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RESUMEN: El articulo discute la relacién entre las organizaciones internacionales y los go-
biernos nacionales, destacando la influencia de las primeras en la formulacién de politicas de en-
frentamiento a la pobreza en América Latina y el Caribe a partir de 1990; en particular las politicas
de tipo Conditional Cash Transfers. La investigacién es cualitativa, complementada con recursos
del anilisis espacial y de técnicas cuantitativas para categorizar la informacion de interés.

Palabras clave: pobreza; Conditional Cash Transfers; difusion espacial de las politicas; Banco
Mundial; América Latina y el Caribe.

ABSTRACT: This paper discusses the relationship between international organizations and
national governments, highlighting the influence of the former in decision-making on policies to
combat poverty in Latin America and the Caribbean from the 1990’s, especially Conditional Cash
Transfer policies. The research methodology is qualitative, with support of spatial analysis resourc-
es and quantitative techniques to categorize information of interest.
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I. INTRODUCCION!

El articulo presenta los resultados de investigacion sobre la relacién entre las orga-
nizaciones internacionales (0OII) y los gobiernos nacionales, centrandose en la promo-
cién por el Banco Mundial (BM) de modelos de politicas contra la pobreza en América
Latina y el Caribe (ALC) después de la década de 1990. El proceso que se dio en los
paises de ALC se desarrolla en tres momentos principales:

a) primeramente, encontramos una directiva de las OOII extraida de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM), sobre la reduccién de la pobreza hasta 2015,
y una directiva de las instituciones financieras internacionales (IFT), promovida
desde los afios de 1980 e influenciada por el Consenso de Washington, que
sugiere la reduccién de la provisién social piblica de caracter universal;

b) en el segundo momento, se inicia a nivel local la bsqueda de soluciones que
cumplen con estas directrices. La respuesta se obtuvo posiblemente mediante
las politicas de tipo cCT, Conditional Cash Transfer (Transferencias Monetarias
Condicionadas). Este modelo, por un fenémeno horizontal de diseminacion,
propagacién o contagio, pasa a ser adoptado de forma sistematica por los paises
de ALC, aunque adaptado a las realidades y circunstancias de cada uno de ellos;

c) en la tercera etapa de la dindmica, las OOII y las 1FI adoptan las CCT como nueva
directiva, tomandolas como modelo para ser implementado en paises con
diferentes situaciones econdmicas, sociales y politicas. Es decir, el proceso de
difusién iniciado entre los paises se ve reforzado por la actuacién de los actores
internacionales.

Es en este contexto que analizamos las prescripciones y directrices extraidas de los
documentos del BM, relativos al enfrentamiento a la pobreza y su influencia en la formu-
lacién de las CCT en ALC, en los siguientes aspectos: i) la existencia de una relacion entre
los contenidos de los documentos y de las CCT implementadas en ALC; i) la formacion
de un patrén de convergencia en la difusion de las CCT en ALC; y iii) las causas de inclu-
si6n de determinadas CCT como buenas practicas por el BM.

Entendemos, con Skocpol y Amenta (1986), Kingdon (2010), Knill (2005), Held
(1991) y Sassen (2008) que, aunque se considere que es del Estado el poder de decisiéon
final en politicas de sus competencias, hay casos en los que se comparte esta funcién
con las OOII, IFI u organizaciones no gubernamentales (ONG) de modo complementario
o concurrente. Como consecuencia, el Estado sufre interferencias de estos sujetos en
la formulacién de politicas ptblicas al buscar soluciones externas o, por integrar una
sociedad global, es influenciado por ella.

1. Las autoras agradecen los comentarios y las sugerencias de dos evaluadores anénimos de
América Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales, a una primera version de este articulo.
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Discutimos el proceso de agenda-setting de politicas de enfrentamiento a la pobre-
za, especialmente en las etapas de la percepcién de los problemas y soluciones, cuestio-
nando la actuacién del BM como hidden cluster participant, en una dimension ideoldgica
y persuasiva, generando ideas y haciéndolas circulary, asi, interfiriendo en la percepcion y
la resolucién de los problemas (Kingdon 2010; Capella 2004: 19; Coelho 2012: 17).

Los datos y la discusion presentados en este articulo avanzan el debate de la lite-
ratura sobre la permeabilidad entre los niveles globales y locales, lo que demuestra la
influencia que los conceptos y directrices procedentes de las OOII y las IFI tienen en
la toma de decisiones y la formulacién de las politicas locales. Este analisis puede mos-
trar que, paraddjicamente, la génesis de politicas de tipo CCT no es el enfrentamiento
a la pobreza, sino el atendimiento de las prescripciones de los actores internacionales,
sea para la concesion de los préstamos, sea para obtener legitimidad nacional e interna-
cional, y con m4s influencia de cuestiones econémicas que de preocupaciones sociales.

El articulo est4 estructurado en secciones. Después de la introduccién se presenta
la metodologia, a continuacion, los resultados y el anélisis de datos relacionados con los
informes del BM y politicas de tipo CCT. Por tltimo, las conclusiones.

II. METODOLOGIA

La investigacion es basicamente cualitativa con el uso de los recursos del analisis
espacial y las técnicas cuantitativas para categorizar la informacion de interés. Se anali-
zaron los informes del BM (World Development Reports, WDR) y los documentos oficiales
sobre las CCT, después se llevo a cabo la representacion y analisis espacial de estos datos
para identificar correlaciones entre el contenido de los WDR y las politicas en el marco
de tiempo en cuestiéon (WDR 1978-2015; cCT 1990-2015).

Trazar una correlacion temporal entre los eventos heterogéneos, aunque hay perti-
nencia temética entre ellos, es un procedimiento metodoldgico en el que existen riesgos
tales como falacia temporal o falsa relacion de causalidad o dependencia. Justificamos
nuestra opcién porque tenemos la intencién de identificar las posibles conexiones y
su modo, para entonces hacer un anilisis estructural, guiado por un elemento comun
entre los eventos —el discurso sobre la erradicacion de la pobreza— que aparece en una
dimensién normativa en los documentos del BM y en una dimensién empirica en las cCT
analizadas.

Por analisis estructural se entiende también un procedimiento que considera las
implicaciones contextuales de los elementos analizados, lo que justifica la aproximacion
de temas que, per se, se separarian. Entender, aunque en general, el ambiente histérico y
cultural en que se dio la produccién del discurso sobre la pobreza —en el campo tedrico
y en el campo de las politicas— disminuye la fragilidad del analisis y el riesgo de llegar a
conclusiones simplificadas e ingenuas. En este sentido, Bourdieu dice:

Si la «migracion de las ideas», como dice Marx, rara vez se hace sin dafio, es porque sepa-
ra las producciones culturales del sistema de referencias tedricas en relacién a las cuales
las ideas se definieron [...] Por lo tanto, las situaciones de «inmigracién» imponen una
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fuerza especial que haga visible el horizonte de referencia que, en circunstancias norma-
les, puede permanecer en estado implicito (Bordieu 1989: 7).

El anilisis de contenido (Bardin 1977), por lo tanto, fue el instrumento adecua-
do para nuestros objetivos y los datos analizados, ya que este procedimiento permite
buscar un «sentido estable», que acerca el lector a lo que el autor tuvo intencién de
expresar para producir el texto (Rocha y Deusdara 2005), relacionando y valorando la
frecuencia de insercién de determinados temas, palabras o ideas en el texto, con el fin
de extraer simbolos, significados e interpretaciones que revelen la intencién del autor
(Silva, Almeida y Guindani 2009: 11).

I1.1. Documentos analizados
I1.1.1. World Development Reports (WDR)

Fueron analizados los Informes de Desarrollo Mundial —~World Development Re-
ports, WDR— publicados entre 1978 y 20152. Los WDR, a diferencia de otras publicacio-
nes del Banco, no traen la reserva de autoria, por lo que aqui se le atribuy6 al BM.

De los WDR se extrajeron: a) tema; b) la concepcién de pobreza (valores, defini-
ciones y criterios de clasificacion de la pobreza); c) las politicas de enfrentamiento a la
pobreza (con el fin de identificar sugerencias que pueden haber sido incorporadas en
el disefio de las cCT formuladas en ALC); d) responsables de la politica (con el fin de
identificar la capacidad de coordinacién, ejecucién y financiacion de las politicas CCT).

I1.1.2. Documentos sobre Conditional Cash Transfers CCT

Para el analisis de las cCT implementadas en ALC en el periodo considerado se uti-
lizaron los documentos emitidos por los gobiernos adoptantes (documentos oficiales,
planes y legislacién) o Constituciones Federales (articulos relacionados con las politicas
sociales contra la pobreza). De manera complementaria se ha utilizado la Base de datos
de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe de la
CEPAL’.

Se ha elaborado una hoja de datos sobre CCT con las siguientes informaciones: a)
el pais adoptante, nombre y periodo de validez de la politica; b) las competencias; c) la
cobertura (alcance de la politica o énfasis en el publico objetivo y en el mecanismo de
focalizacién); d) tipo de condicionalidad, y e) duracién (existencia de plazo de vincula-
cién a la cCT), conforme a la Tabla 1.

2. Disponibles en https://openknowledge.worldbank.org/.
3. Disponible en http://dds.cepal.org/bdptc/.
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TABLA 1

PROCEDIMIENTOS DE ANALISIS DE LAS CCT

CATEGORIA

PARAMETRO

CARACTERISTICAS IDENTIFICADAS

Competencias

Los responsables de la coordina-
cion, la ejecucion y de financiacion

P - competencia pablica

Pr - competencia privada

IFI - institucion financiera internacional
SC - sociedad civil

CI - comunidad internacional

1- Iglesia

Cobertura

Publico objetivo: destinatarios de la
transferencia

F - familia

CP - condicién personal (ex.: gestante, mi-
nusvalido, etc.)

CE - categoria de edad

Mecanismo de focalizacién: me-
canismos para la seleccién de los
destinatarios

AF - autofocalizacién (el destinatario de la
prestacion se adhiere per se al programa)

C - categérica (pertenece a la categoria de
individuo o grupo: estudiante, en paro, etc.)
PC - pertenencia comunitaria (poblacién ru-
ral, pueblos tradicionales, etc.)

G - geografica

MT - meeans test (renta verificada)

PMT - proxy means test

Condicionalidad

Modalidades de contraprestacién
exigidas para mantener la membre-
sfa en la politica

E - educacién

S - salud

T - trabajo

D - documentacién

Plazo de vinculacién
alaccr

No hay limite de estancia

PI - Plazo indeterminado

Con limite de estancia

PD - Plazo determinado

Fuente: SiLva (2015).

En los documentos referentes a las CCT, analizamos el alcance de tales politicas para
delinear su forma e identificar las caracteristicas, o la incorporacion de directrices de las
0O y las TFI en el disefio de estas politicas.

I1.2. Andlisis espaciales

Para ampliar el anélisis se han construido mapas tematicos sobre las caracteristi-
cas especificas de las politicas que se detallan en la Tabla I: i) la competencia (en dos*

4. La coordinacion es ptblica en todos los casos analizados, por lo que esta categoria no aparece

en los mapas.
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aspectos: ejecucion y financiacion); ii) la cobertura (con énfasis en el ptblico objetivo y
mecanismo de focalizacién); iii) los tipos de condicionalidad, y iv) plazo de la politica.

Los mapas han sido generados con el auxilio de un software ArcGIs 10 y termina-
dos con Corel Draw. Todos los datos analizados son del tipo nominal, es decir, solo hay
una categorizacion de la informacién, sin ningtn orden de importancia entre ellos. Por
lo tanto, es importante destacar los mapas de las diferencias entre las clases para cada
tema que se representa. Asi han sido generados 6 mapas: comzpetencia (para la ejecucion
y financiamiento), cobertura (dividido en piblico objetivo y mecanismo de focaliza-
cién), tipo de condicionalidad y el plazo de duracién de la CCT.

Los mapas permiten observar, entre otras cosas, cémo un mismo modelo de poli-
tica se disené de forma heterogénea entre los distintos paises de ALC. El analisis con el
uso de los mapas permite establecer relaciones espaciales entre los diferentes paises,
inferir tendencias, similitudes y diferencias. Como a lo largo del tiempo un mismo pais
tiene diferentes tipos de CCT, se ha utilizado como estrategia la representacién de la
alteracion por las diferentes variables visuales (texturas). Por ejemplo, en la Figura 1,
competencia para la ejecucion, si tomamos el caso de Brasil, hay dos periodos (2001-
2003, 2003 -actual) con diferentes competencias. Para el primer periodo se ha utilizado
una textura de puntos y para el segundo, una textura con lineas. La misma estrategia se
ha utilizado en todos los mapas, cuyas clases presentaban diferencia temporal, o para
paises con CCT con diferentes caracteristicas.

III. RESULTADOS

Losresultados se presentaran inicialmente por separado, primero con el analisis delos
datos de los WDR, después con el analisis de las CCT y, finalmente, confrontandose
los dos contenidos.

II1.1. El andlisis del contenido de los WDR

En los WDR, buscamos indicadores que sugiriesen el modelaje de las politicas so-
ciales por parte del BM y la difusién de politicas exitosas como buenas practicas en el
enfrentamiento a la pobreza (y las variables de esa difusién). El analisis permiti6, pri-
meramente, identificar las concepciones de pobreza del BM que han sido relacionadas
con las acciones y medidas de enfrentamiento a la pobreza en los informes analizados
(Tabla m).

Nos hemos dado cuenta, después de un anilisis detallado de todos los WDR, que
la pobreza se ve, inicialmente, como una condicién de vida naturalizada, un dato de la
realidad, que «inventa el pobre y establece un lugar para su confinamiento» (Cerqueira
2009: 197, 200). De eso resulta la apuesta del banco por las politicas de matriz de bien-
estar, sin contenido de emancipacién o de erradicacion de las condiciones que generan
el empobrecimiento.
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TABLA IT
CONCEPCIONES DE POBREZA Y MEDIDAS DE ENFRENTAMIENTO

ARo CONCEPCION DE POBREZA MEDIDAS DE ENFRENTAMIENTO

1990 | Pobreza como la incapacidad para | Transferencias de dinero.
alcanzar un nivel de vida minimo.

1995 | Miembros mas pobres de la sociedad | Safety nets; planes de empleo ptblico; reinsercién en el
tienen menos acceso a la tierra, al | mercado laboral; transferencias adicionales en dinero.
crédito y a los servicios sociales, y
son menos capaces de lograr una
alta productividad y sectores con
salarios mas altos.

2000 |La pobreza es méds que renta o |Transferencias en dinero focalizadas.
desarrollo humano inadecuado,
es también la vulnerabilidad, la
falta de participacién, del poder y
representacion.

2004 [La pobreza es multidimensional: | Programas de transferencias monetarias condicionadas
baja renta, analfabetismo, falta de|pueden promover la educacién, la salud y la nutricién a
salud, desigualdad de género. gran escala.

2015 |La pobreza es un contexto en el que | Reconocer las dimensiones cognitivas y sociales de la
se toman decisiones, imponiendo | pobreza puede cambiar las estimaciones rentables de las
limitaciones cognitivas que hacen | politicas publicas, tales como transferencias de dinero y el
que sea dificil que los individuos | desarrollo de infraestructuras, instituciones y mercados con
pobres piensen deliberadamente. el fin de reducir la carga cognitiva de la pobreza.

Fuente: SILvA (2015)

Después de los afios de 1990, cuando el BM adopta la concepcién de pobreza como
«incapacidad» para alcanzar un nivel minimo de vida y, como tal, para obtener mejores
puestos de trabajo o aumentar la productividad, el BM pasa a sugerir la adopcién de
programas de capacitacion, las politicas de workfare, reinsercion en el mercado laboral,
etc. Esto también se debe a la idea de que el trabajo es «el principal activo de personas
de baja renta», de ahi la necesidad de hacerlas mas productivas para reducir su pobreza
(Banco Mundial 2005: 2).

Aunque, en la mayoria de los casos, el principal objetivo de las CCT en ALC es la
erradicacién de la pobreza, hay también componentes relacionados con la educacién
y la salud como una forma de desarrollar las habilidades de sus usuarios, con énfa-
sis en las politicas que promuevan la «acumulacién de capital humano». Nos dimos
cuenta de esta caracteristica en las siguientes politicas: Bolivia, Bono Juana Azurduy
—previsién de iniciativas destinadas al desarrollo integral—; Brasil, Bolsa Familia —«ge-
neracién de renta e inclusion productiva»—; Colombia, Ingreso para la Prosperidad
Social —«fortalecimiento de capacidades y competencias para la generacién de renta,
desarrollo de habitos de trabajo»—; Honduras, Bonzo 10.000 —«la creacién de oportu-
nidades, desarrollo de capacidades y competencias»—; y Reptiblica Dominicana, Pro-
gresando con Solidaridad —«cambio de comportamiento, generacién de capacidades,
promocién de valores»—.
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Otro aspecto para tener en cuenta son las condicionalidades de algunas cCT, que
valoran la acumulacién de capztal humanoy que, en algunos casos (como en Haiti y Chi-
le), prevén la comprobacién del rendimiento académico, vinculando, de esta manera,
el 4mbito de actuacion de las CCT al éxito o al fracaso en la escuela. Este enfoque en el
dmbito de las CCT pone tales politicas como estrategias de individualizacién de riesgos,
dando a la persona en situacion de pobreza —independientemente del contexto social y
econémico en el que surgi6 la situaciéon— la responsabilidad de su superacién. Ademas,
los recursos que se ofrecen para el desarrollo humano en ALC, especialmente mediante
prestacion de los servicios ptblicos de salud y educacién, son considerados con preca-
riedades y carencias por autores como Arretche ez al. (2015), Draibe y Gonzélez (2009)
y Fagnani (2005), lo que limita las condiciones de superacién individuales estructuradas
en las relaciones econdmicas y sociales.

Otros aspectos por los que los WDR se preocupaban eran los responsables de la
coordinacién, ejecucion y el financiamiento de politicas de enfrentamiento a la pobreza.
Los roles de los propios paises son discutidos (en los WDR de 1978, 1984, 1987, 1997);
de las ONG como «alternativas a la accién del gobierno» (WDR de 1983 y 1997); de asis-
tencia de los paises donantes, comunidad internacional y fuentes bilaterales y multila-
terales como las OOII y las IFI por subvenciones y préstamos (WDR de 1990, 1992, 1995,
1997, 2000, 2014); y del sector privado (WDR 1998 y 2000).

Los datos denotan, como se mostrara a continuacién, que las categorias y con-
cepciones de las cCT, implementadas en ALC después de 1990, presentan similitudes
significativas con el contenido de los WDR, mientras que, después de determinado mo-
mento, las CCT de algunos paises pasaron a ser difundidas por aquella institucién como
modelos para enfrentamiento a la pobreza.

II1.2. El andlisis del contenido de las ccT

La investigacion ha abarcado los pafses de ALC de acuerdo con la clasificacion de la
CEPAL, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe. Han sido identificadas,
en el periodo analizado, treinta y seis CCT divididas en veintidds paises, conforme a la
Tabla 111. Han sido consideradas como CCT las politicas con transferencias en dinero, fo-
calizacién, presencia de condicionalidades y objetivo de enfrentamiento de la pobreza.

Entre los paises latinos, solo Cuba y Venezuela no poseen CCT en el tiempo conside-
rado. En Cuba encontramos un modelo de politica social que confiere «un papel relati-
vamente menor a los ingresos monetarios en el acceso al bienestar, y, en consecuencia,
mayor importancia al acceso incondicional y gratuito a los servicios sociales, para el cual
la universalidad de esos servicios resulta una condicién necesaria» (Muruaga 2004: 58).
Las transferencias monetarias realizadas en Venezuela, bajo la categoria general Misio-
nes Bolivarianas, son del tipo no condicionadas y, por eso, no son objeto de estudio de
este trabajo. Formarian «la base de la politica social actual del gobierno venezolano, en
el contexto del proyecto politico denominado revolucién bolivariana», siguiendo un
modelo alternativo al neoliberal (Chacin 2009: 86).
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TABLA 111
CCT EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE (1990 A 2015)

Pais CCT PERIODO
Argentina Jefes de Hogar Desocupados 2002-2005
Familias por la Inclusién Social 2005-2010
Asignacion Universal por Hijo 2009-
Bolivia Bono Juancito Pinto 2006-
Bono Juana Azurduy 2009-
Brasil Bolsa Escola 2001-2003
Bolsa Familia 2003-
Chile Chile Solidario 2002-
Ingreso Etico Familiar 2012-
Colombia Familias en Accién 2001-
Red Unidos (Juntos) 2007-
Ingreso para la Prosperidad Social 2011-
Costa Rica Avancemos 2006-
Ecuador Bono Solidario 1998-2003
Bono de Desarrollo Humano 2003-
El Salvador Comunidades Solidarias 2005-
Guatemala Mi Familia Progresa 2008-2011
Mi Bono Seguro 2012-
Haiti 17 Manman Cheri 2012-
Honduras PRAF - Programa Asignacién Familiar 1990-
Bono 10.000 2010-
México Progresa - Oportunidades 1997-2014
Prospera® 2014-
Nicaragua Red de Proteccién Social 2000-2006
Beca Familiar 2013-
Panama Red de Oportunidades 2006-
Paraguay Tekopora 2005-
Peru Juntos 2005-
Republica Dominicana | Solidaridad 2005-2012
Progresando con Solidaridad 2012-
Uruguay Plan de Atencién Nacional a Emergencia Social 2005-2007
Asignaciones Familiares 2008-
Belice BOOST - Building Opportunities of our Social Transformation 2011-
Granada SEED - Support for Education, Empowerment and Development 2011-
Jamaica PATH - Programme of Advancement Through Health and Education | 2002-
Trinidad y Tobago TCCTP - Targeted Conditional Cash Transfer Programme 2006-

Fuente: S1LvA (2015).

5. El programa presenta significativos cambios bajo la nueva nomenclatura.
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En el Caribe han sido identificadas cCT en Belice, Granada, Jamaica y Trinidad y
Tobago. Bahamas, Barbados y Surinam estan en fase de implantacién de sus politicas
de transferencia monetaria, mientras que pafses como Antigua y Barbuda, Dominica,
San Cristébal y Nieves, Santa Lucia, San Vicente y Las Granadinas y Guyana poseen
transferencias monetarias en versiones no condicionadas.

Las ccT identificadas han sido comparadas entre si y con los elementos detectados
en los WDR, en los siguientes temas: la competencia (coordinacién, ejecucién y financia-
miento); el ptblico objetivo; método de focalizacién; tipo de condicionalidades y plazo.
Los resultados de estos analisis seran presentados a continuacién.

II1.2.1. Competencias

Con respecto a la coordinacién, todas las CCT identificadas tienen la coordinacién
publica en 6rganos ubicados dentro de la estructura gubernamental (Presidencia de la
Republica, Ministerios, Consejos de Ministros, etc.). Se observa de esta forma la forma-
cién de un patrén en la region. El propio BM incentiva, para las CCT, que la coordinacién
se centralice en 6rganos gubernamentales, en especial en el nivel federal, para funciones
esenciales como la elaboracion del sistema y criterios, la seleccién de beneficiarios, las
actividades gerenciales y de auditoria, etc.; mientras que las demds esferas se respon-
sabilizarian de las actividades administrativas (Castaneda y Lindert 2005: 43). Otra ca-
racteristica del disefio de las CCT de ALC, en lo que se refiere a la coordinacién, es su
vinculacién al Poder Ejecutivo, lo que no exige reformas en el sector social (Coutinho
y Sant’anna 2008: 19-20).

Para entender la coordinacién no compartida de ese tipo de politicas es importante
recordar que las CCT también son relevantes en las dinamicas politicas internas de los
gobiernos de partidos de izquierda o de derecha de la regién. Como cualquier politica
social, la implantacién puede estar relacionada con objetivos programaticos del gobier-
no y, junto con esto, con la busqueda de establecer conexiones electorales. Pero si las
CCT realmente tuvieron efectos electorales en los paises de la region, atin no est4 respal-
dado por la investigacién sobre el tema. Correa (2015), por ejemplo, cuando analiza las
elecciones en Brasil en el periodo de aplicacién del programa de tipo CCT, sefiala el peso
electoral de la buena ejecucion de la politica econémica de la época.

Con respecto a la ejecucién de las politicas, solo cuatro han compartido competen-
cias entre el poder ptblico y otras entidades, como el sector privado, la sociedad civil y
la Iglesia, como queda demostrado en la Figura 1. A través del mapa observamos que las
CCT brasilenas oscilaron entre la ejecucion compartida entre 6rganos gubernamentales
y entes privados (el extinto Bolsa Escola), y competencia para ejecucion exclusivamente
publica (Bolsa Familia). La CCT costarricense Avancemos tiene ejecucién compartida
entre 6rganos publicos y entes privados, y en Honduras, el PRAF tiene ejecucion publica
y el Borzo 10.000 tiene ejecucion compartida entre el poder ptblico, la sociedad civil y la
Iglesia. En Guatemala, el extinto M7 Famzilia Progresa poseia competencia de ejecucién
publica, mientras que el actual M7z Bono Seguro, creado en un gobierno socialdemdcrata,
pero con caracteristicas neoliberales (Oscar Arias Sdnchez), se ejecuta por instituciones
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ptblicas, privadas e IFL. En el Brasil, durante la vigencia del programa Bolsa Escola, el
hecho de que entes publicos y privados compartiesen funciones retrataba la opcién del
gobierno de centroderecha de Fernando Henrique Cardoso de promover un escalona-
miento entre sus politicas sociales en tres ejes, inicialmente, servicios universales y de
competencia publica; en segundo lugar, programas prioritarios y también publicos; y,
por ultimo, el combate a la pobreza, articulado entre poder publico y sociedad civil en
el que se insertaria el Bo/sa Escola (Draibe 2003: 74).

FIGUrA 1
COMPETENCIA PARA LA EJECUCION DE CCT EN ALC
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6. Agradecemos a Rhaissa Viana Sarot (doctoranda en Ciencias Geodésicas de la Universidade
Federal do Parand), la elaboracién de los mapas de las Figuras 1a vI.
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Entre los organismos responsables de la coordinacion y ejecucion, prevalecen casos en
que esta competencia se ejerce por los ministerios y los departamentos relacionados con el
bienestar y al desarrollo social, seguido por otros en los que la competencia es de la Presi-
dencia de la Reptblica. Con menos frecuencia la competencia de coordinacion o ejecucién
se atribuye a entidades como los ministerios del Trabajo (Jefes de Hogar, Argentina), de
Educacioén (Bono Juancito Pinto, Bolivia) o de Salud (Bono Juana Azurduy, Bolivia).

Con relacién a la financiacién, la mitad de las politicas analizadas recibe o ha re-
cibido fondos de alguna 1FI, incluyendo los tres programas mas grandes de la region:
Bolsa Familia, Oportunidades/Prospera 'y Familias en Accién (han sido el caso del Bolsa
Familia, o son los demas, cofinanciados por el BM), como se puede ver en la Figura 1.

FIiGura 11
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‘r*v - ‘\ Escala aproximada
) g%;,:ﬁv::?z‘?éto \\ o~ ‘;:1:25 000 000
ol S "= | .. s
o= | £y “ 'S o
‘x S ¢
\ \ | 9
| \ \ | 3
e 0
e R
| | ‘ e
LS I I
‘ ‘ - 1107
COL fpwi 68w

No especificada
Competencia publica (P)

Competencia publica (P) / Institucion financiera internacional (IFI) /
Comunidad internacional (CI)

Competencia publica (P) / Institucion financiera internacional (IFI)

Institucion financiera internacional (IFI)

BLEEL

Competencia publica (P) / Comunidad internacional (Cl)

Escala aproximada
1:100 000 000
1.cm: 1000 Km S

0 1000 2000 Km

Fuente: Autor
Mapa base: Natural Earth

Sistema de referencia: WGS-84
Sistema de proyeccién: Conica conforme del Lambert|
perla América del Sur

Fuente: Elaboracién propia con datos de la investigacion.

© Ediciones Universidad de Salamanca / CC BY-NC-ND

América Latina Hoy, 75, 2017, pp. 75-100



EVELISE ZAMPIER DA SILVA, SAMIRA KAUCHAKJE Y LUCIENE STAMATO DELAZARI
LA POLITICA DE PERSUASION DEL BANCO MUNDIAL EN SUS INFORMES 87
DE DESARROLLO MUNDIAL (1990-2015)

Se verifican cambios en las formas de financiamiento en paises donde hubo inte-
rrupcion de las CCT y creacion de nuevas modalidades. Los extintos CCT argentinos
(Familias por la Inclusion Social y Jefes y Jefas de Hogar) fueron financiados con pre-
supuesto publico y por IFI, y la politica actual, Asignacién Universal por Hijo, tiene
financiamiento publico. Igualmente ha pasado en Brasil, donde Bo/sa Escola tuvo finan-
ciamiento ptblico y Bolsa Familia tuvo financiamiento publico y de Ir1 al principio; hoy,
solo ptblico. En Guatemala, M7 Familia Progresa (extinto) contd con financiamiento
publico y con presupuesto oriundo de la comunidad internacional; Mz Bono Seguro (ac-
tual), financiamiento ptblico y de IFI. En Nicaragua, Red de Proteccion Social (extinto),
financiamiento publico y de IF1; Atencion a Crisis (extinto) solo de IFI. En Reptblica
Dominicana, Solidaridad (extinto), financiamiento publico y de IFI; Progresando con
Solidaridad (actual), financiamiento publico. Hay paises que mantienen CCT, simulta-
neamente, con diferentes caracteristicas, como Bolivia (Bono Juancito Pinto, financia-
miento publico; y Bono Juana Azurduy, financiamiento publico y de 1F1) y Colombia
(Familias en Accién, financiamiento ptblico y de 1F1; Red Unidos e Ingreso para la Pros-
peridad Social, con financiamiento publico).

La importancia de las IF1 en el financiamiento de las CCT puede ser consecuencia de
su presencia en la regiéon desde la década anterior, fomentando reformas estructurales
y macroeconémicas. En los afios siguientes, esa presencia se extiende a la propagacién
del consenso en torno a la necesidad de combatir la pobreza, del modelo de politi-
ca ideal para este fin y a la intermediacion financiera para que tales politicas puedan
implementarse.

Otro punto para poner de relieve es la inclusion de las CCT como buenas practicas
en los WDR analizados. Considerando que estos financiamientos se obtienen mediante
préstamos y que los créditos integran la cartera de servicios prestados por el BM, se infie-
re que las frecuentes referencias a estos tres programas en los WDR estudiados divulguen
no solo las CCT, sino también los servicios de asesoramiento y financiamiento del BM.

En este contexto es donde se comprende la convergencia de los paises de ALC en
torno a un modelo de politica, aunque se consideren las diferencias existentes entre
ellos. No se puede, sin embargo, ignorar los factores internos que hicieron a los paises
de ALC permeables a las interferencias de las IFI (Coelho 2012), como la coercién moral
oriunda de las asimetrias entre centro y periferia, la basqueda de legitimidad interna-
cional o simplemente la necesidad de cumplir con las metas establecidas por las 0OIT
(Holzinger y Knill 2005: 785, Stone 2000: 20).

II1.2.2. Pablico objetivo

En relacién al piblico objetivo (Figura 1), el 91,7% de los programas analizados
estan diseniados para familias. Las excepciones son la Asignacion Universal por Hijo, de
Argentina, y los dos programas bolivianos, Bono Juancito Pinto 'y Bono Juana Azurduy,
que tienen como publico objetivo algunas franjas de edad o individuos con determina-
das condiciones personales. Este enfoque en la familia se pone de relieve en los WDR
y denota una tendencia a la individualizacién de riesgo, atribuye al grupo familiar la
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responsabilidad de proteger a las personas, lo que remite a los modelos rudimentarios
de la solidaridad descritos por Kauchakje (2015), basados en la pertenencia a la comu-
nidad y en la filiacion familiar.

88

FIGURA 111
PUBLICO OBJETIVO DE LAS CCT EN ALC
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Esta tendencia, aunque promueva el alcance de mayores cantidades de personas,
restringe el acceso de otras tantas al no considerar, por ejemplo, el crecimiento del
ntmero de familias sin hijos (la mayorfa de los programas van dirigidos, cumulativa-
mente, a familias con hijos) o monopersonales (Cobo 2010: 21), o a individuos también
empobrecidos, pero sin vinculacién familiar, quienes no pueden unirse a los esquemas
de proteccién social que ofrecen las politicas de tipo CCT. Ademas de esto, aquellos que
estan por encima de las lineas de corte de tales politicas e integran la zona de vulnera-
bilidad social, «ese espacio social inestable donde se conjuga la precariedad del trabajo
junto con la fragilidad de las redes de sociabilidad y de proteccién social» (Lo Vuolo
1999: 287).

I11.2.3. Mecanismos de focalizacion

Entre los programas evaluados, el 66,67 % utilizan el proxy means test (PMT) como
mecanismo de focalizacién, que identifica el piblico objetivo mediante la ponderacién
de indicadores relacionados con la pobreza, como la escolaridad, la propiedad de bie-
nes, etc. Este mecanismo es ampliamente citado en los WDR por su eficiencia en la foca-
lizacién, aunque el banco presente reservas con respecto al método por su complejidad
y los costes administrativos, que lo torna inviable en paises muy pobres.

Para el BM un eficiente mecanismo de focalizacién debe: i) maximizar la cobertura
de los pobres; ii) minimizar el spz// over para no pobres; iii) minimizar costes operacio-
nales; y iv) tener transparencia (Castaneda y Lindert 2005: 47). El mismo documento
informa que el PMT se considera como patrén oro de focalizacion, a pesar de poder tener
una implementacion excesivamente cara, ser administrativamente inviable para paises
en desarrollo o con alto grado de informalidad (Castaneda y Lindert 2005: 64). Como
se observa a través de los datos de la investigacidn, estas reservas no se aplican en los
paises mds pobres de ALC, teniendo en cuenta la amplia adopcién de este modelo en la
regidn, en paises con altas tasas de pobreza como Guatemala, El Salvador, Honduras
y México.
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FI1Gura 1v
MECANISMO DE FOCALIZACION DE LAS CCT EN ALC
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Algunos paises utilizan més de un mecanismo de focalizacion, lo que restringe adn
mas la cobertura de la politica. Ademas, hay paises que han cambiado el mecanismo
de focalizacién conforme extinguieron y crearon CCT; es el caso de Argentina, donde
el extinto programa Jefes de Hogar Desocupados utilizaba focalizacién categérica o por
pertenencia comunitaria, mientras que el actual Asignacién Universal por Hijo utiliza
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el PMT; o de Ecuador, que anteriormente utilizé la autofocalizacién (programa Borno
Solidario) y actualmente utiliza el PMT (Bono de Desarrollo Humano).

La defensa de la focalizacién permea todos los informes incluidos en este estu-
dio, como una forma de identificacién mas eficaz de las transferencias. Las evidencias
empiricas indican que esta orientacion ha sido recibida en las politicas de CCT de ALC,
apartando los sistemas de proteccién social de la region del modelo universalista. Las
razones de esto, muy probablemente, se derivan de decisiones sobre el gasto publico,
ya que las inversiones en las CCT siguen niveles bajos en la mayoria de los paises estu-
diados. Es decir, la focalizacion es una herramienta para reducir al minimo la inversién
pablica. Por ejemplo, en 2005, la Reptblica Dominicana ha invertido solo el 0,19% de
su PIB en el programa Solidaridad (Cobo 2012: 122), mientras que, en Brasil, la inversion
anual promedio en el Bolsa Familia es solo del 0,4% (MDS 2014).

I11.2.4. Condicionalidades

Las condicionalidades son las contraprestaciones que el ptblico objeto debe cum-
plir para tener acceso —o permanecer vinculado— a la cCT. Alrededor del 90% de las po-
liticas estudiadas presentan condicionalidades vinculadas a la educacién, lo que signifi-
ca que el aumento de la matricula y la asistencia a la escuela son componentes clave del
énfasis en la acumulacién de capital humano que adoptan estas politicas (ver Figura v).

La figura demuestra la variacién de las condicionalidades entre CCT ya extintas,
y también entre las vigentes en un mismo pais. En Argentina, las politicas anteriores
exigian condicionalidades ligadas a la capacitacién profesional o a la expedicién de
documentos civiles, mientras que la CCT vigente (Asignacién Universal por Hijo) esta-
blece condicionalidades volcadas a la educacién y salud del publico objetivo. En Bo-
livia, mientras el Bono Juancito Pinto lista condicionalidades ligadas a la educacién,
el Bono Juana Azurduy esta relacionado con la salud. En Brasil, el Bo/sa Escola exigia
contraprestaciones escolares, ya el Bolsa Familia exige condicionalidades ligadas a la
educacion y la salud. En México, el Oportunidades estaba volcado a condicionalidades
en el 4rea de educacién y salud; su nueva version, el Prospera, incluye componentes
relacionados con la capacitacién y el mercado de trabajo.

Condicionalidades vinculadas a la educacién, asi como contraprestaciones que
abarcan las actividades de promocién e inversién en la formacién de las personas (el
27,8% de las cCT evaluadas tienen compromisos para participar de actividades forma-
tivas y de capacitacién como requisitos para permanencia), demuestran una tendencia
que puede haber sido asimilada en el modelo cCT —el cappability approach, que es una
constante en los WDR analizados—. Politicas como las CCT, las politicas de workfare y
capacitacién o la promocién de la empleabilidad son ejemplos de sugerencias del BM
para el aumento de las capacidades.
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FIGURA V
T1rOs DE CONDICIONALIDADES ADOPTADAS POR LAS CCT DE ALC
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II1.2.5. Plazos

A continuacion tratamos de la existencia, o no, de limite maximo de permanencia

del usuario en el ccT (Figura v1).
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FIGURA VI
PLAZOS DE LAS CCT DE ALC EN EL PERIODO DE 1990 A 2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la investigacion.

Entre las CCT analizadas’, el 63,89% no tiene limite de tiempo maximo y la salida
del usuario ocurrira por la pérdida de la condicién de admisibilidad (llegar a la edad
maxima, por ejemplo) o por el incumplimiento de las condiciones. Esto indica una
flexibilidad en la realizacién de los programas y una mayor gama de transferencias. Sin
embargo, bajo una perspectiva normativa, entendemos que existe un riesgo de que el

7. El programa colombiano Famzilias en Accién poseia plazo indeterminado de permanencia, las
dos cCT que vinieron después (Red Unidos e Ingreso para la Prosperidad Social) tienen plazo determi-
nado. En Uruguay, el programa PLANES tenia plazo determinado, y el actual Asignaciones Familiares
tiene plazo indeterminado.
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Estado, en virtud de una légica de accién gradual para proporcionar indefinidamente
una politica social de indicadores de bajo coste y de éxito establecidos en sus metas,
no seria susceptible de formular y aplicar politicas de principio universal, consideradas
emancipadoras, y aumentar la diversidad y amplitud de las politicas sociales que se ofre-
cen. La opcién reiterada por las politicas del tipo CCT o de cambios incrementales (path
dependency) puede inhibir la toma de decisién innovadora que podria traer mejores
resultados en la lucha contra la pobreza. Ademas de la perspectiva normativa, estudios
como de Draibe (2003) y Bichir (2010) sugieren que, en las sociedades con desigualdad
social aguda, la superacién de la desigualdad es el resultado de una combinacién de
politicas universales y focalizadas.

II1.3. Comparacién del contenido de los WDR y de las cCT

Al principio del articulo establecimos como objeto de nuestro estudio identificar: i)
la existencia de una relacién entre los contenidos de los WDR y las caracteristicas de las
CCT implementadas en ALC; ii) la formaciéon de un patrén de convergencia en la difusién
de las CCT en ALC; y iii) las causas de la inclusion de determinadas CCT como buenas
précticas por el BM. Hechas las declaraciones por separado, pasamos a consolidar los
resultados.

I11.3.1. La existencia de una relacion entre los contenidos de los WDR y
las caracteristicas de las cCT implementadas en ALC

Identificamos similitudes, ademds de la correspondencia de contenido, y observa-
mos un proceso que se retroalimenta y estd marcado, primero, por la difusién de di-
rectrices sobre politicas de transferencia monetaria y, después, por la insercién de esas
directrices como caracteristicas de las politicas de enfrentamiento a la pobreza formula-
das (proxy means test, publico-objetivo, tipo de condicionalidades, capability approach).

Aunque Knill (2005) puso de relieve que la convergencia no depende de los proce-
sos causales que llevaron a la adopcién de un modelo por diferentes unidades jurisdic-
cionales, cuando se trata de la convergencia de las CCT en ALC es importante tener en
cuenta el contexto en el que se realizé. Las raices de este proceso estan en los tipos de
welfare state residual y/o conservador de la region, que segiin Draibe (1997) se habria
sumado a la ola reformista neoliberal de los afios 1980-1990, y a la apelacion para el
ajuste del gasto social a objetivos macroeconémicos, reorientindose la inversion del
area con foco en los grupos empobrecidos a la priorizacién de las iniciativas dirigidas
al desarrollo y a la inversién en el capital humano. Estas presiones han encontrado res-
puesta satisfactoria en las CCT.

Con relacién alas CCT, el BM participa en los procesos llamados de difusién y transfe-
rencia de politicas (Dolowitz y Marsh 1996, 2000), que pueden ocurrir voluntariamente,
de modo condicional o por la coaccién —negociada o coercitiva directa, dependiendo
del grado de coercién en cuestion (Evans 2006: 480)—. Dedujimos que la propagacion
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de las CCT en ALC se hizo a través de un proceso que mezcla elementos voluntarios,
ligados probablemente al perfil de los gobiernos que asumieron la region, y aspectos
coercitivos, residuales de los ajustes econémicos que los paises latinoamericanos imple-
mentaron en la década anterior.

Si seguimos la clasificacion de Weyland (2006), que se ocupa de las causas moti-
vadoras de la propagacion de las politicas publicas, llegaremos a la conclusién de que
en la difusién de las CCT de ALC ocurrié una combinacién de variables, presentandose
simultdneamente presiones externas ejercidas por las OOII y las IFI (principalmente en
los paises donde la implementacién de las CCT se deriva de los acuerdos de préstamo
y, por lo tanto, el espacio de toma de decisiones de los gobernantes es mas estrecho),
un recurso simbdlico o normativo debido a la nueva norma de la provision social que
las CCT representaban, compeliendo a los gobiernos a adoptatlas, y la cuestion de azajo
cognitivo, la busqueda de soluciones que ya se tratd, evitando el desgaste politico y
material resultante de la creacién de una nueva politica atin no probada empiricamente.

En este contexto, los WDR, asi como otros documentos de evaluacion y diagnéstico
emitidos por la entidad regularmente, actuarian como canales de comunicacion, como
fue descrito por Rogers (2003), por los cuales la institucion ejerce su funcién persuasiva,
su poder simbdlico (Bordieu 1989), interfiriendo en la produccion de politicas locales.

I11.3.2. Formacién de un patrén de convergencia en la difusion de las cCT en ALC

Dedujimos que hubo una dinamica de incorporacién de las directivas del BM en
el ambito de las cCT implementadas por los pafses de ALC y, posteriormente, para la
adopcién por el BM de modelos de cCT (México primero y luego Brasil) como buenas
practicas. Este proceso dio lugar a la formacién de un patrén de esta politica en la re-
gién y la disminucién en la variedad de las politicas de lucha contra la pobreza, lo que
lleva a la uniformizacién (convergencia). Las politicas analizadas indican la existencia
de una relativa uniformidad en sus caracteristicas basicas, ademas de la condicionalidad
y de la transferencia de dinero: aspectos tales como el mecanismo de focalizacién (con
predominio del PMT), el publico objetivo y los tipos de condicionalidades.

Como destaca Rogers (2003), las innovaciones se propagan con mayor velocidad
conforme los beneficios que representan, su compatibilidad con la trayectoria anterior
y la facilidad de comprensién y adaptacién al contexto adoptante. Teniendo en cuenta
una cierta uniformidad en el contexto macroeconémico de ALC desde la década de 1980
—a pesar de las diferencias histéricas, sociales y también la intensidad del fenémeno
de la pobreza en cada pais—, las condiciones de la region fueron favorables y también
llevaron a la adopcion del modelo cCT. La consolidacién de esas politicas promovié un
efecto de contagio (Stone 2000), impulsado por la difusion de las mejores practicas por
las oo11, porque de acuerdo con Holzinger y Knill (2005) y Knill (2005) el grado de
adherencia aumenta a medida que mds unidades se adhieren al modelo o que conduce
a una disminucién en la aparicién de nuevas politicas. Ademds, las medidas activas
de propagaciéon del modelo ¢CT (como los informes del BM y la iniciativa de coopera-
cién técnica del gobierno brasilefio relacionada con el programa Bo/sa Familia, llamada
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Mundo sen pobreza) o la adopcién de cambios incrementales relacionados con la path
dependency pueden ser factores de inhibicién que orientan la estandarizacién de las
politicas.

La convergencia no significa que la difusion o la transferencia de una politica
incluird todos los componentes, ya que pueden ser filtrados y adaptados al contexto
adoptante (Kauchakje, Pessali y Silva 2014). Dichos filtrados pueden abarcar compo-
nentes hard como contenido, herramientas y arreglos institucionales, y componentes
soft, como objetivos, ideologias, normas, conceptos y principios (Dolowitz y Marsh
2000; Stone 2000). La significativa estandarizacién de las CCT en ALC se debe al hecho
de que, en gran medida, hubo una difusion y adopcién de ambos conceptos e ideas
(soft transfer) como arreglos institucionales y caracteristicas constitutivas de politicas
(hard transfer).

Los datos extraidos de los WDR muestran que la similitud entre los preceptos del
BM y las CCT en ALC se dio en aspectos de principios y elementos constitutivos (compo-
nentes soft y hard), tales como los instrumentos de focalizacién mas restrictivos; en el
capabilitty approach; en el publico-objetivo (énfasis en la familia); y en las condiciona-
lidades. Ademas, el ejercicio de competencias por entidades situadas fuera del Estado
(sociedad civil, la comunidad internacional, etc.) también tiene correspondencia con
la asignacién de responsabilidades promovidas por el BM. Esto se ve mas fuerte en
relacién a la participacion de las IFI, que actian directamente en la mayoria de las cCT
analizadas, especialmente en relacién con el financiamiento.

La observacion de los mapas que forman parte de este articulo también sefiala algu-
nos aspectos acerca de la propagacion de las CCT en ALC. El analisis espacial demuestra
la similitud entre los programas de México y Brasil, ampliamente citados como politicas
exitosas en los informes analizados. También muestra que no hay un patrén de con-
vergencia especifico entre los paises miembros de los bloques regionales como el MER-
COSUR (Brasil, Argentina, Uruguay y Paraguay), Comunidad Andina —CAN-* (Bolivia,
Perti, Ecuador y Colombia) o de la UNASUR (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, Guyana, Paraguay, Perti, Surinam, Uruguay y Venezuela).

Al analizar graficamente las caracteristicas de las CCT por pais adoptante, no parece
l6gico inferir que el factor geografico juegue un papel relevante en la propagacién de
modelos. Aunque se menciona frecuentemente el programa mexicano Oportunidades-
Prospera en los WDR como influyente para la creacién de otras CCT, podemos observar
en los mapas que Guatemala, pais limitrofe con México, no incorpora en sus CCT el
modelo mexicano; lo mismo puede decirse del programa brasilefio y su influencia sobre
la creacién de CCT en paises vecinos, o de Colombia, otro pais cuya CCT es bastante

8. Con respecto a la CAN, mientras Ecuador y Colombia han creado ccT durante la crisis eco-
némica vigente en la transicién entre los afios 1990 y 2000, haciendo de estas politicas la base de su
politica social, Pera y Bolivia han formulado sus cCT a mediados de los afios 2000, bajo la influencia
de México y Brasil, buscando corregir fallos de las politicas sociales ya existentes (W. ROMAO 2013:
4). Eso ha generado caracteristicas diferentes a cada politica, teniendo en cuenta el momento politico
y macroecondmico de cada pais.
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representativa (Famzilias en Accion), pero no influye decisivamente en los componentes

de ccr de los paises limitrofes.

I11.3.3. Causas de la inclusion de CCT como buenas practicas en los WDR

Verificamos que el modelo de enfrentamiento a la pobreza del BM estuvo en linea
con la defensa y las medidas que la institucién propagé a favor de la reforma del Estado.
Por otro lado, los factores contextuales y la trayectoria de los paises de ALC favorecie-
ron la difusién y adopcién de las politicas de tipo CCT que han llegado a dominar los
sistemas de proteccién en la region. Posteriormente, las politicas del tipo CCT conside-
radas exitosas pasaron a ser utilizadas por el BM como buenas practicas. Se infiere, por
lo tanto, que se recogen como buenas practicas solo los casos que combinan estas dos
facetas: enfrentamiento a la pobreza y medidas del liberalismo econémico involucradas
en la cruzada llamada reforma del Estado. Esto nos lleva a entender que el BM inicial-
mente propagd un modelo de politica —politicas sociales con baja carga para los cofres
publicos y amplia cobertura de los sectores mds pobres de la poblacién-— vy, posterior-
mente, eligié aquella(s) que mejor atenderia(n) al modelo que la institucién pretendia
establecer como referencia.

Otras posibilidades que explican la inclusiéon de los modelos en los WDR no son
mutuamente excluyentes:

a) El Banco promoveria politicas de los paises que incorporan las prescripciones
por él diseminadas también en otros asuntos. Estos son los casos de México
(reformas macroecondmicas en la década de 1980) y Brasil (las privatizaciones,
la politica econémica y la reforma de la seguridad social en los afios 1990).

b) La promocién de resultados de las politicas que tenian fuerte apoyo técnico
o financiero aumentaria las posibilidades de obtener nuevos clientes. Esto se
confirma tanto en lo que se refiere a México, asi como a Brasil, paises que utilizan
fondos del BM en las cCT.

c) La difusién de casos exitosos serviria para legitimar la presencia de los paises a
los que se hace referencia en el ambito internacional, franqueandoles la entrada
en foros que no tendrian acceso sin la visibilidad ofrecida por la adhesién al
nuevo modelo de politica social.

d) El BM divulgaria aquellas politicas con una mayor capacidad de regulacion, lo
que facilitaria la replicacién del modelo (es el caso del programa Bolsa Famzilia,
Oportunidades y Familias en Accion).

e) La divulgacién de buenas practicas derivaria de una accién conjunta entre los
paises y el BM. Esta posibilidad no es el caso de México, como informa Boltvinik
(2012): el gobierno mexicano ha hecho poco para dar a conocer el programa
Progresa/Oportunidades, pero el BM lo hizo con insistencia. Con respecto a
Brasil, el gobierno siempre ha mostrado interés en entrar en el debate de los
problemas de caracter social entre sus objetivos de politica exterior mediante el
aumento de su participaciéon en programas de cooperacion internacional con la
intencién de difundir el modelo de Bolsa Familia.
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IV. CONCLUSIONES

La convergencia observada en ALC tuvo como estimulos la coexistencia de los con-
dicionantes econémicos nacionales e internacionales en los afios 1980 y 1990, que fa-
cilitaron la incorporacién de un conjunto de medidas que tuvieron repercusiones en el
disefio de los sistemas de proteccién local, que pasaron a dar prioridad a los grupos en
situacién de pobreza. El proceso ha sido optimizado por interferencia de directrices de
las OOII y, en algunos casos, de los fondos monetarios de las 1F1, lo que generd, ademds
de la estandarizacién de diagnéstico de la pobreza, la estandarizacién del tratamiento.

El analisis espacial mostré que no habia un patrén de convergencia entre los paises
miembros de los bloques regionales. Esto sugiere que las organizaciones internaciona-
les de caracter regional, como el MERCOSUR y la CAN, no tuvieron un papel destacado
en este proceso.

La difusion de las ideas tanto de las 0O y las TF1, como del BM, han interferido en
la toma de decisiones de los gobiernos locales en las politicas de enfrentamiento de la
pobreza, fomentando un proceso de modelaje de las politicas puiblicas que condujo a
la adopcién, en las dos tGltimas décadas, de treinta y seis ejemplos de politicas con simi-
litudes institucionales significativas, aunque en paises con disparidades en sus trayecto-
rias politicas, sociales y econdmicas. El discurso del Banco con relacién a la pobreza ex-
presa la tendencia a favorecer las politicas residuales —de bajo impacto redistributivo—y
focalizadas de acuerdo con los criterios y medidas de selectividad, lo que coincide con
los principios del liberalismo econémico que defiende la institucion.

Los WDR, aunque se trate de documentos de analisis y evaluacion, reparten con-
ceptos, difunden sugerencias y recomendaciones, promueven mejores practicas que
legitiman el discurso del BM al materializar sus ideas. El andlisis de datos demostrd
una dimension de la relacion global-local, a través del aspecto persuasivo de las TFI y
su poder para interferir en la direccién de las politicas locales, incluso cuando no toma
ventaja de sus prerrogativas financieras con poder coercitivo. Los contenidos identifica-
dos en los informes tienen correspondencia con los componentes de las CCT analizadas,
denotando la adherencia, la absorcién de normas y valores. Esta dindmica se alimenta
por procesos de difusion, transferencia y convergencia de politicas en un entorno en el
que se relacionan Estados y otros actores de los ambitos locales e internacionales.
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