el 2006 el presupuesto destinado a subsidio de combustibles ascendié a USD $2.147 millones de
dolares, es decir, el 25% del Presupuesto del Estado, el 4% del PIB y el 82,3% de lo destinado a Gasto Social
(Echeverria 2006:11)

* Sin embrago, el subsidio nunca fue descartado, afirmando asi, que las politicas plblicas no son Gnicamente
instrumentos técnicos sino que son mecanismos que se conciben, disefian y ejecutan en el marco de un juego politico
(Bellettini 2007).
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Este programa, buscaba cumplir con los objetivos propuestos por el gobierno neoliberal
de la época: implementar las politicas de ajuste especificas para Ecuador, que incluian
entre otras, disminuir el gasto fiscal via eliminacion de subsidios (Mahuad Witt 2001).
El Ecuador en ese momento no tenia plata, el precio del petroleo era de siete délares y el pais
necesitaba urgentemente dinero. Habia que hacer préstamos, pero las multilaterales te ponian
condiciones y claro el Unico programa que se aprobo fue el bono, porque de todo lo que se

presento, era el Gnico que cumplia con las condicionalidades exigidas por las multilaterales
(Oleas, entrevista 2009)

El Programa fue creado como una transferencia no condicionada de dinero. La
asignacion de beneficiarios se dio a partir de un proceso de auto-focalizacion en madres,
adultos mayores de 65 afos y personas con discapacidad. La poblacién que atendi6 en
un inicio “fue de 1.200.000 beneficiarias y beneficiarios, de los cuales el 80,7% eran
madres, 18,7% ancianas y ancianos y 0,6% personas con limitaciones fisicas. El total de
personas beneficiarias representaba aproximadamente el 45% de los hogares del
Ecuador” (Martinez y 2007:5). El valor inicial correspondio en ese momento, el cambio
en dolares, $15,10 y $7.60 ddlares para madres y adultos mayores, respectivamente. El

pago fue realizado a través del sistema bancario.

En un inicio se contd con una base de datos de 1 millon 700 mil hogares,
“convirtiéndose en la méas grande y Unica con informacion personalizada del pais”
(Oleas, 2000:124). Se procedio a cruzar informacion con otras bases de datos, para

depurar y establecer el nimero real de beneficiarios.

Posteriormente, “y dada la crisis econdmica politica que afecto al pais entre
1999-2000, y luego de las evaluaciones a la implementacion de las politicas de ajuste
estructural realizadas a las décadas de los 80’s y 90’s por los organismos internacionales
(Banco Mundial, BID, PNUD), se determind la necesidad de fortalecer politicas sociales
que protegieran los méas vulnerables. EI programa se constituyo, asi, como la principal
herramienta del gasto social del pais para combatir los efectos de la crisis y proteger a la

poblacion més vulnerable” (Martinez y Rosero 2007:4).
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Este programa se propuso como una politica redistributiva desde el Estado a
nivel de ingreso, sin perspectiva de superar la pobreza estructural e intergeneracional
convirtiéndolo en un programa asistencialista. Los disefiadores del programa lo
cimentaron desde una perspectiva tecndcrata neoliberal, que entiende como valido que
en el disefio de la politica publica los “expertos” sean quienes determinen las
caracteristicas de las acciones estatales a implementar y la necesidad de eliminar al

Estado de la intervencion en la vida cotidiana.

Al disefiar el modelo, en palabras de uno de los técnicos “olvidaron algunas
cosas” entre ella que una de las caracteristicas importantes del Ecuador es la
pluriculturalidad y que un alto porcentaje de poblacion que vive en la pobreza se

encuentra en los sectores rurales.

Como lo menciona Cortazar (2005) el disefio de los programas sociales se ha
visto como una ingenieria de procesos, pero se han olvidado que en los procesos de
implementacién se encuentra el corazon de la atencion a las y los beneficiarios de los
programas sociales. Como se veré a continuacion, el Bono Solidario no fue la excepcion.
Los problemas presentados en la ejecucion para este caso en especifico, se refirieron a:
focalizacidn, accesibilidad de los usuarios a los puntos de pago, discriminacion a las
beneficiarias, acciones que pudieron de alguna forma ser previstas en el disefio, Se suma
a ello, que en este primer momento el programa tenia una vision complemente
asistencialista. No existia una perspectiva de romper la pobreza estructural e

intergeneracional.

4.2.1. Yo también soy pobre

Uno de los mayores retos de los tecnocratas del Gobierno de Jamil Mahuad fue
identificar a los futuros usuarios del programa social. ;Cémo reconocer, en tiempo
record y sin mayores costos para el Estado, quiénes debian recibir la transferencia
monetaria? La respuesta fue la autofocalizacion como método rapido y préactico. “Es el

propio beneficiario quien establece su elegibilidad y aplica para participar en el
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programa. La poblacion beneficiaria tiene nombre y apellido en gran medida por accién
del mismo aplicante, que es verificada luego por el cuerpo técnico-administrativo del

programa” (Brodersohn 1999:12).

Asi, una de las graves dificultades a enfrentar fue la determinacion de
beneficiarios como se menciond, fue realizada a partir de un proceso de auto-
convocatoria a nivel nacional a traves de prensa escrita, radio y television.
Mayoritariamente quienes accedieron en este primer momento al subsidio fueron
personas de los sectores urbanos. “La gente de la ciudad con acceso a informacion en
lugares poblados, ellos se enteraron. En las zonas rurales mas pobres ni te enteras, en
algunos sitios no tenias television, y la gente no sabe de estas cosas” (Oleas, entrevista
2009). En un primer momento quienes recibieron la prestacion, fueron aquellos que se
determinaron como pobres. Pero, ¢en relacion a que factores la gente se determind

pobre?

En este periodo existid un unico proceso de inscripcién. Mensualmente se
validaba y depuraba la base de datos, a partir del cruce de informacién, tomando los
criterios de focalizacion establecidos por el CONAM, que fueron: pago de luz, no tener
créditos en casas comerciales ni linea telefonica ni ser afiliados al seguro social. Los
pobres debian demostrar que eran, lo que en muchos casos no fue dificil puesto que al
existir una constante subida de precios en bienes de consumo, la demanda de los hogares
pobres baja.

Existian problemas de focalizacion, no existian herramientas, no habia tiempo y no existia

presupuesto [...] Entre que se pensd el bono y se ejecutd pasaron cuatro a cinco meses. Lo arman

y se dan cuenta que era un programa que funcionaba, que llegaba a la gente, [incluso] con todos

los problemas que se presentaron. Cuando empez6 a funcionar y comenz6 a sostenerse, de

pronto Mahuad cae, Gustavo Noboa es el Presidente y nombra a Rail Patifio su ministro. Le
obligan a aceptar, aunque iba en contra de la ideologia, porque era un programa asistencialista,
paternalista que generaba puntos de distorsion. Le tienen al programa congelado, porque es un

programa que funciona, tienes la base de datos y el sistema de pagos. El Ministerio de Economia
y Finanzas hace la transferencia y funciona (Oleas, D. entrevista 2009)

A nivel operativo, el ndmero de beneficiarios se determiné a partir del techo

presupuestario que existia en ese momento para la entrega de la transferencia, dando
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forma al objetivo de minimizar los costos en servicios sociales, pero tratando de no
volver méas vulnerables a los grupos desposeidos. Se conté como socio estratégico al
sistema de Bancos Privados del Ecuador (BANRED), entidad que desarrollo la base de
datos, a partir de la entrega de la copia de cédulas de la madre de familia, ancianos/as y

discapacitados/as que se inscribieron.

Para el afio 2002, el presupuesto del Bono Solidario era de US$ 150.000.000, un
0,5% del PIB, por tanto, era el segundo rubro en cuanto a gasto social del Estado,
antecedido del gasto en educacion. En este mismo afio, el Bono constituia el 11% del
total del Gasto Social del Estado (Oleas 2009; Echeverria 2006; Martinez y Rosero
2007).

De las entrevistas realizadas a usuarias que, en algunos casos, han accedido al
programa por casi 10 afos, y otras, que lo recibieron en un primer momento, se detectd
que una caracteristica importante fue el no tener empleo: “yo solo era ama de casa, y con
lo que ganaba mi marido ni nos alcanzaba” (Lucia, entrevista 2009 Quito); o tener un
empleo informal o parcial: “estaba por separarme. Tenia un bebé recién nacido. No tenia
empleo fijo” (Ana, entrevista 2009 Quito); o el tener algunos hijos en edad escolar. Cabe
recordar que para esta época, en cumplimiento de las politicas de ajuste estructural, el
gasto social en educacién habia disminuido. Consecuentemente, se encontraba de forma
generalizada el aporte de los padres de familia para el pago de maestros de asignaturas
como musica, artes, inglés, educacion fisica y otros, es decir, se habia producido una
mercantilizacion de la educacién, gasto asumido por la familia: “mis tres guaguitos ya
estaban en la escuela y los dos mas grandecitos comenzando el colegio. Mi marido es
albafiil y yo le ayudo en las obras, pero ni asi alcanzaba” (Rosa, entrevista 2009 Quito).
Al hablar con las usuarias de como fue el procedimiento para inscribirse en el bono,

comentan:

Fue hace afiisimos, ya ni me acuerdo quién me aviso, ahi me inscribi, ahi me dieron y luego me
quitaron por la luz. [...] Creo que mi vecina me aviso, mi vecina siempre me avisa, y me fui a
escribir, abajo donde el curita creo que fue. De alli me salid (Rosa, entrevista 2009 Quito)
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Hace unos diez afios comencé a recibir el bono. Como comentaban las vecinas de eso del bono,
me fui aca abajo a la iglesia. Yo me inscribi, entregué los papeles de mis hijos y casi al mes ya
me salié (Lucia, entrevista 2009 Quito).

Los chicos que vinieron a inscribir, se sentaron alli en el parque. La gente que avanz6 [alcanzd]
se inscribid, pero los que no sabian no pudieron. Ademas, no avisaron que venian. Si a una le
hubieran dicho, les hubiéramos traido a los ancianitos que atendemos todos los domingos con el
desayuno. Hay muchos que no reciben el bono y todos son pobrecitos, [...] Hay gente que no se
merece, por ahi vive una sefiora que tiene locales comerciales y recibe el bono. [...] Tenian que
avisarnos, para eso estamos el Comité de Damas Voluntarias, para ayudar [...]. A nosotras nos
debian preguntar, es que nosotras conocemos a la gente de aca, porque nosotras somos quienes
nos preocupamos de los pobrecitos de por aca (Presidenta del Comité de Damas Voluntarias de la
Parroquia El Quinche, entrevista octubre 2006).

Dado el contexto mencionado (rapidez al levantar la informacion y necesidad pronta de
ejecutar la propuesta politico-econdmica), “se crey0d que quien tenia las mejores redes
para llegar a los pobres, eran las iglesias. Se encargaron a los curas, pastores. Unos los
hicieron muy bien y otros lo hicieron con chantaje: jNunca vienes a misa mijita, fuera!
No te recibo los papeles” (Larrea T. entrevista.). En este momento del programa, no
existian herramientas de “blindaje” que protegieran de manipulacion politica, 0 como se
menciona en el ejemplo existe manipulacion por parte de los encargados de receptar las
solicitudes, recordemos que, como se ha mencionado en capitulos anteriores, este tipo de

programas son susceptibles a practicas clientelares o similares.

4.2.2. Y como sera de cobrar la platita

La accesibilidad de los usuarios a los puntos de pago, fue un grave problema que se tuvo
que enfrentar como reto en el proceso primario de implementacion. En un primer
momento existieron 500 puntos de pago a nivel nacional, establecidos en la banca
publica, Banco de Fomento y, principalmente, en la banca privada. En esa época el
banco con mayor cobertura de puntos de pago fue Filanbanco. Las instituciones privadas
concentran sus operaciones en zonas de alta densidad poblada y con algun nivel de
intercambio comercial que justifique los costos operativos de mantener una sucursal. En
lugares alejados no existia ningun tipo de servicio financiero publico o privado, al que se

pudiera acceder para realizar el cobro.
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En Borbon-Esmeraldas, hay una isla que se llama Limones®™. Alli los beneficiarios tenian que
alquilar una lancha para cruzar a Borbon y cobrar el Bono, y estdbamos hablando de bastante
gente. No le puedes pedir al banco que lleve valores tan grandes, cuando no hay carretera, no
hay puente. El problema era el tema de infraestructura (Oleas 2009).

Otro grave problema a enfrentarse en este primer momento fue la crisis bancaria, que
provoco el cierre de diversas instituciones, entre ellas Filanbanco. Este hecho devino en
gue se perdieran puntos de pago a nivel nacional, provocando ain mas problemas para
los beneficiarios. “Con el cierre de los bancos pierdes puntos de pago: algo asi como de
500 puntos de pago pasaron a 280" (Oleas, D. entrevista 2009).

La solucion técnica a este problema fue la posibilidad de otorgar un poder para el
cobro del beneficio, o la acumulacién por tres meses del valor del bono. Esto, en
algunos casos, cred nuevos problemas para las usuarias: muchas, al firmar el poder a una
persona que lo retirara se quedaron sin este dinero o cayeron en redes de cobro, teniendo
que pagar un valor por el “servicio” de retiro. El problema para los usuarios del sector
rural, fue y es la lejania de los puntos de pagos. En muchos casos el costo de
movilizacién al sector donde se realiza el cobro el bono, es mas alto que el valor del
subsidio en si mismo, por tanto, dejaban acumular para que la salida al sector poblado

sea significativa en términos de costos de traslado/dinero recibido del bono.

Yo tenia que ir cobrando el dinero de mi comunidad, porque antes era dificil salir a Ambato. [...]
Tenia poderes de todo el mundo que cobraba alli [...]. No me acuerdo exactamente, pero de unas
30 personas seguro que cobraba. [...]. Existia una sefiora que les cobraba dos dolares; si cobrabas
$15, jimaginate lo que era perder dos délares! [...]. Yo en una reunién de la comunidad me ofreci
y cada vez que volvia de Quito, tenia que quedarme en Ambato, cobrar e ir a mi comunidad
(Carlos, entrevista 2005).

Funcionarios del programa detectaron grandes redes organizadas para el cobro del Bono.

El monto, iba de 1 a 7 dolares (Martinez, J. entrevista 2007).

Antes en las zonas rurales habian los que les daban cobrando, les hacian firmar poderes y les
quitaban todo, les cobraban comisién por darles cobrando [...] En una comunidad de Imbabura,
donde la mayoria son viejitos, no existe punto de pago. Entonces, tienes un costo enorme: el
costo de salir a Otavalo o Ibarra, y el costo de movilizarse. Los viejitos estan enfermos, van

%5 seglin los datos proporcionados por el NBI, para el 2007, el 98% de los poblares en este lugar, pertenecen al quintil
1 de pobreza.
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despacio y salir significa todo el dia. Significa pasajes, significa que tienes que comer; pero en las
circunstancias de esta gente, el comer puede significar que no tienes con que regresarte (Larrea
T., entrevista 2009).

El sefior Mogrovejo, en Azuay, armd una red de cobros. Tenia a mas de 200 personas que les
cobraba el bono. En un sentido estricto se puede decir que a algin beneficiario le va a salir mas
barato que a él ir, porque estd muy lejos. Si tiene que gastar cuatro délares para movilizarse y
tiene que pagar un délar a alguien para que le dé cobrando sigue ganando (Vasquez M, entrevista
2009).

Sumado a este problema se detectd que a las usuarias que dejaban acumular por tres
meses, en muchas ocasiones no se les entregaba en la caja del banco el dinero completo,

principalmente porque los pagadores en las instituciones financieras se quedaban con él.

Sucedia que la gente dejaba acumular por tres meses, iba al banco y la cajera le pagaba uno. La
sefiora le preguntaba “;y el resto?” y la cajera le contestaba “solo eso esta”. La gente no
reclamaba, no exigia sus derechos. La retencion de dinero por los pagadores antes era muy
frecuente en los bancos, y la gente no decia nada. Hasta que nos dimos cuenta y, entonces, se
debié implementar un sistema de quejas para esto en especifico (Vasquez M., entrevista 2009).

4.2.3. Longa, vaga... andate a trabajar!

Como se menciond en el capitulo anterior, Ecuador es uno de los paises con mas altos
niveles de desigualdad en la region y del mundo. En directa relacién con ello, las
usuarias vivieron un proceso de discriminacion por parte de las instituciones bancarias,
sus funcionarios y de los mismos clientes de la institucion. “La gente pobre no estaba
acostumbrada a llegar a los bancos, a los clientes en los bancos les molestaba a ver
pobres en las colas” (Oleas, entrevista 2009). “La gente te miraba extrafio. Habia una fila
especifica para cobrar el bono, se convertia hasta algo vergonzoso ir a cobrar el bono”
(Ana, entrevista 2009). Incluso en ciertos puntos de pagos de la serrania ecuatoriana,

existian puertas separadas para los clientes del banco y los usuarios del bono.

El maltrato a los viejitos indigenas es pavoroso [...]. Hay una sucursal en Ibarra que tiene dos
puertas: una para los que tienen el bono y otra para los clientes [...]. No ventanilla para que
cobren mas rapido, [sino] puertas separadas para que no se mezclen (Larrea T., entrevista 2009).

Una de las explicaciones para este tipo de comportamiento por parte de la banca, se

explica por falencias en la negociacion del contrato con el sistema financiero. De hecho,
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este no establecia parametros de atencidn hacia las beneficiarias del bono, lo que motivo

una “discrecionalidad” en el servicio prestado.

El contrato no te establecia horario de atencion. Por ejemplo, en el Puyo el Banco del Austro era
el Unico punto pagador. Ellos atendian el pago del Bono de 12:00 a 14:00 hrs, porque no habia
un contrato que te obligaba a pagar desde que amanecia hasta que cerraba. Era facultativo lo que
los bancos hacian y la atencién que daban (Oleas, D., entrevista 2009).

Al no tener en cuenta quiénes son las beneficiarias del programa, los procesos de
implementacion pueden generar mayores niveles de discriminacion y vulneracion de la
poblacion a la cual se atiende. En este caso especifico, el que el pago fuera realizado una
vez al mes ocasionaba que las beneficiarias se sintieran méas vulnerables y violentadas
por la forma de acceder al programa®®. Las entrevistas a las usuarias que recibieron el

bono desde un inicio, reportan sobre el tema del cobro en los bancos:

Y claro habia que madrugar, habia que ir hacer cola desde tempranito, [...] porque si no se cogia
el dia que tocaba, ya no habia bono. Al principio si me daba vergilienza, pero después ya no. Es
que a mi si me sirve, no ve que mi marido es albafiil y a veces no hay trabajito. EI bono a mi
siempre me ha servido, para el gas, para la comida, para cualquier cosita (Lucia, entrevista 2009

Quito).

A mi si me daba pena, no ve que yo nunca habia ido al banco. Y una no sabe alli, lo que la
sefiorita le dice. Hay esos vidrios y no se le entendia a la sefiorita; y alli la gente viéndonos asi
raro. jUy! si me daba pena (Rosa, entrevista, 2009 Quito).

Asi también, las mujeres beneficiarias aseguran haber recibido insultos de parte de la
gente que esta en la fila para atencion bancaria. “Longa vaga &ndate a trabajar, no estés
tirada en la cama, viendo tele”; “India, sinvergiienza para eso tienes hijos, para que te

demos de comer con el bono” (Larrea T., entrevista 2009).

En entrevistas a mujeres de clase media acerca de su percepcion de la entrega del

BS en el gobierno de Mahuad Witt, se sefiala:

El Estado estd gastando plata en gente que puede trabajar; una amiga me cont6 que le dijo a una
mujer en la fila, que si queria ir a trabajar con ella en su casa, [...] Y le dijo que no, que coge el

“* Del mismo modo, se podria decir que existi6 un proceso de vulneracién de derechos como lo cita
Ménica Vasquez en la entrevista, al publicarse en los peridédicos de mayor circulacion del pais los listados
de beneficiarios.
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bono. Entonces, ;qué hace el Estado y los gobiernos? Dan plata a gente vaga que no quiere
trabajar, pero hay viejitos que no reciben, gente que de verdad necesita y no reciben. (Luisa,
entrevista 2007, Quito)

Y claro, veias a mujeres jovenes que pueden trabajar, que estan bien pintadas, vestidas bien, los
wawas que iban con ellas igual bien vestiditos, limpiecitos; no se les ve que son pobres; pero
también veias a gente pobrecita, que se le nota que necesita, y a ellos el Estado si debe darles,
porque necesitan, pero a otras que van bien vestidas, no para qué, para que se gasten en pintarse
la cara, tefiirse el pelo; estds fomentando la vagancia [...] En ese tiempo, la sefiora de la esquina,
la viejita que tiene tienda, un dia le vi en la cola del bono. jEso si me parece el colmo! Tiene
tienda, casa, las hijas le ayudan. [...] Hay gente bien viva, pero eso paso porque los que hacen las
cosas estas, no saben cdmo hacer[las] bien. Por eso veias a gente bien vestida, porque habia
gente que no necesitaba (Maria Teresa, entrevista 2007 Quito)

Si una vez les vi, fui con mi mamacita al banco a hacer gestiones [...] jhijita, pero qué olor que
tenian! Asi que nunca mas fuimos para alla, a ese banco, nunca mas, es que era un olor terrible,
es que los que van mijita [gesto de abanicarse], el olor, uyyyy iterrible! (Maria Cecilia, entrevista
2007 Quito)

Ecuador es un pais con graves problemas de discriminacion social, de los testimonios
podemos inferir, que cierto grupo de la clase media tiene una vision de los pobres casi
como mendigos. No se toma en cuenta que el Estado y el mercado no podia subsanar el
desequilibrio que se habia producido debido a las crisis que sufrio el pais: incremento
del desempleo, inflacion. El imaginario de a quienes debe entregarse el programa, es que
“deben verse pobres”, esto implica estar practicamente en harapos. Segln este
imaginario, las mujeres pobres no deben ni tienen que verse “bien”, aspecto totalmente
contradictorio a lo propuesto por Anderson (1991), quien explica que es importante que
los programas de vulneracion de la pobreza deban romper la discriminacion y la
inequidad. En el proceso romper los circulos de pobreza, argumenta que el
empoderamiento de las mujeres es clave, y como es ampliamente conocido, el
empoderamiento pasa necesaria e indispensablemente por un proceso de autoestima y

autovaloracion de las mujeres*’.

" Fall afirma que si a las mujeres pobres no se les ayuda a mejorar sus capacidades y autoestima, se
produce de forma paralela una “pérdida progresiva de oportunidades econdémicas y el debilitamiento de su
capacidad de accion” (2003:114).
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De las entrevistas realizadas a beneficiarias, se destaca que programa no es una
fuente de ingresos suficiente para mantener a los hogares pobres*®, por tanto, las mujeres
se ven en la necesidad de ingresar en el mercado informal para “redondear” los ingresos
de la familia, y lograr compensar con el bono un ingreso que permita de alguna manera
subsistir a la familia, es decir, el acceder al PTC mas los ingresos generados en el
mercado informal, las convierte de alguna forma como proveedoras del hogar, accién
gue muchas veces, no es percibida desde las propias mujeres, principalmente en aquellos
hogares biparentales, puesto que al existir una matriz histdrica en la cual los hombres
son los proveedores, los ingresos que las mujeres pudieran obtener, son vistos como

“ayuditas” o “alguito no mas”.

Asimismo, cabe destacar que la transferencia monetaria por si sola no permite
una mejora sustancial en la vida de las personas que la reciben. Es necesario establecer
conexiones de politica en el largo plazo, “como el apoyo a la formacién de capital
humano y social para ayudar a las familias a superar los determinantes de la pobreza
estructural” (CEPAL 2006:154). En esta fase del programa no existié ningln tipo de
vinculacion con otros programas que ayudaran a las familias beneficiarias a acceder o
fortalecer el capital social que poseian en ese momento. Por ejemplo, no se habian
implementado mecanismos de contraprestacion ni mejoramiento de infraestructura en

educacion o salud®.

Desde una perspectiva de gestion y derechos, el programa no desarrolld

estrategias comunicacionales destinados a cambiar los imaginarios sociales sobre la

*8 Cagatay (1999), Moser (1995) McGee (1999) Montafio (1999), muestran en sus investigaciones que las
mujeres en esta época de politicas de ajuste estructural ingresaron al mercado en las peores condiciones,
puesto que los ingresos del proveedor Unico, en el caso que existieran, no eran suficientes para resolver las
necesidades de los hogares, en consecuencia, las mujeres tuvieron que ingresar al mercado en condiciones
no optimas, siendo asi por ejemplo: no accedian al seguro social, los salarios en muchos casos no llegaban
al minimo vital establecido por el gobierno, y por otro lado, debieron aumentar la carga de trabajo
domeéstico, como consecuencia del retraimiento que el Estado implemento en las politicas sociales.

9 Como se menciond en el capitulo anterior, los programas de transferencia entregan dinero a las familias
beneficiarias de modo que tengan un ingreso minimo que les permita un gasto minimo. Este tipo de
programas no tiene ningdn tipo de impacto si no se encuentra acompafiado de otros mecanismos estatales
que ayuden a superar la pobreza (CEPAL 2006).
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pobreza, los niveles de informacion sobre para qué sirve el programa y por que se
entrega a las familias tampoco se difundi6 a nivel general, lo que llevd a suponer que el
Estado estaba fomentando la vagancia. Casi me atreveria a afirmar que existe una idea
de que los pobres no tienen derecho a una vida digna. “La idea de pobre que tiene la
clase media es de descamisados, para que te de harta pena y digan qué bueno que les
regalen dos ddlares, esa es la idea de pobreza que tienen. Si tienen zapatos, pero no

tienen para comer tres veces al dia” (Larrea, T. entrevista 2009)

4.3. Segunda Fase: Del Bono Solidario al Bono de Desarrollo Humano (2003-
2006)

Durante esta fase del programa, asume la presidencia, a través del voto popular, el
Coronel Lucio Gutiérrez Borbta (enero 2003 a abril 2005)*°. Varias investigaciones
periodisticas (Blanco y Negro, 22 de diciembre de 2003; 28 de agosto de 2004; Diario
Expreso, 23 julio 2004; Diario Hoy, 4 de septiembre de 2004; ElI Hoy, 15 de mayo de
2005; La Televisiéon, 10 de agosto de 2005; EI Mercurio, 24 de agosto de 2005);
organizaciones de la sociedad civil (Grupo FARO, 2005; 2006) e investigadores sociales
(Pérez 2005 en De la Torre 2008) manifiestan que el Gobierno de Gutiérrez hizo uso de
los bienes publicos para establecer politicas de patronazgo y clientelismo, definiéendolo

como un gobierno populista.

Durante este periodo presidencial la economia del pais se encontraba estable,
debido al incremento de los precios del petrdleo y a una aparente estabilizacién de la
economia local como efecto de la dolarizacion, lo que genero algan nivel de bienestar en
las clases medias y populares. Sin embrago, estas condiciones no necesariamente
reflejaban lo que ocurria al interior del Estado. Funcionarios de planta del programa
manifiestan que existié durante el gobierno de Gutiérrez, presiones y vigilancias, lo que
no permitia desenvolverse normalmente en las actividades. Hasta esa fecha, en la

administracion del presidente interino Gustavo Noboa se habia logrado de alguna formar

%0 E| ex presidente Lucio Gutiérrez fue derrocado el 20 de abril de 2005, por la llamada "Rebelion de los forajidos".
Concluyd el periodo presidencial, el vice-presidente Alfredo Palacio, hasta el 15 de enero de 2007.
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“reforzar” al programa contra practicas clientelares, como lo veremos mas adelante, pero
no se habia logrado establecer mecanismos meritocraticos de seleccién de personal al

interior del programa.

En la época de Gutiérrez era dificil, yo trabajo en el programa desde el 2000. Tenias mucha
presién de tema politico [...] El programa [estaba] saturado de personas, habia una época que no
podias ni andar [...] porque era lleno de escritorios. Venia la gente de seguridad del Ministerio [de
Bienestar Social] a amedrentar. Si te despedian tenias un tanto de tiempo para salir, porque si no
te venian a sacar. Se iba alguien y ponian una persona partidaria del gobierno. Enviaron a
personas a vigilar. Te vigilaban que estés en td puesto [...], te vigilaban que con quién hablas, qué
haces, [...] qué decias [...] Activar a personas era muy dificil, porque tenias que estar activado por
el SELBEN. Si alla lo hacian no lo sé, pero de lo que sé, no se podia. En el gobierno de Noboa se
habian hecho cosas para que eso no sucediera (Torres, M entrevista 2009).

Varios autores (Rexene Ann Hanes 1984; Alvarez 1994; De la Torre 2004; Burbano de
Lara 1998) reconocen al clientelismo como una préactica de los gobiernos populistas. El
programa de transferencia monetaria, hubiese sido un programa facilmente permeable a
practicas clientelares, como se puede apreciar para el caso argentino (Auyero 2005;
Gruenberg 2007). Sin embargo, debido a que debia cumplir con ciertos requisitos
condicionales, solicitados por las multilaterales, para esta segunda etapa -de alguna
forma- el programa habia sido blindado en cuanto a la seleccion de beneficiarios, no asi
otros programas sociales existentes en el pais o ciertas caracteristicas del programa,

como lo mencionan notas periodisticas de la época™.

De la misma forma, organizaciones de la sociedad civil publican informacion
sobre clientelismo y programas sociales en el Ecuador. A la par, se construye un indice
de oportunidades clientelares en programas sociales, analizando caracteristicas de:
transparencia; acceso Yy difusion de informacion; informacién presupuestaria;

participacion ciudadana; mecanismos de reclamo; y seleccion de beneficiarios. La

51 “E| espectaculo era un derroche de sensualidad. La cantante Kassandra [...] [animaba] a los "verdaderamente
pobres", a inscribirse en la segunda fase del Bono de Desarrollo Humano (BDH). [La cantante] firmé un contrato de
14.400 dolares, con el Programa de Proteccion Social (PPS) del Ministerio de Bienestar Social (MBS) para animar 12
eventos en todo el pais [...] Pero mientras el bono se promocionaba por todo lo alto, el manejo de éste y otros
programas sociales del Gobierno se despojaba de su contenido técnico y adquiria un caracter clientelar y populista.
Una politica social de tarima [...] Mientras el nimero de técnicos se duplic6, no se gestioné el presupuesto 2005 y
mas de un millén de familias pobres podrian quedarse sin el bono [...] Las oficinas adscritas a Bienestar Social se
convirtieron asi en verdaderas agencias de empleo, mientras tambaleaba la estructura técnica del mas importante de
los programas sociales: el Bono de Desarrollo Humano (El Festin del Bono, Diario Hoy Noticias, 02 de Junio 2005).
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informacidn obtenida muestra que los programas de alimentacion (Aliméntate Ecuador),
vivienda (Sistema de Incentivos para la Vivienda Urbana), atencion a nifios (ORI) y
transferencia (Bono de Desarrollo Humano) bajo el régimen populista del entonces
presidente Lucio Gutiérrez, tenian altas oportunidades de convertirse en programas
clientelares (Grupo FARO, 2005).

En este sentido, retomando a Auyero (2001, 2005) sobre el analisis de las
dimensiones simbdlicas del clientelismo, caben preguntarse si existieron practicas
clientelares en el programa durante esta época y/o si los/as usuarias de este establecieron
lealtades con el entonces presidente Lucio Gutiérrez. Al hablar con los funcionarios
publicos sobre la posibilidad de las practicas clientelares del gobierno populista,
mencionan que no. “Antes que llegue Gutiérrez se habia blindado de alguna forma al
programa, al establecer que el ingreso se lo realice a través de la encuesta SelBen”
(Oleas 2009; Martinez 2007). Lo que confirma que el programa habia experimentado un
proceso de aprendizaje y crecimiento a nivel institucional, similar experiencia a la de
otros programas de transferencias monetarias condicionadas en América Latina (CEPAL
2006).

Al preguntar a las beneficiarias sobre la presencia de hechos clientelares, como
acompariamiento en marchas, ofrecimiento de entregar el bono, u otras acciones
similares, el grupo de referencia del nor-occidente de Quito contestd que les habian
contado de casos, pero que en lo particular no lo habian vivido. “Una vecina me contd
gue a unos guambritos les habian pagado diez dolares para ir a hacer bulla [en la Plaza
de la Independencia], que otra vez, este que yo le mande a mis guaguitos, pero a mi no,

para que voy a decir, no a mi no” (Rosa, entrevista Quito 2009).

Lideres comunitarios de la zona de Manabi, en el 2008, indican haber escuchado

“que pagaban dinero a la gente para que vaya a Quito, a apoyar al gobierno”?, y

52 Estas acciones se presentaron al final del perfodo presidencial, y son recogidas en diversos medios del pafs.
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reconocieron haber escuchado en la campafia electoral de un concejal de Manta, que

podia meter a la gente en el bono de la vivienda.

El programa de transferencia monetaria en el Ecuador, para mayo del 2003,

cambio6 su nombre de Bono Solidario a Bono de Desarrollo Humano.

El Bono de la Pobreza, era para los pobres para los que no tenian, y con el tiempo le cambiaron

a Bono Solidario, porque Bono de la Pobreza, no pegaba bien comunicacionalmente y,
claro, se cambio, porque no se veia bien, no se escuchaba bien, no se leia bien (Larrea T.,
entrevista 2009)

Este nuevo programa nacid de la unién del Bono Solidario y el programa de Beca
Escolar™®, dando un giro importante al concepto: tuvo como objetivo ser un programa de
transferencia monetaria condicionada, con parametros de contraprestaciones en las areas
de salud y educacion. Aunque, en ese momento, las condicionalidad del programa eran
meramente enunciativas. Los objetivos estaban orientados a: i) garantizar a las familias
un nivel de consumo minimo; ii) en nifios y nifias de 0 a 5 afios, disminucion de niveles
de desnutricion crénica y enfermedades inmune —prevenibles; iii) para nifios, nifias y
adolescentes en edad escolar se buscaba: promover la matricula y la permanencia en el
sistema educativo; asistencia continua a clases; reducir el empleo infantil; iv) velar por
la integridad de personas de la tercera edad, y personas con algun nivel de discapacidad
(Oleas 2009; Martinez y Rosero 2007; MIES 2009).

El programa mantuvo la misma dindmica: la entrega de la transferencia se
realizaba a la madre de familia, considerando que ella “sabe para qué necesita el dinero,
ella es la que cuida, ella sabe” (Vasquez, M. entrevista 2009). Como lo mencionan Ortiz
(2007), Martinez Franzoni y Koen Voorend (2008), este tipo de programas parten del
supuesto que las mujeres, al ser las responsables de la reproduccion familiar, utilizaran

de la forma mas adecuada los ingresos que reciban. Se convierten asi, en el vehiculo de

%% Del seguimiento a esta conversacién con los lideres comunitarios, y en posteriores conversaciones con lideres
politicos locales, se llegé a la conclusion, que efectivamente, se habian ofrecido en campafia electoral en sectores
populares, el ingreso al bono de la vivienda por parte de este candidato, que coincidencialmente, fuera el constructor
de las casas asignadas con el bono de la vivienda en Manabi.

5*El programa Beca Escolar tenfa como objeto entregar un bono para las familias pobres que tenia nifios o nifias entre
6 a 15 afios a cambio de que las familias inscribieran y mantuvieran a los nifios y nifias en la escuela.
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las soluciones estatales para enfrentar la pobreza. De este modo, el Estado refuerza la
idea maternalista de las mujeres beneficiarias, reproduciendo una préactica historica:
“feminizacién de las estrategias para hacer frente a la escasez de recursos” (Martinez
Franzoni y Koen Voorend 2008:10).

4.3.1. Laencuesta socio-econémica SelBen |

Al inicio de esta fase (2003) se procedié a implementar un instrumento para mejorar el
proceso de seleccion: la encuesta socio-econdmica desarrollada por el Sistema de
Identificacion y Seleccion de Beneficiarios de los Programas Sociales (SelBen®™. Con

ayuda de este instrumento se procedié a un cambio de base de usuarios.

SELBEN1 fue una herramienta técnica elaborada a partir de encuestas que se
aplicaron en todo el pais, para identificar a los pobres mediante 50 variables®. En
funcidén de estas variables se aplico una férmula para dividir a la poblacién ecuatoriana

en cinco quintiles®.

El “blindaje” del programa a partir de sistemas rigurosos de seleccion de
beneficiarios, evitara de forma importante y sistematica la permeabilidad al clientelismo.
A la par, se implementd una campafia comunicacional para el cumplimiento de la
corresponsabilidad. En tanto que, se comienza con el proceso de evaluacion de impacto

del programa.

% Mediante decreto No 535, publicado en el R.O. 114 del 30 de junio del 2003, en su articulo 1 se define al Sistema de
Identificacion y Seleccién de Beneficiarios de Programas Sociales (SELBEN) como un catastro de informacion
individualizada por familias, mediante el cual se establece un indice de Bienestar para reconocer a aquellas que se
encuentran en estado de vulnerabilidad, y que, consecuentemente, son potenciales beneficiarias de los programas y
proyectos sociales que el Estado desarrolla mediante componentes de focalizacion individual y garantizase, en
consecuencia, la integridad y veracidad de la informacién alli contenida. (Registro Oficial 114) EI SELBEN cubre al
90% de las familias en el area rural y un porcentaje similar de familias en sectores urbanos preseleccionados por tener
una alta concentracién de familias pobres (Martinez, y Rosero. 2007).

% variables como el tipo de vivienda, el tipo de techo (teja, paja), el piso (tierra, parquet), la ubicacion del servicio
higiénico (dentro o fuera de la vivienda), el namero de miembros de la familia.

57 Los quintiles uno y dos corresponden a los grupos més pobres y son los que califican para recibir el Bono.
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Y todo el mundo te comenzaba a hablar sobre las falencias de la focalizacion, por obvias razones
nunca iba a ser buena [...] se comienza a armar la herramienta en funcion de la [...] que se creé
en Chile. Se armd el tema del indice, y habia que aplicar. Politicamente no era facil de ejecutar:
tienes un programa de un millén de familias que casi es el 40% de la poblacién. ;Cémo se hace
un cambio de base sin generar problemas de gobernabilidad? [Superadas diversas dificultades
técnicas] se logré determinar que el rango de error [de la base existente en ese momento] era del
40% (Oleas, D. entrevista 2009).

El rango de error, se refiere a la poblacion que no debia encontrarse recibiendo el Bono
de Desarrollo Humano. A pesar de restricciones presupuestarias existentes al momento,
se proceda a depurar la base. Se paso de 1.300.000 mil familias a menos de un millon de
familias, espacio fiscal suficiente para ingresar a nuevas familias que verdaderamente

necesitaban la transferencia.

Es un tema bien politico, es un tema que maneja a miles de familias. Por ejemplo, nosotros
aprendimos que sacabas 30 mil familias en un mes de la base, pero si estaba disperso la gente no
se enteraba, si sacabas los 30 mil en Guayaquil se te armaba. Lo que nosotros hicimos fue
dispersar. Nosotros logramos sacar casi 400 mil personas, sin que haya un grito, una huelga
(Oleas, D. entrevista 2009).

Uno de los graves problemas detectados del proceso de cambio de base, fue la
desinformacion de las usuarias sobre la encuesta SELBEN. Con ello se confirma lo
propuesto por Gruenberg (2008), sobre la necesidad de que se considere a la
comunicacion como una de las herramientas de “blindaje” en PTC. Por ejemplo,
campafas de comunicacion sobre la naturaleza gubernamental del programa, evitan que
los y las beneficiarias de los programas sociales los enlacen con personas/autoridades de
los gobiernos, esto -de alguna forma- romperia los “lazos personalistas” (Auyero 2001),
0 minimizaria “dominacion carismatica” que se construyen o fortalecen en relaciones

clientelares.

Les dices que para ser beneficiario tiene que pasar la encuesta del SELBEN. La gente dice “no, es
que tengo teléfono y me quitan el bono”, “no, es que no estoy afiliada al IESS y me quitan el
bono”. Han pasado afios y la gente sigue pensando que los parametros son iguales a los utilizados

en la primera vez (Oleas, entrevista 2009).

Dicen que hay una encuesta, pero no a mi nunca han venido a verme, serd porque soy
discapacitada. Cuando comenzaron a dar el bono, mi hermana fue a dejar los papeles y de ahi no
me han quitado. Escucho que a las vecinas a algunas les han quitado y vuelto a dar, porque tan
sera no sé, pero a mi no, no han venido a verme (Betsabe, entrevista 2009 Quito)
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Hay que tener suerte para coger el bono, una a veces no sabe por qué no le dan. Yo he ido como
cinco veces a dejar los papeles, pero no, no me dan. Alli a las vecinas les dan, pero a mi no.
Suerte hay que tener, ;no? Yo también soy pobre, pero tengo mala suerte para todo, hasta para el
bono (Maria, entrevista 2007 Calderdn)

Como se ha sefialado, la comunicacion debe ofrecer informacion sobre disponibilidad de
acceso relacionado a criterios de elegibilidad, fechas y lugares de inscripcion, y reglas
operativas del programa (Gruenberg 2008). De lo expresado por las usuarias, se observa
que el conocimiento sobre criterios de elegibilidad son escasos o nulos, coincidiendo
desde la investigacion empirica lo expresado por Larrea: el acceso al bono para la gran
mayoria de usuarias es una especie de suerte, de loteria, “algunas en las partes mas
lejanas, ni saben como lo tienen, es algo que llega, como la lluvia, como el viento, es

algo que llega” (Larrea, T. entrevista 2009).

En el caso del BDH se manifiestan problemas comunicacionales en todos los
niveles, generando asi que los y las beneficiarias del PTC, mantengan practicas para
evitar salir del bono, porque en su imaginario el proceso de seleccion y permanencia esta
concatenado a la primera fase de auto-seleccion. En muchos casos para las familias es el
unico ingreso mensual permanente, razén por la cual salir del bono afectaria

notablemente la precaria economia familiar.

Y vinieron ofreciendo lineas telefonicas por aqui, pero qué voy a tener., no, no para qué, no ve
que una sale en la computadora que tiene teléfono y alli le quitan el bono [...] No, no hay como
hacerse de cositas. Me compre una planchita, pero la vecina me presté el nombre®®, ella no coge
el bono, el marido gana bien. jUy! no, no, ahora con las computadoras todo se sabe (Laura
entrevista 2007 Quito)

Si me ofrecieron afiliarme al seguro en el restaurante que trabajaba, bueno era el joven, pero no,
una nunca sabe, el trabajo se acaba, y una se queda sin el bono, lo que ganaba no era mucho, pero
ya con ese trabajito y el bono, ya servia, no ve que aqui todo es caro y tengo que mandar a los
nifios a la escuela (Nelly, entrevista 2009 Galapagos).

El desconocimiento del proceso técnico hace pensar que es posible acceder al bono a
través de “palancas”, favoritismo u otras relaciones que se producen en préacticas

clientelares. Este hecho facilita que las usuarias puedan caer en redes de cobro por

%8 “me prestd el nombre” Se refiere a que el crédito para adquirir el electrodoméstico fue realizado a nombre de la
vecina.
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ingresarlas en el bono (Martinez, J., entrevista 2007); o, peor aun, en casos de
clientelismo politico, como se encontrd en la provincia de Manabi: “se reciben
denuncias de candidatos locales que ofrecen ingresarles al bono, pero eso es imposible”
(Martinez J., entrevista 2007).

Como soy presidenta del barrio, y he trabajado mucho, aca la gente me conoce [...] Viene la gente
a preguntarme eso del bono, yo no sabia. Hasta que por alli preguntando a los amigos [tiene
fuertes conexiones con politicos locales] supe que tienen que encuestarse, que tienen que dejar
los papeles en las oficinas del Ministerio de Bienestar Social. Yo he recogido he ido a dejar, alli
la sefiorita secretaria es mi amiga, y me cogid rapidito los papeles (Maria, entrevista 2007 Tena)

Asi también los funcionarios publicos expresan que existen denuncias por parte de
usuarias o ciudadanos en general que llaman a denunciar sobre casos de clientelismo,
sobre todo en tiempos de camparia electoral, especialmente en los sectores rurales de la

Costa:

Los usuarios Ilamaban hacer denuncias de clientelismo, “usted vota por mi y yo le pongo en la
base”. Con las autoridades locales denunciamos estos temas muchisimos, pero no puedes irte
hasta el Gltimo rincén dénde esta el candidato “fulanito de tal” que esta diciendo eso, a la larga,
son ofrecimientos que se van en el aire, porque no pueden hacer [...] operativamente es imposible
(Vasquez, M., entrevista 2009).

Los funcionarios en cuanto a la encuesta SelBen afirman que las usuarias conocen y
saben de la existencia de la encuesta y, por tanto, no caen con facilidad en este tipo de
practicas clientelares o de chantaje: “la gente sabe que no pueden decirle eso, porque
existe la encuesta SelBen [...] La gente se va acostumbrando a que si quiere el bono,
tiene que encuestarse” (Andrea, entrevista 2009). Pero, como ya se ha dicho, el
conocimiento sobre la herramienta SelBen es bajo o nulo entre las usuarias. Los

funcionarios también reconocen dificultad de comunicarse con este grupo poblacional.

Sobre todo la comunicacion es uno de los temas mas complicados del programa, el problema por
la escala del bono, son sumamente caros, no llegan a tener el nivel de impacto que deseariamos.
Y no hemos logrado desarticular el medio mas fuerte de comunicacién de las madres y personas
que reciben el bono que es el chisme, el de la vecina me dijo (Martinez D, entrevista 2009).

Est4 aseveracion del funcionario se ve corroborada con expresiones utilizadas por las

beneficiarias en las entrevistas realizadas como “la vecina me dijo que”; “alli en la cola,

65



una se entera de cosas”. Los bajos niveles de conocimiento que tienen las usuarias del
BDH, genera desinformacion; y si una forma de comunicacion frecuente es “el chisme”,
habré antecedentes distorsionados; consecuentemente, la informacion transmitida desde
el programa llegard a las usuarias de forma alterada o, en casos extremos, no llega. Asi
también lo expresa Larrea: A mayor desinformacion, mayor temor [...] Creen que si
constan en la lista de beneficiarias del Bono es porque tuvieron suerte; la misma suerte
revertida les puede dejar sin el Bono [...]. Asi, cada mes se acercan con temor a la

ventanilla, lo que [les] genera estrés (entrevista 2009).

De lo anotado en parrafos anteriores, se confirma lo expresado por Martinez
Franzoni (2005) en cuanto a la existencia de omision de elementos practicos y
fundamentales en la conformacion de los programas sociales de transferencias
condicionadas. Tales omisiones, en este caso especifico, afectan de forma significativa
la calidad de vida de las mujeres beneficiarias. Como hemos visto, las beneficiarias
construyen estrategias para acceder a bienes, efectlan pagos o activan sus relaciones
sociales con la esperanza de acceder al programa o permanecer en el mismo. Tales
practicas, a mi modo de ver, pueden concebirse como clientelares, puesto que se
fundamenta en un intercambio -no explicito- fundamentado a partir de relaciones de
poder desiguales. De la misma forma, podria decirse que las beneficiarias viven estados
de angustia, a partir de las practicas clientelares a las que se ven envueltas por el

desconocimiento de como funciona el programa.

Este hecho resulta paraddjico porque, segun lo expuesto, estas practicas o
estrategias son inutiles, dado que existe al interior del programa un “blindaje” minimo

para evitar acciones de este tipo.

Por otra parte, en esta segunda fase, las estrategias comunicacionales desde el
programa tampoco habrian sido efectivas. De ser cierta la afirmacién de algunos

funcionarios, de que las beneficiarias conocen la operativizacion del programa, ellas no
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mantendrian practicas clientelares —a partir de lo visto, inefectivas-, ni incertidumbres

respecto del proceso.

4.3.2.La condicionalidad en esta fase, un enunciado

Como se ha mencionado, los programas de transferencias condicionadas son
propuestos como instrumentos de la politica publica para romper el ciclo de pobreza
intergeneracional y crear acumulacion de capital humano. En esta fase del programa, la
condicionalidad pasa a ser un elemento clave para la superacion de la pobreza en las
familias ecuatorianas que viven de los quintiles uno y dos de pobreza. Una constante de
los funcionarios al hablar del Programa, se refiere a que la transferencia condicionada es
un importante mecanismo de proteccion social y, sobre todo, de consumo minimo de las
familias, que permite la estabilizacion del gasto familiar, sobre todo en economias donde
los ingresos son vulnerables como las economias rurales y/o los ingresos que provienen

del empleo informal.

Es importante mencionar que la transferencia como tal, no debe entenderse como
garantista de derechos, aun cuando en un hogar que vive en pobreza, la transferencia
puede convertirse en garantista, no es el objetivo del programa. Por tanto, seria un error
conceptual pensar que la transferencia por si sola, ayude a las familias beneficiarias a

salir de la pobreza. Esta dptica la comparten plenamente las y los funcionarios del BDH.

Ha habido procesos de exclusion histéricos que no les vas a compensar en el momento que les
comienzas a ver a las personas como pobres, sino cuando les comienzas a ver como ciudadanos,
que estdn en una condicion y tienen el derecho de recibir una transferencia. (Vasquez, M.
entrevista 2009).

Con un minimo de estabilidad de ingresos, a través de la transferencia, y con la condicionalidad
lo que se busca es crear capacidad para que los pobres dejen de ser pobres (Martinez D.,
entrevista 2009).

La condicionalidad especifica para el programa en Ecuador esta relacionada a salud y
educacion. En esta fase del programa, la campafia comunicacional hace referencia a que

las madres beneficiarias con hijos en edad escolar, deben llevarlos al sistema educativo;
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y las madres beneficiarias con nifios de 0 a 5 afios, deben asistir puntualmente a los
chequeos médicos (Campafia comunicacion PPS-BDH 2008): “Es una condicién que
ellas [las madres] cumplen con mucha facilidad. No es un requisito malo, no es algo

perverso, lo hacen desde “esa es mi obligacion” (Vasquez, M. entrevista 2009).

Ya se ha dicho que este tipo de programas esta dirigido a las familias y no a los
individuos. Sin embrago, apelan a la madre como responsable del cumplimiento del

requisito para acceder al BDH.

Martinez Franzoni y Koen se preguntan “si es “apropiado”, “justo” o “necesario”
que movilicen el tiempo y la energia de millones de mujeres madres sin que ellas sean a
la vez sujetas y no solo instrumentos de la politica” (2008:5). De lo observado, las
mujeres madres se han convertido en instrumento de la politica, puesto que -al
momento- no existen ningln tipo de propuestas de empoderamiento hacia las mujeres,

clave necesaria para la ruptura de la pobreza (Sen 2000; Anderson 1991).

El Estado en la implementacién de programas sociales con condicionalidad
recurre al trabajo no remunerado de las mujeres, sin ningln tipo de visibilidad™. El
incremento del trabajo femenino no remunerado se ha producido en paises donde existe
una alta tasa de fertilidad, bajos indices de educacion, altos niveles de pobreza y una
importante porcion de las y los ciudadanos se encuentran en el mercado informal, a mas
de una escasa inversion publica en materia de politicas publicas sociales (Schkolnik,
2004 en Martinez Franzoni y Koen 2008).

De la misma forma, cabe indicar que si no se han tomado las decisiones en la
politica y lo politico sobre la necesidad de incrementar la inversién social, la aplicacion
de politicas de transferencias monetarias condicionadas “puede incidir negativamente,
tanto en su acceso al trabajo remunerado (Molyneux 2006) como en su carga total de

trabajo, remunerado y no remunerado” (Martinez Franzoni y Koen 2008:11). En el

% Datos de la CEPAL (2007) indican que “la tasa de participacion laboral femenina aumenté del 38% en 1990 al 50%
en el 2002” (en Martinez Franzoni y Koen 2008:10).
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Ecuador por ejemplo a partir del afio 1997 se registra un incremento paulatino de la
participacion de las mujeres en el mercado laboral (CONAMU 2005:74) y, por otro, las
mujeres dedican un mayor tiempo al total de labores domésticas (cuidado y arreglo de la
vivienda, provision y preparacion de alimentos, cuidado de nifios, asistencia en tareas,
cuidado de enfermos y ancianos): “se encargan del 70% del total de las labores
domésticas” (CONAMU 2005:69). Por tanto, el cumplimiento de las condicionalidades
relacionadas al BDH recae mayoritariamente en las mujeres/madres de familia. No
existe ningun tipo de politica interna que el cumplimiento de las condicionalidades sea
de forma compartida con el padre de familia, en caso de estar presente. Por otro lado, en
esta etapa no existia ningun tipo de reforma en salud o educacion, ya sea real o
enunciativo. Lo que conllevd, por una parte, a que las mujeres dedicaran largas horas de
espera para acceder a los servicios de salud, y asi cumplir con lo solicitado por el

programa.

El Bono de Desarrollo Humano, es un programa altamente politico®. Por tanto, si no
existe voluntad de los politicos para hacer considerables reformas en las areas de salud y

educacion, la condicionalidad se convierte es un hecho meramente enunciativo:

Para hacer que el tema de la corresponsabilidad se cumpla realmente [...], tienes que tener una
verdadera reforma en salud y educacion. Eso ya no era una competencia del BDH. Nosotros
podiamos hacer lobby, pero [...] si no querian hacer no hacian. [...]. Si no tienes [...] acceso al
sistema de salud, cdmo les puedes pedir a las personas que hagan un control de nifio sano. ;Cémo
obligas a los nifios que vayan a la escuela, si no hay escuela? (Oleas, D. entrevista 2009).

Un hecho importante en lo que he denominado segunda fase del Programa Bono de
Desarrollo Humano, es el inicio del proceso de evaluacion del programa. La evaluacion
solicitada por los financistas internacionales abarcé los temas referentes a la
condicionalidad. Pero, como se menciond, esta a nivel nacional fue enunciativa, no asi

en “programas piloto” en tres provincias del pais; que permitié6 cumplir con la

8 Al atender a mas de un millén de familias, las decisiones politicas-técnicas que se tomen afectaran de una u otra
forma la gobernabilidad, por tanto, para cierto tipo de gobiernos, realizar cambios estructurales importantes en este
programa social no aparece como viable, puesto que los votos son mas importantes que las verdaderas reformas y
estrategias contundentes para sacar de la pobreza a este grupo social.
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evaluacion® del impacto del programa en las areas de condicionalidad propuestas: salud

y educacion.

4.4. Tercera Fase: El gobierno de la revolucion ciudadana y el Bono de
Desarrollo Humano (2007 — 2009)

En el afio 2006, el economista Rafael Correa Delgado, autodefinido de tendencia
socialista, asume su primer mandato presidencial. Burbano de Lara, sefiala que su triunfo
establece, con el aparecimiento de un movimiento emergente (Alianza Pais), el colapso
del sistema de partidos y “un incierto panorama de reinstitucionalizacion democratica a
través de una polémica Asamblea Constituyente de plenos poderes” (2007:9). Esta
reformara el marco del Estado y redactard una nueva Constitucion en la que el Estado,
entre otras, se vuelve un garantista de derechos. En este espacio politico se produce una
reconfiguracion del Programa Bono de Desarrollo Humano, como eje de la politica
social “mas digna” para la poblacion mas vulnerable (Garcia Fabre 2007). La nueva
propuesta de la linea de desarrollo social, se refiere al redisefio institucional (Arcos
2007). Por otro lado, se incrementa el presupuesto en el sector social, en valores per
capita, de $149 dolares, en el 2006, a $212 dolares, en el 2007. Es decir, un incremento
del 42%. Dichos valores se han traducido en un aumento del valor pagado por el Bono
de Desarrollo Humano y en mayor inversion en las areas de salud y educacion (MCDS
2007). Con ello, se inaugura lo que para este estudio constituye la tercera fase de este

programa social de transferencia monetaria condicionada.

4.4.1. Los avances del programa

Se acaba de hacer un cambio importante en el concepto de la transferencia: se pasé de quintiles a
linea de pobreza. [...] El nuevo criterio significa que los hogares que vayan saltando la linea, ya

®1|_as evaluaciones de impacto realizadas de forma conjunta entre el Banco Mundial y la Secretaria Técnica del Frente
Social (STFS) determind que los indicadores para el primer estudio de impacto en el area de educacion serian:
matricula; desercion; repeticion; trabajo infantil; consumo por persona, y; consumo de alimentos. En el area de salud
los indicadores establecidos para la evaluacion fueron: niveles de desnutricion; salud infantil; salud materna; anemia 'y
desarrollo cognitivo. (Oleas, entrevista 2009; Martinez y Rosero 2007). Ademas, “cada [proceso de evaluacion]
tiene su propio disefio, su propia muestra de investigacion, asi como su propio formulario” (Martinez y Rosero
2007:10).
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no necesitan. Lo que tienes con eso, es que es mavil, tu entras y sales (Martinez D., entrevista
2009).

En el proceso de cumplimento de la nueva linea de la politica social en el pais, dada en
la Constitucion del 2008, el Programa Bono de Desarrollo Humano ha sufrido cambios
a nivel de ingenieria para desarrollar capacidades en la poblacion més vulnerable. Uno
de los avances significativos, es la introduccion de la metodologia linea de pobreza,
determinada en el 36.5% como linea de corte. Esto implica, segln la encuesta SelBen, a
la cual acceden los usuarios, que si una familia se encuentra hasta el 36.5% de puntaje
en la encuesta es candidata para recibir la transferencia monetaria. Para algunos
técnicos, el cambio en la variable®® es importante a nivel de implementacién de
programas sociales, porque la atencion dada a este sector se puede focalizar y entregar
mayores beneficios. Es asi, que a partir de esta nueva linea propuesta, se fomenta
programas adyacentes al BDH, especificamente el crédito a las beneficiarias de este.
Ademas, se ha comenzado a realizar un trabajo intersectorial con los otros programas
sociales existentes en el pais. Se busca llegar a la poblacion considerada altamente

vulnerable con un paquete de programas, y asi ayudarle a salir de la pobreza.

En este esfuerzo, se cruzan bases del Programa de Proteccion Social (PPS), de
Aliméntate Ecuador (AE), del Instituto de la Nifiez y la Familia (INFA) y del Instituto
Nacional de Economia Popular y Solidaria (IEPS) para determinar las personas que
estan recibiendo algin tipo de beneficio del Estado y como lo estdn recibiendo
(Véasquez, entrevista 2009). También, supone la realizacion de nuevas evaluaciones del
impacto del Programa. Otra herramienta novedosa es la creacidon del Registro Social,

como *“catastro nacional de informacion individualizado por familias que permite

82| a linea de pobreza o umbral de pobreza, esté determinada por el nivel de ingreso minimo necesario requerido para
tener una vida digna. Con esta herramienta, es posible desarrollar una personalizacion de las caracteristicas de quienes
viven en pobreza. Asi, la consideracion de factores individuales, como por ejemplo edad, condicion civil, sexo,
permite generar instrumentos adecuados para apoyar el desarrollo de capacidades diversas que mejoren su calidad de
vida. Para determinar la linea de pobreza se calcula el costo total de todos los recursos esenciales que un ser humano
adulto promedio consume en un afio. Este método se dice basado en las necesidades, porque se evalla a través del
gasto minimo necesario para mantener una vida tolerable (Burningham 1987: 253).
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identificar la clasificacion socio-econdémica de las familias y personas que seran

potenciales beneficiarias de los programas y proyectos sociales del Estado”®.

Hasta enero de 2009, el programa beneficiaba a 1.299.603 personas, casi el 40%
de la poblacion en situacion de pobreza. EI 78% de las personas que reciben el BDH son
madres, el 21% son adultos mayores y s6lo el 2% son personas con discapacidad. Se ha
producido dos incrementos al monto de la transferencia: $30 dolares mensuales desde
febrero de 2008 y a partir de agosto de 2009, ha incrementado a $ 35 ddlares. Para el afio
2007, el presupuesto fue de US$ 384 millones de dolares, cifra que representa el 13,8%
del gasto social y el 0,86% del PIB (Martinez y Rosero 2007:5).

De las investigaciones realizadas en relacion al impacto del bono en la economia
familiar, se han encontrado que en algunas circunstancias representa entre el 40% y
50% del total de ingresos de la familia, siendo el Unico rubro fijo con el que pueden
aquellas que dependen de la economia rural o informal (Martinez J. y Rosero 2007).

Las esposas de los albariiles, ellas mantienen el hogar en muchas temporadas, y ahorran del bono
para la comida. Y alli comienzas a ver como el bono no es una cosa sin sentido, s una gran
ayuda y lo entienden asi, como ayuda apoyo, no es todo. No pueden reemplazar el resto, pueden
vivir con esto (Larrea T., entrevista 2009).

Y a veces mi esposo, no tenia trabajo y ya he cogido el bono y les he mandado a la escuela,
siempre han estado estudiando [...] los cinco (Lucia, entrevista Quito 2009).

El Programa Bono de Desarrollo Humano se ha divido en tres sub-programas: i) el
BDH que es para las madres y tiene un componente de condicionalidad en educacion y

salud; ii) pension para adultos mayores, y; iii) pension para personas con discapacidad.

Como se menciond, el programa ha realizado estos cambios a nivel de ingenieria,

para el cumplimiento de los mandatos dados en la Constitucion del Ecuador®*.

8% Ver: www.registrosocial.gov.ec

8 El Articulo 37, inciso 3 de la Constitucién de la Republica del Ecuador protege a los adultos mayores y explica la
obligatoriedad de que el Estado promueva una pension universal. EI subprograma de pension a adultos mayores ha
comenzado a entregar la pension a los méas pobres, y se prevé que hasta el 2011 se ejecute un cronograma planificado
donde se cubra a la totalidad de este segmento poblacional. Asi también, el Articulo 48 inciso 1; prevé que las
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El cambio institucional producido en el programa no es percibido por algunas de
las usuarias, porque para ellas el bono es la “ayudita” que van a retirar del banco. Y su

interlocutor real del programa es la persona que le paga en el banco:

No sé, no creo que haya cambiado, igualito estad. Porque juimos a dejar los papeles hace fuuu y
no han dicho nada. No ha habido de ir a otra parte a cobrar, aqui en el Banco del Pichincha [...]
sigo cobrando. La sefiorita no me ha dicho nada, ;sera de preguntarle a la vecina? [...] es que no
ve que ella ve las naoticias y me avisa (Rosa Maria., entrevista 2009 Quito)

Aparentemente, las usuarias al BDH lo miran como una cuestion estatica, que se cred
hace algunos afos y no ha cambiado. Como se mostrara mas adelante, quienes notan los
cambios son las beneficiarias que hacen uso de estos: por ejemplo, quienes recurren a los

programas adyacentes al BDH y a la tecnologia implementada.

4.4.2. Y no les pongas limites: de la inclusion digital y la comunicacion.

Otro proceso importante en esta tercera fase, es la inclusion digital y el mejoramiento de
estrategias de comunicacion con las beneficiarias del BDH. Esto ultimo adquiere
importancia, al considerar —como se ha dicho- que es un grupo con bajos niveles de
escolarizacion y que las herramientas utilizadas no habian logrado el impacto
comunicacional para que se comprendiera la necesidad de realizar la encuesta para

obtener el bono y/o la corresponsabilidad.

Estamos utilizando instrumentos de comunicacion més visibles, como caravanas, obras de teatro
para explicar qué es el bono, a qué se refieres la corresponsabilidad. EI problema [...] es que son
mecanismos sumamente caros, y -por la escala del bono- no llegan a tener el nivel de impacto que
deseariamos (Martinez D. entrevista 2009).

Desarrollar estas nuevas formas de comunicacion y acercamiento busca, entre otras
cosas, desarticular las redes inadecuadas que se han generado en torno al bono: el
chisme como mecanismo de informacion y posibles problemas de mecanismos de apoyo

politico. Como lo menciona Auyero (2001), el acceso a informacion sobre la prestacion

personas con discapacidad, serdn incluidas social, politica y econdmicamente, por ello el programa ha comenzado a
entregar una pension a personas con discapacidad igual o mayor al 40% y que se encuentren en la linea de pobreza.
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para el acceso a programas sociales, puede establecer una estructura de poder que, en

algunos casos, se ha convertido en clientelar.

Hay mucha gente que van creado el chisme, se siguen nutriendo de eso y siguen alimentando esos
chismes. No les hemos logrado quitar como interlocutores, no hemos logrado sacar en cada
localidad estas estructuras fuera de las instituciones. Ademas, existen intereses politicos en el
medio, existen intereses clarisimos de partidos politicos, que han creado una especie de
“guerrillas” digo yo, que se han ubicado en zonas dénde tienen intereses y lanzan informacion
incorrecta (Martinez D., entrevista 2009).

La generacion de mitos por la desinformacion, ha causado en las usuarias —de ciertas
areas: mecanismos de manipulacion por parte de grupos politicos (“No iras hacer el
crédito del bono, porque después te van a quitar, no ves que es malo el Presidente, te van
a quitar” (Larrea T., entrevista 2009)); estrategias de supervivencia (“la vecina me prestd
el nombre™); eventualmente, la generacion de mas pobreza (“no hacemos crédito en
cooperativas 0 bancos, porgue nos computan, que son como los chulqueros mismo, pero
funcionan como cajas mismo™); o percepciones erroneas de a quienes ayuda el programa
(“la sefiora rica que cobra el BDH, parquea su automdvil en la esquina y se baja a cobrar

el Bono” (Larrea, entrevista 2009).

Los mecanismos de informacion desarrollados son basicamente unidireccionales:
del Programa a las usuarias. Se ha establecido un call center con un nimero 1800 de
Ilamadas gratuitas, el que es utilizado casi exclusivamente para conocer si se estd 0 no
en la base de datos. También se ha implementado que a través de un mensaje celular -al
numero 1818- los usuarios pueden saber si se encuentran habilitados para el pago. En el
ultimo cambio de base se reporta el envid de 2 millones 500 mil mensajes para conocer
la condicién de los beneficiarios: “el celular le gano mil veces a la linea tradicional y
cualquier persona que piense que los hogares pobres no manejen un mensaje totalmente
equivocados” (Vasquez, entrevista 2009). Ello puede explicarse, por ejemplo, porque en
la zonas rurales y mas apartadas el celular representa casi le medio exclusivo de

comunicacion.

8 Como lo menciona Larrea (2009) esta historia existe también en el imaginario del pueblo mexicano, con respecto al
programa social de trasferencia monetaria implementado en ese pais.
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Otra herramienta utilizada por el programa para la inclusién tecnoldgica, ha sido
la emision de 350 mil tarjetas para el pago del bono a través de cajeros automaticos. Del
total, se han retirado 300 mil, de las cuales se utilizan aproximadamente 200 mil. Esto
significa que una quinta parte de las usuarias cobra por cajero automatico. En la
investigacion, lamentablemente, no se encontrd beneficiarias que hicieran uso de este
medio. En cambio, muchas reportaron que habian solicitado la tarjeta sin haberla

obtenido.

De lo reportado por los funcionarios publicos se determina que la tarjeta permite
realizar los cobros los fines de semana, la implementacion aumenté el namero de sitios
de pago vy las oportunidades para las usuarias. Del estudio realizado por Tatiana Larrea,
afirma “ellas reconocen que el uso de la tarjeta estd en directa relacién con una
optimizacion de su tiempo; por ejemplo, que ahorran y/o eliminan la espera, y que
pueden ir cuando sus actividades se lo permitan. Agregan, ademas, el que no se van a

sentir discriminadas al hacer la fila del bono” (Larrea, T, entrevista 2009).

En base a lo anterior, me atreveria a afirmar que la implementacion de este
mecanismo ha posibilitando, sin pretenderlo en primera instancia, que el programa tenga
alguna perspectiva de género en el proceso de implementacion, al optimizar el tiempo de
las beneficiarias y disminuir los espacios en que ellas se sienten vulnerables (la cola en

el banco).

A mas de la incorporacién del sistema de pagos mediante tarjetas, se extendio el
pago a través de cooperativas rurales no reguladas®®. La incorporacién de nuevos puntos
de pago, busca entre otras acciones romper las estructuras de las redes de los pagadores
informales para cobrar el BDH, mejorando sustancialmente el acceso de las beneficiarias
al programa, y permitiendo que sean ellas quienes elijan el dia y hora de pago.

% Se o hace a través de un sistema banco-compensador, lo que permite que la cooperativa ingrese al sistema en linea
a través de un banco mas grande.
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Es una gran ayuda para las madres que trabajan y el fin de semana salen hacer las compras.
Ademas, se piensa desarrollar un piloto en los mercados, para que las mujeres puedan hacer las
compras en linea [...] En los mercados existira un hosts multiusuario®, donde las vendedoras
ingresaran su clave, se producira un débito automatico de la cuenta de la usuaria del BDH
(Martinez D., entrevista 2009).

Tal como sefiala Monica Vasquez, esta serie de esfuerzos tecnologicos tienen como fin
“evitar que la gente se mueva tanto” y que “los costos de transaccion disminuyan”
(Vasquez, M. entrevista 2009), pero a la larga han permitido que la gestién del programa
tengo un enfoque de género y derechos, al respetar el tiempo de las mujeres y evitar

vulneralizacion de las beneficiarias.

En este ultimo periodo se procedi6 a levantar una nueva encuesta
socioecondmica para focalizacion individual (SELBEN Il 2009). Esta herramienta
establecio que 153 mil hogares salieran de la base de datos, porque no correspondian a la
linea de corte establecida para las usuarias del BDH. Asi, el programa se amplio al 100%
de hogares que estan bajo la linea de pobreza. En la actualidad el Programa BDH con

sus subprogramas atiende a 1.640.000 personas (Vasquez, M. entrevista 2009).

En diversos estudios compilatorios sobre clientelismo politico contemporaneo
(Auyero 1997) y estudios sobre percepciones de programas de transferencia monetaria
(Larrea 2009b) se ha detectado que la desinformacion y la distorsionada relacién entre
beneficiarios y programas sociales, genera problemas que afectan la adecuada ejecucion

y cumplimiento de los objetivos del programa.

Como se ha mencionado en esta nueva etapa del programa, se han producido
cambios a nivel estructural, para lograr que las beneficiarias conozcan, y puedan
desarrollar capacidades para salir de la pobreza. Sin embrago, este objetivo no se puede
lograr de manera competa si no existe un proceso de comunicacion que permita la
interaccion en doble via. Como ya se ha dicho, al momento solo se cuenta con

mecanismos de informacion en una sola via; del programa al usuario. La forma de

87 Los hosts son computadores mono o multiusos conectados a una red. En comercio electrénico se utilizan para
realizar compras en linea en puntos fijos de venta. La ventaja de este sistema es la rapidez e inmediatez del
pago/cobro, generando en el vendedor liquidez inmediata y en el comprador el no llevar efectivo (Almeida, 2003).
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obtener informacion de lo sucedido con los beneficiarios es a través de las visitas de
campo, cuando las realizan los técnicos nacionales, o aquella que se logra obtener del

call center.

Los problemas de comunicacion programa-beneficiarias detectados ya sea por los
técnicos nacionales, el call center, las investigaciones realizadas sobre el programa, o de

las entrevistas realizadas son los siguientes:

1. Las beneficiarias en los sectores urbanos, visitan los centros de atencion del BDH
solo cuando son instadas a hacerlo. En sectores alejados de los centros urbanos o
rurales, no conocen donde estan ubicados las oficinas de atencion.

2. La inexistencia de una imagen corporativa del BDH, y el bajo conocimiento sobre la
imagen del PPS, hacen que las usuarias no detecten informacion visual preparada
para ellas. Ademas, se conoce que la poblacidn beneficiaria no lee afiches, volantes,
ni ninguna otra informacidn que tenga mensajes escritos mas alla de las 30 palabras.

3. Palabras utilizadas comunmente por el programa, como “corresponsabilidad”, no son
comprendidas completamente. En los sectores urbano-marginales, se la relaciona
muy facilmente a responsabilidad de las familias con los hijos e hijas para enviarles
a la escuela. “sera algo asi como responsabilidad, pero a mi no me hace falta que me
digan que tengo que ser responsable con mis hijos, es que son mis hijos”. En el
sector rural, el concepto corresponsabilidad es mucho mas dificil de comprender. En
un ejercicio realizado en el 2007 con grupos de madres beneficiarias del BDH (en el
sector del Tena, en Napo, y en 24 de Mayo, en Manabi), las madres sefialaron en un
primer momento que era responsabilidad de ellas; en el avance del ejercicio,
reportaron que era una responsabilidad compartida entre ellas y el Estado. Sin
embrago, el porqué existia esta responsabilidad compartida, no les era muy claro.
Para ellas, el Estado es como “un papa” que vela por sus hijos, entonces -como buen
papa- les entrega el dinero para que se ayuden en “alguito”.

4. Las usuarias entrevistadas en el sector urbano, reportan el conocimiento del niamero

telefénico 1800 y del 1818, para realizar consultas sobre si estan aprobadas o no en
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la nueva base de datos. Las entrevistadas del sector rural tienen conocimiento de la

existencia del 1800, pero desconocen el funcionamiento.

Aunque estos enunciados de problemas parezcan meramente administrativos, son
importantes en cuanto al proceso de implementacion del programa ya que es en la
cotidianidad, reproduce procesos de vulneralizacion a las beneficiarias. La
implementacién no tiene vision de género provocando asi, entre otros aspectos, el
incremento de tiempo para el cumplimiento de las condicionalidades solicitadas y un
mayor proceso de vulneralizacion de las mujeres/beneficiarias analfabetas, analfabetas

funcionales o que viven en zonas rurales.

A pesar de los esfuerzos realizados por los gestores del programa para informar
sobre la nueva visién del BDH, las beneficiarias ain manejan informacion de que
afiliarse al IESS, comprar o ser garante de alguna compra en un almacén, tener una
cuenta en un banco o cooperativa, comprar electrodomésticos, tener planillas de luz
elevadas, tener linea telefénica, poseer electrodomésticos (television, refrigeradora,
computadora), trabajar para Avon o Yanbal, sacar el Crédito de Desarrollo Humano,

son posibles circunstancias para ser eliminadas como beneficiarias del BHD.

Los funcionarios admiten que las formas de comunicacién, no son tan efectivas
para romper los imaginarios o mitos urbanos creados. Por ello, una de las estrategias
planteadas, es el acercamiento a las beneficiaras mediante un técnico que recorra la
provincia, visitando organizaciones, comunidades, informando sobre el programa, es

decir, acercar el programa a la gente, para una mayor interaccion.

4.4.3. De la cultura organizacional al interior del PPS y la ciudadania

Un tema que se ha tratado desde el programa es comenzar a tratar a las personas como
ciudadanos, no porque sean pobres van a esperar cuatro horas parados. Ellos tienen igual derecho
que cualquier persona justamente lo que podemos influenciar desde aqui. Crear conciencia de
ciudadania en personas que han estado histéricamente excluidas es bien dificil (Martinez D.,
entrevista 2009).
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Al dialogar con beneficiarias y preguntarles por qué reciben el BDH, contestan que son
pobres. Cuando se les pregunta sobre temas de accesibilidad a informacién sobre el
BDH, la respuesta generalizada “es que una no sabe”. Cuando se les pregunta por qué no

saben, basicamente se refieren a su grado de escolarizacion.

Los funcionarios publicos mencionan repetidamente sobre la autocalificacion de
pobres que tienen las beneficiarias de si mismas, hecho que conlleva a falta de
autoestima y no considerarse con derechos, 1o que provoca que muchas veces sus
derechos se vean vulnerados, béasicamente por el desconocimiento. Hablan
enfaticamente sobre el cambio de mentalidad que se debe generar en este grupo
poblacional: “si usted recibe el Bono de Desarrollo Humano es para ayudarle, no
netamente porque usted sea pobre. El programa le da el bono para que salga de la linea
de pobreza” (Naranjo, M. entrevista 2009).

Desde el Programa se considera que es fundamental prestar servicios de calidad a
las beneficiarias. Esto implica, provision de locales adecuados para la atencién y, sobre
todo, un trato de calidad a quienes se acercan a realizar reclamos o recibir informacion
en las oficinas del PPS. En las entrevistas realizadas, los distintos funcionarios hicieron
énfasis que en esta etapa se han desarrollado los centros de atencidn con accesibilidad a
las personas con discapacidad y para la tercera edad, ademas de proveer comodidades

para que las usuarias vean que desde el programa se las trata con respeto:

[En esta etapa] se hizo un cambio en las oficinas y se montaron centros de atencion [...] Tenemos

sillas para espera, turnos para que estén ordenados, botellon de agua en caso de necesitar. En la
costa con ventiladores, y sitios comodos para las personas que estan trabajando en entrega de
atencion se sientan comodos. [...] [Se ha] despedido personas por mala atencién (Vasquez, M
entrevista 2009).

El discurso sobre la atencion a las beneficiarias estad centrado en “tenerles paciencia,
mucha paciencia ese carifio, ese amor a las personas que tu atiendes, porque son las
personas mas desprotegidas y tienes que quererles” (Vasquez 2009). A pesar de
proponer un discurso técnico basado en el enfoque de derechos, cabe resaltar que en el

discurso de los funcionarios, aln existen imaginarios paternalistas frente a este sector
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poblacion, por otro lado, mencionan que se han desarrollado procesos estandarizados
para la atencion, que promueven que realizacion de denuncias en caso de recibir
maltrato, ya sea en los bancos o en los centros de atencion. Para ello, han establecido
formularios de denuncias sobre maltrato o no pago en los bancos. Hecho que, como se
comento para la etapa inicial, sucedia frecuentemente cuando las beneficiarias dejaban

acumular.

Se les ha dicho tantas veces que si pasa eso, que reclamen y reclamen. Y les ayudamos: “A ver
sefiora, ¢qué le paso?” “Me fui al banco y solo me pagaron esto”. “A ver, preste”. Ese rato
mismo, con un formato establecido y les ayudo® a hacer. Con esa denuncia yo hablo con el
banco, mando oficialmente y hacen un arqueo de caja, ven como esta el sistema y si procede se
devuelve a las personas el dinero. Hemos tenido cajeros que les han botado [...] Controlamos eso
muchisimo [...] ya casi no tenemos (Vasquez, M entrevista 2009).

Sienten que ha comenzado un proceso de empoderamiento de las usuarias y usuarios a
partir del reclamo, del derecho a ser atendida con calidad y respeto (Martinez, D.,
entrevista 2009).

Al indagar si ha existido alguna otra forma de fortalecer los procesos de
ciudadania, los funcionarios publicos cuentan que existio una experiencia con las madres
del ORI, con quienes se trabajo un proceso de capacitacion en ciudadania. Sin embargo,
sefialan que reproducirlo a nivel nacional resulta “carisimo” por la cantidad de

beneficiarias existentes en el pais.

4.4.4. Y el clientelismo en esta etapa

Mientras exista pobreza, mientras exista subdesarrollo habra
populismo, habré clientelismo (Larrea, T., entrevista 2009°°)

Funcionarios y funcionarias mencionan que aln se reciben denuncias en épocas de
elecciones de candidatos que ofrecen entregar a las personas el bono. Sin embargo,

insisten que ello es imposible, dado el proceso institucional que ha blindado al

% A lo largo de las entrevistas, algunas funcionarias de esta institucion, se refieren al Programa, como ellas, utilizando
expresiones como “nosotros”, “es que t0”. Aclararon siempre que no eran ellas, “pero como una quiere tanto al
Programa”; “se le ha tomado tanto carifio”; “es que lo que se hace con y por el programa, es como una”.

% Tatiana Larrea, hace referencia a una frase expresada por Carlos de la Torre.
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programa de una posible practica clientelar. Les preocupa el que, a pesar de haber
incrementado los puntos de pago a través del sistema bancario regulado y no regulado,
aun existan redes de cobro que poseen poderes colectivos. Y que el Programa a pesar de
que trate de llegar a todos los beneficiarios es imposible por la limitacion de acceso a

tecnologia para establecer un punto de pago.

Poderes colectivos existen, porque hay lugares en el pais que no hay teléfono, no hay internet, por
mas que queramos llegar a estos lugares no se puede llegar, no tenemos una cobertura del 100%
para tener un punto de pago debemos tener una infraestructura informética. Alld por mas que
queramos llegar con un punto de pago, no podemos llegar. El beneficiario es consciente que si
entrega un poder, y [no es utilizado adecuadamente], no es responsabilidad del PPS, es
responsabilidad del beneficiario, no del Programa. (Naranjo, M., entrevista 2009)

Lo anotado anteriormente nos lleva a la necesidad ya mencionada por Auyero (2001),
Gruenberg (2007), Grupo FARO (2007) sobre instaurar mecanismos de transparencia de
informacidn, auditoria social y participacion de las y los beneficiarios del programa en

los procesos de toma de decisiones.

4.5 El enfoque de género en el Programa Bono de Desarrollo Social

Asi también, tomando en cuenta que el estudio propuesto por Martinez Franzoni y y
Koen V. (2008), se convirti6 en el motor inspirador para el andlisis desde esta
perspectiva, sistematizaré de alguna forma los resultados encontrados desde los

principios presentados por las autoras.

e Principio de antipobreza: Afirmacion positiva en el acceso a la politica social;

Acceso a trabajo remunerado (principio de anti pobreza).

A la transferencia no se la puede concebir como una paga por el trabajo no remunerado
de las mujeres, puesto que para el 2009, llega a cubrir apenas el 12,5% del salario
minimo vital, esto no quiere decir que la entrega del BDH, no sea un punto gatillador
para ciertos avances. La entrega de dinero del BDH a las mujeres, ha fortalecido en
algunos casos la autoestima de las mujeres, hecho que se ha visto traducido en toma de

decisiones econdmicas familiares. Y efectivamente, el bono les permite acceder a la
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economia informal, a través de acceso a bienes a través del “fio”, puesto que al tener un

ingreso minimo mensual, pueden efectuar transacciones en el mediano plazo.

Por otro lado, el programa en si mismo no tiene acciones que fortalezcan
capacidades para que las mujeres/beneficiarias accedan a trabajo remunerado, pero se ha
colocado un programa de crédito adyacente al BDH, el mismo que permiten acceder a
crédito a las mujeres/beneficiarias que ya contaban con una actividad de
emprendimiento econdémico y que accedieron al programa de préstamos. De lo anotado,
ellas se sienten mucho méas empoderadas y con la posibilidad de dejar de percibir el
bono, puesto que ellas al mejorar sus ingresos econdmicos, pueden satisfacer de mejor
forma las necesidades de su familia. Asi también, existen otros programas adjuntos para
atencion de enfermedades catastroficas y subsidios en caso de muerte del titular del
BDH. La oferta a programas de cuidado infantil, para que las mujeres accedan al
mercado ya sea este formal e informal, es limitada. Y de lo expresado por algunas
beneficiarias, no es muy seguro dejar a niflas y nifios, puesto que se enferman

frecuentemente y generarian mayores costos a la familia.

Por otro lado, las reformas realizadas en los ultimos afios en educacion y salud
permiten que las contraprestaciones en esas areas se las cumplan, aunque se han

detectado limitaciones para el cumplimiento de las mismas.

e Principio de anti explotacion: Superacién de supuestos maternalistas

El BDH al igual que otros PTC en América Latina fortalece el rol reproductivo de las
mujeres. Este hecho necesariamente acontece por la inexistencia de una perspectiva de
género al momento de disefiar politicas publicas, y en especial programas sociales.
Como se pudo observar en el discurso de los y las funcionarios publicos del programa y
de las mismas usuarias, se tiende a fortalecer el rol socialmente histérico designado a

las mujeres, como cuidadoras no remuneradas del &mbito domestico.

e Principio de anti marginacion: Afirmacion positiva en el acceso a educacion y salud
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El programa ha logrado incrementar la tasa de matriculacion de nifios, nifias y
adolescentes en sectores especificos del pais, como lo demuestra la investigacion de
evaluacion del programa de Martinez y Rosero (2007). Asi también, el cumplimiento de
la corresponsabilidad permite que la asistencia a educacion y salud no tenga distincion

entre nifios, nifias y adolescentes.

Lastimosamente, se han desarrollado por parte de las beneficiarias acciones “no
efectivas” para la superacion de la pobreza. Como se conoce, una de las
condicionalidades del programa es la asistencia al sistema educativo, a pesar que el
Ministerio de Educacion ha generado facilidades para el acceso a la educacion. Las
familias deben correr con ciertos gastos al inicio del periodo escolar; este hecho genera
que se accedan a solicitar préstamos de consumo en el sector informal de la economia,
como prestamistas 0 “chulqueros” o acceder a cajas de crédito, creditos con mayores
tasas de interés que las del sistema financiero formal. Esta accion va en detrimento de la
economia familiar, pero las beneficiarias la consideran necesaria para enviar a sus hijos
a la escuela y no perder la asistencia del programa. Cabe resaltar que las entrevistadas se
han referido al acceso al sistema educativo, como la forma de mejorar la condicion de

vida de sus hijos e hijas.

e Principio de igualdad en el uso del tiempo: Demanda de reorganizacion de roles

Existe una constante afirmacion que la mujer/beneficiaria es quien cumpla con el
compromiso adquirido con el programa. Aln no se toma en cuenta en las campafas
comunicacionales que el padre, en hogares biparentales debe cumplir también con

responsabilidades en el cuidado de los nifios, nifias y adolescentes beneficiarios.

Desde una mirada analitica, el cumplimiento de la corresponsabilidad y la entrega de
recursos para mejorar los ingresos de las mujeres/beneficiarias, ponen definitivamente
en el debate, el tema del doble rol de las mujeres (proveedoras — cuidadoras) y como el

programa desde su ejecucion fortalece dicho rol.
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e Principio de igualdad en la valoracion social: Trato y paradigma igualitario por parte

de funcionarios/as publicos

En el caso especifico del BDH, acciones que han partido desde un enfoque
completamente administrativo, como el mejoramiento de la calidad de atencion al
cliente, a partir de introducir un call center, indirectamente han influido en: dar voz a las
beneficiarias del programa, lo que ha permitido conocer las necesidades y problemas
cotidianos en los que se ven envueltas continuamente. Asi, que a partir de una respuesta
administrativa, se ha logrado a lo largo del tiempo, eliminar o disminuir algunas de las
acciones de vulnerabilidad a las que se ven expuestas las beneficiarias del programa,

generando asi, una gestion del programa con enfoque de género.

Asi mismo, nos encontramos con un discurso contradictorio, por un lado eminentemente
técnico que desde una perspectiva de derecho busca la no vulnerabilizacion de los y las
beneficiarias, y por otro lado, un discurso paternalista de proteccién y cuidado a quienes

reciben el programa.

e Principio de igualdad en el ingreso: Reduccion de brechas socioeconémicas en el

acceso al ingreso social

Las usuarias entrevistadas en el sector urbano declararon que tienen conocimiento sobre
los servicios directos e indirectos que presta el programa y la forma de acceder a lo
mismo, caso contrario a lo sucedido, en el sector rural, quienes dicen conocer que
existen servicios adjuntos al programa pero que desconocen de los mismos, generando
un debate sobre el acceso a servicios prestados por el Estado dependiendo de la

ubicacion geografica de los y las beneficiarias del programa.
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CAPITULO V

CONCLUSIONES

El trabajo propuesto buscé analizar los encuentros y desencuentros en el discurso de
funcionarios publicos y beneficiarias del programa  social de transferencias
condicionadas Bono de Desarrollo Humano (BDH) en Ecuador. Con el fin de mostrar
dos hechos basicos: a) los imaginarios sociales existentes respecto al BDH, y; b) la

presencia 0 no de enfoque de género en la ejecucion del programa.

El Estado, en sus distintas formas, promueve politicas publicas para la superacion
de la pobreza. Los Programas de Transferencia Condicionada (PTC) han sido entendidos
y erigidos como la respuesta para romper el circulo de pobreza en Ecuador y otros paises
de América Latina. Los PTC parten del supuesto, de que las mujeres/madres son
quienes se encargan del cuidado de la familia, por tanto, el dinero se entrega a ellas y la
contraprestacion es su responsabilidad. En base a la serie de elementos recién sefialados,

este trabajo de investigacion ha sustentado:

e El Programa BDH, en tanto politica pablica, no ha sido indiferente al juego politico
de turno. Como se puede observar en la narrativa de funcionarios publicos y lo
anotado por el programa, el objetivo del mismo ha ido mutando dependiendo de los
actores que disefiaron y han redisefiado e implementado la politica publica, los
intereses particulares, objetivos, fines e ideologia del gobierno que se ha encontrado
en el poder. Asi, el programa inicia como una propuesta a las bilaterales, para la
obtencién de un crédito para el pais a finales de la década de los noventa. En una
segunda instancia, la propuesta del programa cambia, a un programa que permita
alcanzar el desarrollo humano. Accion meramente discursiva, puesto que el proceso
de cumplimiento significaba profundas reformas a los sectores de salud y educacion.

En un tercer momento, se realizan transformaciones en los sectores clave, que
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permiten de alguna manera el poner en ejecucion el objetivo de desarrollo humano

del programa, respondiendo asi, en cada fase a la mirada de los gobernantes de turno.

e Otra de las interrogantes que aparecen en este trabajo, se refieren al clientelismo en
programas sociales. ¢Es posible la manipulacidn del programa con fines clientelares?
De lo anotado, el proceso de seleccién de beneficiarios ha generado todo un
andamiaje administrativo que blinda al programa para que en esta etapa, no sea
posible el uso clientelar del mismo. Cabe resaltar, que no solo en esta etapa existe la
eventualidad de acciones clientelares por parte del gobierno de turno. Por otro lado,
de los datos obtenidos, en el proceso de seleccion de personal del programa existiria
la posibilidad de activar acciones clientelares por parte del gobierno de turno, por
tanto, un tema aun pendiente y de reforma del estado, es la construccion de sistemas
meritocraticos para la asignacién de talento humano en el sistema estatal, y en

especial, para los programas sociales, y en este caso particular para el BDH.

e AUN quedan lineas sueltas para la especulacion de posibles espacios de acciones
clientelares en este tipo de programas. De las entrevistas realizadas, no se reportan
acciones clientelares en la implementacion en si misma. Sin embargo, este hecho no
indica que no existan en ciertos lugares del territorio ecuatoriano o que se den en el

futuro.

e Partiendo de este punto general, y recalcando que existe poca investigacion sobre la
implementacidn/gestion de politicas sociales con enfoque de género, pese a que, en la
cotidianidad del programa este es espacio en el cual se producen o no las

discriminaciones a los sectores vulnerables atendidos. Y para el caso especifico de
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género, una reproduccion de las préacticas sociales del rol femenino, en cuanto al
cuidado, y el uso del trabajo no remunerado de las mujeres, por tanto, me parece que
los estudios de género, al ser multidisciplinarios, y en los casos de analisis de politica
publica necesariamente deberian abordar el tema de la implementacion con enfoque

de género.

Y para concluir considero que lo anotado nos lleva necesariamente a preguntas como:
¢Cuél deberia ser la linea en el largo plazo de politicas publicas, como el programa
Bono de Desarrollo Humano?, ¢es posible construir un consenso en el largo plazo,
para mantener un norte de la politica?, ¢se podra mantener en el largo plazo las
reformas a los sectores claves, salud y educacion, para que el BDH cumpla con el
objetivo propuesto? Se pueden construir politicas publicas que eviten acciones
clientelares?, ¢es posible romper las practicas clientelares en programas sociales?,
¢cudles serian las herramientas para evitar en el futuro practicas clientelares en los
procesos de implementacion?, que necesariamente nos llevan a reflexiones destinadas
a orientar las intervenciones de la politica publica con enfoque de género en un

futuro.
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ANEXOS

Anexo 1

Cuadro Transferencias Monetarias Condicionadas: principales proposiciones a
analizar segin objetivos

FPrincipales: superacion de la pobrera

Sernndarios: Equidad de senero
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conocidos Pluurln
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S
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243
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rm:.lmmd-:u de calidad
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articulacion productiva
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Fuente: Martinez Franzoni J y Koen Voorend 2008
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Maria
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nifia, con 26 afos a la fecha de la entrevista
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Uso Transparente de Fondos Publicos en
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Financiado por Partnership for Transparency Fund.

Luisa

Ciudadana

Quitefia, viviendo en el sector de Ifiaquito,
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entrevista tenia 56 afios. Entrevista realizada el
25/04/2007. En el marco del Proyecto Uso
Transparente de Fondos Publicos en Programas
Sociales. Ejecutado por Grupo FARO. Financiado
por Partnership for Transparency Fund.

Maria Cecilia

Ciudadana

Quitefia viviendo en el sector de Ifiaquito,
autodefinida de clase media, contaba con 60 afios a
la fecha de la entrevista, realizada el 25/04/2007.
En el marco del Proyecto Uso Transparente de
Fondos Publicos en Programas Sociales. Ejecutado
por Grupo FAROQ. Financiado por Partnership for
Transparency Fund.

Maria Teresa

Ciudadana

Quitenia, viviendo en el sector de Cotocollao,
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afios a la fecha de la entrevista realizada el
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Transparente de Fondos Publicos en Programas
Sociales. Ejecutado por Grupo FARO. Financiado
por Partnership for Transparency Fund.

Presidenta del
Comité de Damas

Lider comunitaria

Lastimosamente, la informacion personal de la
informante no ha logrado ser rastreadas en los
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Voluntarias de la
Parroquial de EI
Quinche

registros de la investigacion. Entrevista realizada el
16 de octubre de 2005. En el marco del proyecto
Fortalecimiento de las capacidades locales en
programas sociales. Implementado por Grupo
FARO con financiamiento del proyecto “Sl SE
PUEDE”- USAID.

Carlos

Lider comunitario

El informante trabajaba durante la semana en Quito
y el fin de semana, retornaba a su comunidad de
origen en Tungurahua. Entrevista realizada el
15/12/2005. En el marco del proyecto
Fortalecimiento de las capacidades locales en
programas sociales. Implementado por Grupo
FARO con financiamiento del proyecto “SI SE
PUEDE”- USAID.

Maria

Lider comunitaria

Lojana, viviendo en Tena, es conocida por su
trabajo comunitario, relacionado a la propiedad de
tierra de colonos en el sector. Entrevista realizada el
10/12/2007. En el marco del proyecto Accion
ciudadana y transparencia. Implementado por
Grupo FARO con financiamiento del BID.
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