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RESUMEN

Este trabajo presenta el estudio de dos casos de transferencias
condicionadas contra las trampas de pobreza en América Latina,
diferenciados por el criterio de asignacién. As{ el programa argentino
de Asignacién Universal por Hijo es un ejemplo de transferencias
condicionadas universales”, mientras el programa colombiano M4s
Familias en Accién ilustra las transferencias condicionadas selectivas.
Para este fin se va entender pobreza como un estado de carencia de
recursos (Arriagada, 2005), cuya predisposicién puede ser transmitida
de una generacién a otra por medio de las condiciones de capital
humano (Ceroni, 2001). En este trabajo se propone una clasificacién
de los programas contra la pobreza, sobre los criterios de asignacién
y condicionalidad, aplicando el método comparativo de andlisis. Asf,
este articulo pretende aportar al debate de disefio de politicas adecua-
das en la regién y al conocimiento de la realidad de estos dos casos.

PALABRAS CLAVE: Programa de Transferencias Condicionadas, Argentina, Colombia,

Politicas Pablicas

ABSTRACT

This paper presents the study of two cases of conditional transfer against
poverty traps in Latin America, differentiated by the allocation criteria. As
the Argentine program Asignacion Universal por Hijos is an example of
universal conditional transfers, the Colombian program Mds Familias en
Accion illustrates the selective conditional transfers. For this purpose, it is defined
poverty as a state of lack of resources whose predisposition can be transmitted
[rom one generation to another through education and health conditions. In this
paper it is proposed a classification of programs against poverty, on the criteria
of the allocation and conditionality applying a comparative analysis method.
So this paper aims to contribute new perspectives to the debate for appropriate
policies in the region and give enlightenment to these two cases.

KEYWORDS: Conditional Tranfer Programs, Argentina, Colombia, Public Policy.

* Si bien esta asignacién no es universal en el sentido estricto de la palabra, su
objetivo es replicar los beneficios del régimen contributivo a las personas que se
encuentran fuera del mismo.
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INTRODUCCION

Latinoamérica en las tltimas dos décadas se ha caracterizado por
presentar dindmicas de crecimiento considerables, pero persistentes
tasas de pobreza. A pesar de que estas caracteristicas son compar-
tidas por otras regiones como sur de Asia, el este y el Pacifico, la
mala distribucién del ingreso, la organizacién social, y cuestiones
étnicas, hacen que la regién latinoamericana se vea afectada por la
convergencia de una serie de desigualdades que impiden el ejercicio
de los derechos econémicos, sociales y culturales. (Llobet y Minujin,
2011).

Esto ha llevado a que la mayoria de los paises de la regién
apliquen una serie de politicas para hacer frente a estos problemas
en un contexto diferente de otras regiones del mundo. Aunque los
programas de transferencia de ingreso, tanto condicionada como no,
son aplicados en otras regiones del mundo, los aspectos macro de
crecimiento, los términos de intercambio, la desigualdad y pobreza,
asi como también las altas tasas de urbanizacién, hacen de Latinoa-
mérica un espacio tnico con politicas que no son replicables.

Entre esas politicas se encuentran una serie de transferencias
condicionadas, las cuales han tenido un relativo nivel de aceptacion
por los policy makers de la region.

El objetivo de este trabajo es presentar un estudio compa-
rativo de dos sistemas de transferencias condicionadas que se pre-
sentan en la region, diferenciados segtn el criterio de asignacion.
Especificamente, se realizard una descripcion y comparacién de las
transferencias monetarias condicionadas en los dos paises, de modo
que se presentard a la Asignacién Universal por Hijos en Argentina
como un ejemplo de Transferencias Condicionadas Universales y el
programa Mds Familias en Accién en Colombia como un ejemplo
de aplicacién de Transferencias Condicionadas Selectivas.

Esta propuesta es importante, ya que contribuye a la discu-
si6én acerca de politicas sociales focalizadas versus politicas univer-
sales, que se ha establecido entre los economistas latinoamericanos

INVESTIGACION & DESARROLLO VOL 25, N° 1 (2017) PAGS. 135-164
ISSN 2011-7574 (ON LINE)

137



138

Virginia Inés Corbella
Yhelin Cristina Calle Espinosa_ |

y aportar conocimiento a la realidad de estos dos programas en sus
respectivos paises.

La metodologia que se utiliza para el abordaje del tema es el
enfoque comparativo descriptivo, ya que se pretende dar una vision
aproximada del estado de situacién de estos dos programas y espe-
cificar las caracteristicas en relacién con las diferencias y semejanzas
encontradas a partir de la observacion. Se utilizan fuentes secunda-
rias tales como el Banco Mundial y agencias de estadisticas oficiales
de ambos paises.

Para llevar adelante este andlisis comparativo primero se
presentan los conceptos relevantes sobre los sistemas de proteccién
social en Latinoamérica. En una segunda instancia se presentan di-
versas concepciones de pobreza, seguido de un andlisis de la pobreza
en Argentina y Colombia medida a través de diferentes indicadores
obtenidos del Banco Mundial. Luego, se presenta una clasificaciéon
de los programas contra la pobreza segtin los criterios de asignacion
y condicionalidad, de los cuales se desprende el subgrupo de las
transferencias condicionadas que a su vez se puede dividir segin

sean universales o selectivas.

CARACTERISTICAS DE LOS SISTEMAS DE
PROTECCION SOCIAL EN LATINOAMERICA

Se puede decir que Latinoamérica desde mediados del siglo XX
ha aplicado una serie de transferencias monetarias y en especie. Sin
embargo, esta aplicacién no ha sido ni homogénea ni sincronizada.
Por ejemplo, en ciertos paises las transferencias han sido mds abar-
cadoras, mientras tanto en otros la implementacién se presenté de
manera mds temprana.

A pesar de estas diferencias, Franco (2006) sefiala que des-
pués de la crisis de la deuda de finales de la década de los ochenta
surge un nuevo enfoque de politica que le da un papel central a los
programas especificos contra la pobreza. Este viraje ayudé a consoli-
dar sistemas de proteccién social que coordinaran varios programas
y politicas sectoriales, algunos con enfoques centrados en el Estado

y otros con una orientacién descentralizada que delegan los roles
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tradicionalmente estatales en terceros agentes privados. (Torrice e
Iriarte, 2014)".

Franco (2006) subraya la utilizacién de estrategias cldsicas en
Latinoamérica, como parte de dichos programas contra la pobreza,
tales como: subsidios al consumo, ya sea en forma de subvencién de
precios de los alimentos, la entrega de raciones, cupones de alimen-
tos, alimentacién suplementaria, entre otros. Junto con programas
de creacién de empleo, con doble propésito, por un lado, crear in-
fraestructura necesaria en el pafs, a la vez que se generaban estrate-
gias de supervivencia para individuos pobres.

Simultdneamente a raiz de esta crisis, los paises comenza-
ron a ejecutar planes de ajustes para lograr un equilibrio fiscal y
de eficiencia en los mercados que provocaron la reduccién de las
funciones y alcances del Estado, sus esferas de participacién y sus
mecanismos de proteccién social. Paulatinamente se fueron des-
mantelando instituciones sociales universales que estaban bajo la
esfera publica al aplicar una serie de politicas de liberalizacién en
el sector financiero, el mercado laboral y privatizaciéon de empresas
y servicios puablicos (Cepal, 2010). De este modo, el rol del Estado
no solo quedé reducido, sino que proponia limitarse exclusivamen-
te de aquellas funciones que no resultaban rentables para el sector
privado.

Es asi que se configura un Sistema de Proteccién Social en
América Latina que, tal como expresa Fonseca (20006), presenta una
coexistencia de Sistemas de Proteccién Social Meritorios que signi-
fican una cobertura selectiva y de financiamiento contributivo, con
Sistemas de Proteccién Social Redistributivos, que presentan una
cobertura universal con financiamiento en su mayoria fiscal.

Por lo tanto, se pueden decir que existen dos pilares funda-
mentales de los Sistemas de Proteccién Social que se han desarro-
llado en la region, uno es el pilar no contributivo, conocido como

“asistencia social”, el que puede incluir medidas tanto universales

1 Pero también existian otros casos de descentralizacién que delegaba los roles estatales en

entidades territoriales como provincias, municipios y/o regiones.
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como acciones focalizadas. Y un segundo pilar contributivo, cono-
cido también como “seguridad social”. (Potenza y Repetto, 2012).

Ademds los sistemas de proteccién social en la regién han te-
nido un doble propésito: el primero es contribuir a la plena realiza-
ci6én de los derechos sociales-econémicos de los ciudadanos teniendo
como base la Declaracién Internacional de los Derechos Humanos;
y el segundo es configurar una serie de instrumentos para la obten-
ci6n de desarrollo, este tltimo basado en compromisos obtenidos
como los Objetivos del Milenio (ODM) y posteriormente los Obje-
tivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Especificamente, estos obje-
tivos sirvieron de justificacion a la implementacién de una serie de
medidas que buscaron mejorar las condiciones de salud, educacién
e ingreso. (Cecchini, Filgueira, Robles, 2014).

En este marco se llevé adelante una reconversion de la poli-
tica social hacia politicas focalizadas en transferencias de ingreso.
El sistema previsional consolidé un enfoque individualista de la
politica social y significé la privatizaciéon parcial de la administra-
ci6n de los recursos previsionales y el traspaso de la cobertura de
los riesgos sociales a la esfera privada. (Arza, 2009; Goldberg y Lo
Vuolo, 20006).

Sin embargo, mds recientemente los paises latinoamericanos
han buscado establecer un “piso de proteccion social” que inclu-
ya garantias de seguridad bdsica de los ingresos.” Ademds se han
aplicado las iniciativas que buscan un “universalismo bdsico” que
se basan en un conjunto de prestaciones y transferencias de cardc-
ter universal, que procuran sostener niveles de acceso y consumo
adecuado en aspectos bdsicos. Para lograr esto los sistemas de pro-
teccion social se distancian de las medidas selectivas. (Cecchini y
Madariaga, 2010).

Es precisamente el nivel de selectividad lo que presenta en la
mayoria de las veces dificultades al excluir otros grupos vulnerables
diferentes a familias pobres con menores en edad escolar. Lo que

harfa necesario una ampliacién del foco de la politica a medida que

2 Esto mediante transferencias como pensiones a los adultos mayores, discapacitados, pres-
taciones por hijo, seguros de desempleo o subsidio para trabajadores pobres.
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se disponen de recursos. Frente a la escasez de recursos y la necesi-
dad de focalizar los alcances de politica, estos programas presentan
una dicotomfia entre universalidad y selectividad.

A pesar de esto, Argentina y Colombia se encuentran ante la
oportunidad de consolidar una red de proteccién social permanen-
te, a partir de las iniciativas existentes, lo que tendrfa un impacto
significativo en la reduccién de la exclusion social y la pobreza, y
acercaria a los paises a las metas planteadas. (Cruces, Epele y Guar-
dia, 2008). Sin olvidar las particularidades sociales y econémicas a
las que se enfrentan estas dos naciones, lo que presenta retos adicio-
nales a la correcta ejecucién de este tipo de programas.

Uno de estos retos es seleccionar un concepto de pobreza que
se adecue a las condiciones particulares de cada pais y pueda pro-
piciar el diseflo correcto de politicas de transferencia contra la po-
breza. Este desafio no es menos relevante, ya que en la discusion
tedrica sobre la pobreza se han desarrollado diferentes concepciones

que van desde la carencia de recursos hasta la falta de capacidades.

ALGUNAS CONCEPCIONES DE POBREZA Y SUS IMPLICACIONES
EN LOS SISTEMAS DE PROTECCION SOCIAL

Es necesario aclarar que los sistemas de asistencia social de los pai-
ses latinoamericanos no han sido ajenos a las diferentes concepcio-
nes de pobreza, de tal forma que una concepcién actual basada
en el enfoque de desarrollo y de corte transversal ha inducido a la
aplicacién de Programas de Transferencias Condicionadas (PTC).
La pobreza bédsicamente se puede definir como un estado que
afecta el bienestar de un individuo o una comunidad, pero la defi-
nicién de este fenémeno estd relacionada con un sinfin de cuestio-
nes, como la desigualdad, el subdesarrollo y la exclusion, lo que ha
causado el uso de multiples enfoques en su definicién. Sin embargo,
a pesar de la multiplicidad de enfoques utilizados, estos se pue-
den dividir en dos: la pobreza basada como carencias, o la pobreza
como falta de capacidades. (Gallego, 2010). Mientras que el primer
enfoque se centra en la no tenencia, ya sea de un ingreso o de los

recursos que posibilitan la satisfaccion de necesidades, el segundo se
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refiere a la incapacidad, siendo el principal referente el enfoque de
Capacidades de Amartya Sen (2000).

Arriegada (2005) expone el cardcter multidimensional de la
pobreza y cémo esto ha determinado no solo diferentes formas de
definir este fenémeno, sino también diferentes formas de medirlo
y las consecuentes politicas para superarlas. Conforme la ciencia
econémica ha avanzado en estudio de este fenémeno se han incluido
paulatinamente dimensiones no monetarias.

Donde la concepcién inicial parte de la falta de consumo pri-
vado, que representa la concepcién bdsica de pobreza a la que se
le adiciona el nivel de uso de recursos de propiedad individual y
familiar, y el uso de bienes y servicios provistos por el estado. Ade-
mds de dimensiones no materiales tales como, dignidad y derechos
y tiempo libre. Esto tiene efecto en las recomendaciones de politicas
que emiten los diferentes entes intergubernamentales.

Adicionalmente, esta autora presenta un conjunto de concep-
tos que abarcan una serie de dimensiones relacionadas a la pobreza
como: la marginalidad, la vulnerabilidad, la desigualdad, la exclu-
si6n y la discriminacién. A su vez existe una serie de politicas que
se contextualizan en estos conceptos y que actian de manera parti-
cular en cada una de las dimensiones.

Los que se puede establecer es que los paises latinoamerica-
nos tienen grandes déficit en materia de pobreza, aun teniendo en
cuenta su concepcién mds bdsica y reducida. Lo que evidencia fa-
lencias en las politicas que se han aplicado a través de los diferentes
modelos econémicos por los que ha transitado la region.

POBREZA EN ARGENTINA Y COLOMBIA

Argentina y Colombia son dos pafses latinoamericanos en donde la
pobreza y los problemas de distribucién han estado presentes desde
hace varios afios. Sin embargo, para el Banco Mundial, Argentina es
un pafs desarrollado con un muy alto Indice de Desarrollo Humano
(IDH), mientras que Colombia se encuentra en vias de desarrollo y
sus valores de IDH son altos pero con un nivel de PBI menor al de

Argentina. Asimismo, en aspectos macroeconémicos y de regula-
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cién estos paises son diferentes, siendo Argentina mds discrecional,
mientras que Colombia opta por aplicar reglas de gasto y metas
inflacionarias.

Como se puede ver en el cuadro 1, el panorama no es muy
alentador respecto al cumplimiento de la meta de desarrollo pro-
puesta por la ONU’. El porcentaje de poblacién por debajo de los
2 délares diarios en el caso de Argentina ha aumentado unos 0,26
puntos, mientras que en Colombia se ha reducido en 0,15 puntos.
A pesar de esto, Argentina presenta niveles menores de los de Co-
lombia, 1,18 % y 5,72 %, respectivamente.

Cuadro 1. Pobreza en Colombia y Argentina, 1991- 2012

. Argentina Colombia
Indicadores o .
1991 | 2012 | Variacion | 1991 | 2012 | Variacion

% de poblacion por debajo de uS2 diarios 0,92 1,18 0,26 587 | 572 -0,15
indice de Gini 46,76 | 43,57 -3,19 51,32 | 53,53 2,21
Participacion del ingreso del 20% més pobre | 4,81 458 -0,23 3,61 33 -0,31
Participacion del ingreso del 20% més rico 52,42 | 48,66 -3,76 55,78 | 5787 2,09
Brecha de pobreza con menos de u$2 pordia | 1,02 | 1,26 0,24 6,38 | 4,69 -1,69

Fuente: Banco Mundial

En Argentina la participacién en el ingreso del 20 % mads
rico ha disminuido al igual que la del 20 % mads pobre, lo cual
podria indicar que los sectores medios de la poblacién son los que
han visto mejorada su situacién. En cambio, en Colombia, la parti-
cipacion en el ingreso de parte del 20 % mas rico se acentia, y los
pobres participan cada vez menos del ingreso nacional, realzando
las diferencias entre estos dos grupos. En ambos paises los sectores
mds pobres se encuentran en una situaciéon mds vulnerable que an-
tes del periodo en cuestion.

Con respecto a la distribucién del ingreso, en ambos pai-
ses el indice de Gini presenta valores alejados de una distribucién

3 Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcién de personas con ingresos inferiores
a 1,25 ddlares al dfa.
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igualitaria. Aunque, en términos relativos, Argentina se ha acerca-
do hacia la recta de equidistribucién mientras que Colombia se ha
alejado atin mas.

Respecto a la brecha de pobreza, que mide el déficit rela-
tivo de ingresos de los pobres con respecto al valor de la linea de
pobreza, ponderado por la tasa de pobreza, Argentina presenta un
retroceso en la distribucién con respecto a la poblacién que vive
con menos de dos ddlares diarios, mientras que Colombia muestra
una reduccién. Dicha reduccién estd acompafiada de una pérdida
de participacién del ingreso de los mds pobres sobre el ingreso to-
tal y un aumento de participacién de los mds ricos, lo que podria
estar sefialando una reduccién de la pobreza en aquellos que se en-
cuentran por encima de los dos délares diarios, pero con marcada
diferencia en la distribucién entre los mds ricos y los mds pobres.
Es decir, la poblacién que vive con menos de dos délares se alej6 en
promedio de la linea de pobreza.

En este contexto los paises bajo andlisis implementaron poli-
ticas de proteccién social, entre las cuales se encuentran los Progra-
mas de Transferencia Condicionada, los cuales surgieron de acciones
embrionarias que fueron concretdndose y transformado conforme la

evolucion de las politicas generales de cada pafs.

Argentina: Asignaciéon Universal por Hijo
para la Proteccion Social (AUH)

La Asignacion Universal por Hijo es una transferencia monteria
condicionada, cuya modalidad de pago se ajusta al cumplimiento
por parte de los padres o tutores de ciertos requisitos que actian
como incentivos para la inversion en el capital humano de sus hijos,
especificamente, educacién y salud (CEPAL, 2011).

La implementacion de la Asignacion Universal por Hijo para
la Proteccion Social (AUH) surge de la necesidad de reducir la bre-
cha atin significativa entre los distintos indicadores de bienestar so-
cial observados a mediados de 2009 y que atn se encontraban bas-
tante alejados de un contexto de equidad y justicia social. (CEPAL,
2011; CAPAL, 2009).

INVESTIGACION & DESARROLLO VOL 25, N° 1 (2017) PAGS. 135-164
ISSN 2011-7574 (ON LINE)



‘ POLITICAS DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS: CASO ARGENTINA Y COLOMBIA

Consiste en una politica piblica que otorga una prestacion
no contributiva similar a la que reciben los hijos de los trabajadores
formales “a aquellos nifios, nifias y adolescentes residentes en la Re-
puablica Argentina, que no tengan otra asignacién familiar prevista
por la ley y pertenezcan a grupos familiares que se encuentren des-
ocupados o se desempefien en la economfia informal”. (Decreto1602,
2009). Este beneficio serfa financiado con recursos fiscales. A partir
de mayo de 2011, la AUH se complement6 con el lanzamiento de la
Asignacién Universal por Embarazo para proteccién social (AUE)™.

Objetivos

La puesta en marcha de un beneficio como la AUH persigue mul-
tiples objetivos, que se encuentran vinculados al desarrollo infantil,
creando una retroalimentacién entre el aumento del poder adquisi-
tivo del hogar, el acceso y permanencia a la educacion y a la salud.
Algunos de ellos son:

® Reforzar el salario de aquellos trabajadores con nifios a
cargo, que poseen un trabajo informal y para aquellos
que se hayan desempleados. (OIT, 2010).

e Solucionar el problema de la fragilidad relativa de ciertos
grupos histéricamente vulnerables (nifios, madres solte-

ras y familias numerosas).

*  Detener la dindmica de la pobreza intergeneracional y
reducir la infantilizacién y feminizacién de la pobreza,

dada la definicién de su poblacién objetivo.

4 Las beneficiarias de la Asignacién por Embarazo para Proteccién Social quedaron definidas
por aquellas mujeres que se encuentran desocupadas, o son monotributistas sociales sin
ninguna prestacién contributiva o no contributiva, trabajan en el sector informal o en el
servicio doméstico y perciben un salario igual o inferior al salario minimo vital y mévil. El
objetivo de esta asignacién es reducir los niveles de mortalidad materna y las defunciones
neonatales. Consiste en una prestacién monetaria no retributiva mensual que se abona a la
mujer embarazada desde la doceava semana de gestacién hasta el nacimiento o interrupcién
de embarazo. Dentro de sus condicionalidades se exige para cobrar el 20 % acumulado, la
prestacién de la constancia de inscripcién en el Plan Nacer, Programa SUMAR del recién
nacido y la Partida de Nacimiento o Certificado de defuncién del embarazo.
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Desde otro punto de vista, la AUH transfiere dinero hacia los
sectores de menores ingresos y que tienen menor potencial para ge-
nerarlos, pues segiin el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social de Argentina entre los desocupados y los empleados infor-
males el nivel de calificacién es en general menor, de ahi también
su menor poder de negociacién en las condiciones de contratacién.
(Observatorio de la Seguridad Social-ANSES, 2012).

Las condicionalidades de la AUH para recibir la prestacion
monetaria no retributiva son: que los beneficiarios deben acreditar
el cumplimiento de los controles sanitarios y el plan de vacunacién
de sus hijos, y para aquellos nifios en edad escolar, se debe certificar
ademds el cumplimiento del ciclo escolar lectivo correspondiente.
De este modo, se les entrega el 80 % del monto de la prestacion
monetaria en forma directa, mensualmente, mediante el depésito
en una cuenta bancaria. E1 20 % restante se reserva todos los meses
y solo podra ser retirado una vez al aflo, cuando demuestre que el
nifio asisti6 a la escuela durante el ciclo escolar y cumplié con los

controles sanitarios y el plan de vacunacién (véase cuadro 2).

Cuadro 2. Montos de la AUH por hijo y
por hijo con discapacidad, 2014

Asignaciones Universales Valor 80%° 20%°
General *
Hijo para proteccion social 69,38 USD 5559 USD | 13,79 USD
Hijo con discapacidad para proteccion social | 226,23 USD | 180,99 USD | 45,25 USD

* Tipo de cambio 31 de Agosto 2015.

*80% en la liquidacién normal.

> 20% acumulado de la AUH e Hijo con discapacidad contra la presentacién de la
Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud y Educacién y declaracién jurada del
adulto responsable.

Fuente: ANSES DANE

Beneficiarios

Los beneficiarios de la AUH son todos aquellos nifio/as menores de
dieciocho afios (o sin limite de edad cuando se trate de un nifio dis-
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capacitado), que no tengan otra asignacion familiar prevista por la
Ley 24.714 (Régimen de Asignaciones Familiares) y cuyos padres o
tutores se enmarquen dentro de alguna de las siguientes categorfas:
encontrarse desocupados, ser trabajadores no registrados, ser traba-
jadores inscriptos en los planes “Argentina Trabaja” o “Manos a la
Obra” del Ministerio de Desarrollo Social o “Programa de Trabajo
Autogestionado” del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social, ser trabajadores inscriptos en el Régimen de Monotributis-
tas Sociales, ser trabajadores incorporados en el Régimen Especial
de Seguridad Social para Empleados del Servicio Doméstico (arti-
culo 21 de la Ley N° 25.239) y percibir un ingreso menor al Salario
Minimo, Vital y Mévil, ser trabajadores de temporada y/o encon-
trarse privados de su libertad.

La asignacion tiene un limite de 5 hijos por grupo familiar,
dando prioridad a los hijos con discapacidad y a los nifios o adoles-
centes en orden de edad de menor a mayor.

Entre las principales caracteristicas de esta asignacion se des-
taca que la percepcién de la AUH es incompatible con el cobro de
cualquier otro tipo de plan social y el espiritu de la norma apunta
a eliminar paulatinamente varios de estos Gltimos y reemplazarlos
por la AUH. La norma excluye explicitamente del beneficio a aque-
llos trabajadores que se desempefien en el sector informal y que
perciban ingresos mensuales que superen al Salario Minimo Vital y
Movil vigente, aunque esta restriccion es de muy dificil verificacion.
(Agis, Cafiete, Panigo, 2012).

Otra caracteristica relevante es que la AUH adopta un ca-
racter universal’, al ser sus beneficiarios aquellos nifios que, por las
condiciones de insercién laboral de sus padres, no se encontraban
amparados por los beneficios del Régimen de Asignaciones Fami-
liares. El disefio del programa intenta equiparar los ingresos que
reciben todos los menores, ya sea que se encuentren dentro o fuera

del régimen formal de contribucién.

5 Aunque en términos practicos las asignaciones familiares, tanto del régimen contributivo
como del régimen no contributivo, no cubren a la totalidad de la poblacién, este plan s{
es de cardcter universal en el sentido de amparar la poblacién no cubierta.
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A través de sus condicionalidades, la AUH promueve la edu-
cacién y la salud de los nifios, en tanto los titulares deben acreditar
el cumplimiento de los mismos para cobrar el 20 % de la asigna-
cién prevista acumulada a principios de cada afio lectivo. La misma
se deposita en una cuenta bancaria creada por ANSES. Para ello, los
titulares deben presentar el cumplimiento de los controles sanita-
rios y el plan de vacunacién de sus hijos; y para los que se encuen-
tren en edad escolar, deben certificar ademds, el cumplimiento del

ciclo escolar lectivo correspondiente.
Colombia: M4as Familias en Accién (MFA)

Es un programa de transferencias monetarias condicionadas que
busca contribuir a la reduccién de la pobreza y la desigualdad de
ingresos, a la formacién de capital humano y al mejoramiento de las
condiciones de vida de las familias pobres y vulnerables mediante
un complemento al ingreso.

Los aspectos fundamentales de este programa refieren a que
es un subsidio complementario que no cubre la totalidad del cos-
to de la linea de pobreza. Sin embargo, tiene aspectos positivos al
brindar espacios de participacién comunitaria, tener un marcado
cardcter de género, ya que la mujer es la receptora del subsidio®, e
impacta en el capital humano, entendido este como la situacién de

educacién y salud.
Objetivos

Los objetivos principales que persigue este programa son: contri-
buir a la reduccién de la pobreza y la desigualdad del ingreso, in-
centivar la asistencia y permanencia escolar de los menores de 18

afos, ademds de impulsar la atencién de salud, en particular la

6 Cuando la madre estd ausente (por fallecimiento, por pérdida de derechos civiles o de-
tencién, por enfermedad grave o invalidez, o por abandono de los menores), el adulto
cuidador debe presentar documento legal de custodia otorgado por un juez de familia o el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (para familias Sisben, Unidos y desplazados)
o por la autoridad indigena (para familias indigenas). En el plan de asignacién argentino,

aunque se prioriza la mujer, este no es un criterio excluyente.
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asistencia a controles de crecimiento y desarrollo de los nifios me-
nores de siete afios.

También son objetivo de este plan: incentivar las prdcticas de
cuidado de los nifios, mujeres, adolescentes y jovenes, en aspectos
tales como la salud, lactancia materna, desarrollo infantil temprano
y nutricién. Y contribuir, a partir del conocimiento de la poblacién
beneficiaria del programa y del anilisis de su comportamiento en
cuanto al cumplimiento de compromisos, a la correcta cualificacién

o mejora de la oferta en salud y educacion.
Beneficiarios

La poblacién objetivo son hogares con hijos menores de 18 afios
que se encuentren en situacion de pobreza, segtin los criterios del
Sistema de Seleccion de Beneficiarios (Sisben), que pertenezca a la
Red Unidos’, que estén en situacién de desplazamiento, o que sea
parte de una poblacién indigena. El programa tiene cobertura na-
cional y abarca 2.6 millones de familias®.

Este programa tiene un cardcter progresivo geografico que
diferencia los municipios segin los niveles de pobreza y urbani-
zacién. Se dividen los municipios en cuatro grupos: 1. Bogotd, 2.
las 21 principales ciudades capitales, 3. Municipios con Indice de
Pobreza Multidimensional inferior al 70 % y 4. Municipios con
Indice Multidimensional de Pobreza superior al 70 %. El pago se
realiza mediante el sistema bancario, cada dos meses y consta de
dos incentivos.

El primero es un incentivo de salud que se paga cada dos
meses durante todo el afio a los hogares con nifios menores de siete
afios, independientemente del nimero de infantes en el hogar. La
condicién para el pago de este incentivo es la asistencia de todos los
nifios menores de siete afios a las citas de control de crecimiento
y desarrollo adecuado con la edad en el protocolo definido por el
ministerio de Salud y Proteccién. Los cuadros 3 y 4 especifican el
monto de cada incentivo.

7 Programa de la Presidencia de la Republica que focaliza las ayudas.
8 Presidencia de la Reptblica de Colombia 2015.
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Cuadro 3. Montos de transferencia segin drea
geogrifica del programa MFA, 2014

Grupo Monto de transferencia*
12,3 19.26 USD
4 22.48USD

* Tipo de cambio 31 de Agosto 2015.

Fuente: Presidencia de la Repiblica de Colombia

Cuadro 4. Montos de transferencia segtn nivel
educativo en el programa MFA, 2014’

Grado/Grupo* | Transicion 1-5 6-8 9-10 11
1 0 0 8.03USD | 9.63USD | 14.16 USD
2 6.42USD | 3.21USD | 8.03USD | 9.63USD | 14.45USD
3 6.42USD | 4.82USD | 9.63USD | 11.24 USD | 16.05 USD
4 6.42USD | 4.82USD | 11.24 USD | 12.85 USD | 17.66 USD

* Tipo de cambio 31 de Agosto 2015.
Fuente: Presidencia de la Repiblica de Colombia

En segundo lugar se encuentra el incentivo de educacion,
que se paga igualmente cada dos meses durante los diez meses de
calendario escolar a los hogares con hijos entre 5 y 18 afios. Este
incentivo se paga por cada menor que asista regularmente al esta-
blecimiento educativo. Existe un tope de repitencia maxima de dos
aflos durante toda la vida escolar; en caso de rezago, los estudiantes
de décimo grado pueden tener hasta 19 afios, mientras que los de
undécimo grado pueden tener hasta 20 afios.

También existe un tope de maximo de tres hijos por familia,
que pueden recibir el subsidio a partir del primer afio del ciclo esco-
lar. El grado transicién o grado cero solo es cubierto en municipios
donde se hayan implementado programas para el pago de este, y
por lo tanto no cuenta en el techo establecido, y es compatible con el

incentivo de salud. La condicién para este incentivo incluye la ma-

9 Tipo de cambio al 31 de Agosto 2015.
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tricula y la asistencia de minimo el 80 % de las clases programadas.
Ademds de progresividad geografica establecida en los cuatro gru-
pos de municipios también este incentivo es escalonado, segin el
grado que se cursa, siendo mas alto para los cursos mads altos.

Para la inscripcion a este plan se requiere el documento de
identidad del padre o madre que sea beneficiario segtin los criterios
del Sisben, los documentos de los menores, la constancia de estudios
vigentes del menor donde conste la edad, el grado que se cursa y
c6digo DANE del colegio, y carné de control de crecimiento y de-
sarrollo de los menores de 7 afios.

Precisamente, las transferencias condicionadas del plan Mds
Familias en Accion, al ser un programa basado en un sistema de
seleccién que busca impactar a los individuos en desventaja, hace
que se pueda considerar el mismo como una politica focalizada. Los
criterios de eleccién coinciden con las variables del Indice de Pobre-
za Multidimensional usado en el pafs, que a su vez se centra en un
el concepto de pobreza por falta de capacidades. Por lo tanto esta
politica no tiene cardcter universal y puede generar sesgos distribu-
tivos, segin la definicién de los criterios de seleccion, los cuales son
actualizados cada tres afios."”

Las dimensiones por las cuales el Sisben identifica y ordena
a los individuos de acuerdo con sus condiciones de vida son: la sa-
lud, la educacién, vivienda y vulnerabilidad. Esto no solo permite
la identificacién de los pobres, sino de los individuos que estin en
riesgo de serlos. El sistema cumple con la monotonicidad y a la ro-
bustez, ademds es sensible al impacto de programas sociales.

Los Componentes de Indice del Sisben son: discapacidades
permanentes, adolescentes con hijos, porcentaje de adultos con anal-
fabetismo funcional, porcentaje de inasistencia escolar, atraso esco-
lar, porcentaje de nifios trabajadores, adultos con secundaria incom-
pleta o menos, tipo de vivienda, fuente de agua para el consumo,

tipo de conexion sanitaria, exclusividad del sanitario, materiales del

10El Sistema de Identificacién de Beneficiarios ha evolucionado y ha cambiado conforme
cambian las medidas de pobreza, incluyendo la Linea de Pobreza, el Indice de NBI y el
Indices Multidimensionales de Pobreza.
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piso, materiales de las paredes, eliminacién de la basura, tipo de
combustible para cocinar.

A pesar de las diferencias de estos dos programas existen
similitudes en aspectos fundamentales. A partir de las anteriores
descripciones se presenta la comparacién de los puntos centrales en

cada programa.

Cuadro 5. Resumen de las principales
caracteristicas de UAH y MFA, 2014

Atributos

Argentina-AUH

Colombia- Familias
en Accion

Edad de los beneficiarios

Menores de 18 afos

Menores de 18 afios

Tipo de Asignacion

Por hijo

Por hijo hasta un
maximo de tres

Condicionalidades

Salud y Educacion

Salud y Educacién

Familias Beneficiarias

1.862.862

2.600.000

Presupuesto anual (en moneda local)

$13.754.102.400

$489.000 millones

Presupuesto anual (en dolares)

US 1.800 millones

US 192 millones

Asignacion mensual por Entre US 8,10y 45
- , US 94

familia en délares cada dos meses

Presupuesto/PBI 0,58% 0.06%

152

Fuente: ANSES DANE, Presidencia de la Reptblica de Colombia y célculos propios.

CLASIFICACION DE PROGRAMAS CONTRA LA POBREZA

Las politicas contra la pobreza se pueden entonces clasificar segin
varios criterios (Fonseca, 2006; Calabria et al., 2010), sin embargo,
para fines de este trabajo se seleccionaron dos criterios relevantes.
El primero que se propone es el criterio de asignacion, el cual de-
termina si las transferencias son universales o de cardcter selectivo.
La segunda pauta propuesta es el criterio de condicionalidad, que
determina si existe una corresponsabilidad en la transferencia (véase
cuadro 6).
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Cuadro 6. Clasificacién de Programas de Transferencias

Tipo de Condicionalidad

Condicionada No condicionada

El objeto de la politica

es todo el universo de
poblacion y no requiere
ninguna corresponsabilidad.
Ejemplos: Subsidios a la

El objeto de la politica es el
universo de la poblacion pero
requiere una condicionalidad.
Universal | Por lo general este tipo de
programgs‘complementan demanda por medio de
un beneficio del sector

L i precios subvencionados y
Criterio de contributivo. Ejemplo: AUH. la devolucion del IVA.

asignacion El objeto de la politica es un

segmento de la poblacion El objeto de la politica es un

. segmento de la poblacion,
desfavorecida que es . . )
. . seleccionada mediante algun
reconocida mediante un

Selectiva L ., ) criterio pero no se requiere
criterio de seleccion. Ademés . o
ninguna condicionalidad

exige el cumplimiento de una Fiemplo: Subsidios de

condicionalidad. Ejemplo: . S
, . . vivienda de interés social.
Mas Familias en Accidn.

Fuente: Elaboracién propia.

Un ejemplo de una transferencia general sin condicién puede
hacer referencia a la devolucién de impuestos generales como el IVA
o al consumo, en cuyo caso, ni es requerido el cumplimiento de una
condicién, ni existe una seleccién previa de los beneficiarios. Si a
este tipo de politicas se les agrega un sistema de seleccion de bene-
ficiarios, esto da como resultado una transferencia no condicionada,
como por ejemplo, los subsidios cruzados a los servicios publicos
domiciliario, o los programas de fomento a la vivienda por medio
de tasas de interés subsidiada, ya que estas acciones establecen un
criterio por el cual seleccionar los individuos que reciben el benefi-
cio, mas no existe condicionalidad que restringa la obtencién.

Los subsidios focalizados mediante un sistema de selecciéon
pueden generar un impacto positivo en los indices de pobreza y las
variables distributivas cuando estos subsidios también van a acom-

pafiados de un sistema impositivo progresivo.
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Cuando la transferencia condicionada es de cardcter universal
existe un mecanismo de eleccion; este tipo de programas busca par-
ticularmente cubrir una porcién de la poblacién que se encuentra
excluida de un derecho universal, de forma que toda la poblacién
cuente con el mismo beneficio, sin sesgo alguno. Por lo tanto, la co-
bertura de este programa es mds amplia, y los criterios de seleccién
consisten en no estar cubierto por otro medio.

Cuando los programas de transferencia condicionados son
selectivos, no se busca eliminar el sesgo, sino generar un sesgo po-
sitivo, de forma que la poblacién vulnerable cuente con un bene-
ficio inexistente en el resto de la poblacién, donde el derecho del
beneficio solo recaerd en la poblacién que cumpla con los requisitos.
Consecuentemente, sus criterios de seleccién son mds estrictos, y su
cobertura no necesariamente busca ser amplia.

Hasta ahora no se ha relevado evidencia que sugiera la con-
veniencia de un tipo de programas sobre otro; esta se convierte en
una linea de trabajo para explorar en futuros trabajos. Aunque se
debe tener en cuenta las particularidades de que cada pais, como
el nivel de distribucién, la solvencia fiscal, la coordinacién de otras
politicas, y la capacidad de determinar en la conducta de los bene-
ficiarios, para poder establecer la idoneidad de un programa dado.

Fue en los programas de transferencias de ingresos vinculados
a la educacién en Brasil (Bolsa Escola) y en el Programa de Educa-
cién, Salud y Alimentacién (Progresa, actualmente Oportunidades)
de México donde se articularon de manera explicita los elementos
mencionados previamente. A partir de ellos, muchos paises han rea-
propiado y retraducido los mismos sobre la base de las necesidades
de cada pais y su escenario politico-institucional. Esto ha provocado
que los PTC estén adaptados a las trayectorias institucionales pro-
pias de cada pafs en materia de politica pablica, econémica y de las
reformas del sector social. (Cecchini y Martinez, 2011).

Por ello, a través de la construccion de estos programas se

buscaron modos mds directos y/o rdpidos, para asegurar que los sec-
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tores marginados y mds vulnerables pudieran acceder a los derechos
sociales. (Correa, 2009)"". Los PTC, como uno de los componentes
del sistema de proteccién social, pertenecen a regimenes no contri-
butivos, por lo que se caracterizan por ser instrumentos destinados
a proteger y asistir directamente a una poblacién objetivo. (Ob-
servatorio de la Seguridad Social-ANSES, 2012; Cruces, Epele y
Guardia, 2008; Cecchini y Madariaga, 2010).

El objetivo de combinar transferencias y condicionalidades
es el de aliviar la pobreza, tanto en el corto como en el largo plazo,
y también la formacién de capacidades humanas, considerado esto
como un aspecto clave para el desarrollo sostenible de la sociedad.
(Cruces, Epele y Guardia, 2008).

En la mayoria de los programas, la ayuda que brindan con-
siste en un subsidio monetario que busca mantener o sustentar el
ingreso familiar, aunque en algunos casos también otorga com-
plementos alimentarios, medicamentos, atencidén sanitaria y apoyo
educacional. (Cruces, Epele y Guardia, 2008; Cecchini y Madaria-
ga; 2010).

Dicho pago puede estar todo o solo un porcentaje, condicio-
nado al cumplimiento de los objetivos. Asimismo, las obligaciones
pueden ser exigidas ex-ante o ex-post al pago de la transferencia. De
esta forma, los programas buscan influir en el comportamiento in-
dividual del hogar mediante el incentivo monetario. (Observatorio
de la Seguridad Social-ANSES, 2012).

Esto es debido a que la finalidad de los programas de trans-
ferencias condicionadas estd intrinsecamente asociada a la consecu-
ci6n de los ODM vy actualmente los ODS. Por un lado, la mayoria
de las iniciativas otorgan subsidios monetarios, y el ingreso del ho-
gar suele ser uno de los principales referentes de los indicadores de
pobreza, y por el otro, al contener la estructura de los programas
condicionalidades asociadas al camplimiento de controles sanitarios
o a la asistencia a la escuela, contribuye a la reduccion de las metas

11 Para ver una revisién de la aplicacién de este tipo de programas en la regién remitirse a
Villatoro (2004).
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vinculadas a los otros objetivos ODM, diferente del objetivo de re-
ducir la pobreza.

A pesar de que los programas en cada pais presentan una
gran diversidad en cuestiones como: las condiciones para el acceso,
el monto del beneficio, la temporalidad, el sistema de identificacion,
y la contribucién de los diferentes niveles de gobierno, entre otros.
Franco (20006) sefiala tres caracteristicas que comparten todos los
programas: la focalizacién en familias pobres con nifios o adolescen-
tes, el sistema de contraprestaciones establecido, y el trato preferen-
cial al género femenino como parte integral de la politica.

Estos programas también han compartido una serie de pro-
blemas, como que los niveles minimos de servicios que se garanti-
zan son bajos, lo cual genera el riesgo de prestar servicios deficientes
e insuficientes para individuos pobres. También se ha evidenciado
que el acompafiamiento de las corresponsabilidades es de dificil eje-
cucion, lo cual puede afectar no solo la credibilidad del programa
sino también su verdadero impacto. Ante esto es necesario recono-
cer que la proteccion social combina politicas de corte universal con
programas selectivos.

Es por ello que a pesar de que existe una estructura bdsica
comtn a los PTC, en la prictica difieren de manera considerable
en parametros como las prestaciones que ofrecen, la modalidad de
entrega, criterios de seleccion de beneficiaros, el nivel de inversién
destinado y el nivel geogrifico donde se desempenan. (Cecchini y
Madariaga, 2010; Bastagli, 2009).

Si se observa la estructura y funcionamiento de los PTC, se
pueden identificar elementos que llevan a plantear que estos asu-
men una configuracion caracteristica sobre la base de ciertos cri-
terios diferenciadores. Esto lleva a la posibilidad de proponer una
posible clasificaciéon de los mismos. Cecchini y Martinez (2011) ya
han propuesto una clasificacién en base a una condicionalidad fuer-
te o blanda.
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ANALISIS COMPARADO DE LA ASIGNACION
UNIVERSAL POR HJOS (ARGENTINA) Y EL PROGRAMA
MAs FAMILIAS EN ACCION (COLOMBIA)

Es comtin pensar que los mecanismos de proteccién social, enten-
dida esta como asistencia —que por definicién son no contributivos
y por lo tanto altamente focalizadas- sean la forma de garantizar la
equidad de oportunidades en los paises latinoamericanos. Sin em-
bargo, es posible pensar en la aplicacién de politicas de proteccion
social que sean universales y que busquen complementar la segu-
ridad social contributiva, tengan mejores resultados distributivos,
dado que se fundamentan en un reconocimiento de los derechos
ciudadanos. (Robles, 2013).

Precisamente esta es una diferencia clave entre los dos PTC
mencionados anteriormente, mientras la Asignaciéon Universal por
Hijos complementa un beneficio existente en el sistema de segu-
ridad social contributiva'. El programa Mds Familias en Accién
representa un instrumento meramente no contributivo cuyos bene-
ficiarios son identificados por una serie de caracteristicas de acuerdo
con una concepcién de pobreza multidimensional (véase cuadro 7).

Como se puede ver, los programas se diferencian no solo en
su criterio de seleccién sino también en los montos mdximos y en
su impacto en el nivel de pobreza. Por ejemplo, en el caso de la
AUH, el subsidio mdximo logra superar la linea de pobreza, lo cual
muestra que los hogares beneficiarios pueden realmente salir de su
condicién de pobreza. En cambio, para el programa Mds Familias
en Accién, el mayor monto del subsidio logra solo representar un
19 % de la linea de pobreza; esto significa que este subsidio busca
solo complementar otros ingresos, y tiene una capacidad reducida a
la hora de sacar los hogares de la situacién de pobreza.

12 Aunque es cierto que las asignaciones por hijo del régimen no contributivo no son total-
mente equivalentes a la asignacion del régimen contributivo, estas si son equivalentes en

cuanto al derecho que las genera.
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Cuadro 7. Comparacién entre AUH y MFA, 2014

*
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2 :28/ 88 § 8583 g | EE &%
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LS| 8 E|E QL = S 8| 2 5 ) o @ 5 =
t$ €8/ as| 5 |Ex5|8E| 3 ES |55
ag gejzs g 28 g8 ¢ £E £
L EES|OS I~ o= a S = =& = a
Asignacion
Universal Por Si Si No | 47% | .61% | 2291 | $4152™" | $6900™" | 166%
Hijo (2013)
Mas Familias
en Accion Si No Si 27.8% | 9.21% | 18.59 | $894552 | $170000™" | 19%
(2015)

* Linea de pobreza de hogar estdndar con cuatro miembros, dos adultos y dos nifios.
*## Pobreza Urbana

##k Observatorio de la Deuda Social Argentina. Universidad Catdlica Argentina

###% Considerando 5 hijos sin discapacidad.

Fuentes: Banco Mundial, DANE, Base de datos de programas de proteccién social no contributiva
en América Latina y el Caribe de la CEPAL.

CONCLUSIONES

De este andlisis se puede concluir que el desarrollo social y eco-

némico de Latinoamérica ha configurado su sistema de asistencia

social, con caracteristicas particulares, que se han expandido a las

demds regiones del mundo. Siendo Latinoamérica un pionero en el

desarrollo de este tipo de sistema que son diferentes a los imple-
mentados en Europa y Estados Unidos. (De Sena et al., 2016).

En la mayoria de los pafses latinoamericanos se han desarro-

llado Sistemas de Proteccién Social que combinan tanto sistemas

contributivos como sistemas asistencialistas. Asimismo, en estos
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sistemas de Proteccién Social han tenido un papel importante las
transferencias monetarias y en especie.

También se puede concluir que los Sistemas de Proteccion
Social de la region han evolucionado conforme evoluciona el con-
cepto de pobreza, transformando el modo en c6mo este fenémeno es
medido, y las politicas que se aplican para luchar contra el mismo.

A raiz de esto se comenzaron a aplicar una serie de transfe-
rencias monetarias que requeria una corresponsabilidad'® del bene-
ficiario, que implicaba que este realizard ciertas acciones en pro de
la mejora en las condiciones de capital humano del hogar. A este
tipo de transferencia se le denominé Programas de Transferencias
condicionadas.

En general, los sistemas de transferencias de la region se pue-
den clasificar segin dos criterios. Primero, el nivel de condiciona-
lidad, en el cual se pueden distinguir politicas condicionadas y no
condicionadas. Y segundo, mediante el criterio de asignacion, en el
que se pueden distinguir politicas universales o selectivas.

En este marco, el programa Asignaciéon Universal por Hijo,
de Argentina, ejemplifica un programa de transferencia condicio-
nada con un criterio de asignaciéon universal. Mientras que, por
otro lado, el programa colombiano Mds Familias en Accién, ilustra
el tipo de programas de transferencias condicionadas de cardcter
selectivo.

La Asignacién Universal por Hijo es una transferencia mone-
taria condicionada que hace parte del sistema no contributivo que
cubre la poblacién que no tengan otra asignacién familiar prevista
por la ley y pertenezcan a grupos familiares que se encuentren des-
ocupados o se desempefien en la economia informal. Por su parte,
el programa Mds Familias en Accién también es un programa de
transferencias condicionadas que cubre la poblacién pobre identifi-
cada mediante el Sisben o de la poblacién desplazada.

13 En este trabajo los términos condicionalidad y corresponsabilidad son utilizados de ma-
nera indistinta porque a pesar de sus diferencias se ha establecido que los Programas
de Transferencia Condicionada establecen una corresponsabilidad. (Pautassi y Zibecchi,
2010). Para mayor claridad sobre estos términos referirse a Cohen y Franco (2006).
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Ademds, se encontré que estos programas se diferencian en
los montos maximos monetarios y en su impacto en la reduccién
de pobreza. En el caso de la AUH el valor mdximo otorgado se en-
cuentra por encima de la linea de pobreza, lo que harfa pensar que
las familias beneficiadas pueden superar su condicién de pobreza.
En cambio, para el programa Mds Familias en Accién, el mayor
monto del subsidio no logra cubrir la linea de pobreza, lo que es-
tarfa significando que esta transferencia busca solo complementar
otros ingresos, y tiene una capacidad reducida a la hora de sacar los
hogares de la situacién de pobreza.

Las futuras lineas investigativas se pueden centrar en carac-
terizar las condiciones bajo las cuales se garantice la idoneidad de
cada tipo de programa. Asi como también especificar formas co-

rrectas de evaluarlos dado las diferencias en cada caso.
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