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Prologo

Durante las ultimas dos décadas, América Latina y el Caribe hesadwsignificativos avances en
materia de reduccidén de la pobreza, pero no ha conseguido avanogdeatps en materia de
reduccion de desigualdades. Una proporcion significativa de Heagién no logra acceder a los
beneficios del crecimiento econdmico, es excluida de participar en ferefzo formal, vive en
condiciones de vulnerabilidad y no tiene acceso, o lo tieneimitgdo, a los sistemas de proteccién
social. La CEPAL, en su librba hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos porir, ha
presentado un analisis profundo de los desafios futurakesairollo inclusivo para nuestra region.

La promocién del trabajo decente destaca como una preocupacion aetarablitica social,
por cuanto constituye uno de los principales vehiculos parazaftcana proteccion social inclusiva, a
la vez que permite universalizar niveles de vida dignos a la pabld€sto ha sido destacado por la
comunidad internacional, como lo demuestra su incorporacion owto 1B del primer Objetivo de
Desarrollo del Milenio, cuyo seguimiento constituye un ejerakbmel trabajo conjunto entre la
CEPAL, la OEA Yy la OIT.

En materia de proteccion social, la regién tiene desafios muyrtanpes, tales como la
deficiencia de cobertura, las modalidades de financiamiento, el digefioliticas que atiendan las
dinamicas familiares y su relaciéon con los mercados de trabdgojngplementacién de acciones
coordinadas entre politicas de empleo y proteccién social. Agiasgel desafio mayor en la
implementacion de estas politicas radica en lograr avanzar en unpaéncaultidimensional y una
gestion intersectorial en esta materia.

En esta linea, distintos organismos del sistema de lasnéacldnidas han propuesto la
implementacion de un piso de proteccion social que permita el abelesonjunto de la ciudadania a
diversas prestaciones no contributivas y contributivas, avanzinesta manera en la materializacion
de los derechos econdmicos y sociales.

La gama de politicas y servicios especializados para la promociémgklo y la proteccion
social es amplia, y en la regidén existen innovadoras experienciascdéacion de ambos objetivos,
como en el caso de los programas de transferencias con corresmatafiTC). Entre los
instrumentos mas novedosos a disposicion de los PTC savabsel fortalecimiento de la
capacitacion y formacion laboral, la nivelacion de estudios, la @gdardirecta e indirecta de
empleo, el apoyo a microemprendimientos y los serviciostearadiacion laboral.
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Los esfuerzos nacionales e internacionales para avanzar en estas maiéieasvieedes para
el fortalecimiento de la democracia y sus instituciones, tal domexpresa la Carta Democratica
Interamericana aprobada de manera unanime por los Estados msietebla OEA. Desde esta
perspectiva, y con el fin de fortalecer los esfuerzos para rddudesigualdad y las disparidades
sociales y disminuir la pobreza extrema a la mitad para el afiol@g8@1ffes de Estado y de Gobierno
reunidos con ocasion de la V Cumbre de las Américas, apoyararatader de la Red Interamericana
de Cooperacion para la Proteccion Social (RIPSO) como mecaniseninfgacambiar informacion
sobre politicas, experiencias, programas y mejores practicas earagie

En este documento la OEA, la CEPAL y la OIT examinan lagréqrias regionales de
coordinacion intersectorial en el disefio y ejecucién de programafiticas de proteccién social y
empleo, con particular énfasis en los PTC, y realizan un apeparptorio en apoyo de la decision
que han tomado la Conferencia Interamericana de Ministros de Tr@kidjd) y la Reunién de
Ministros y Altas Autoridades de Desarrollo Social (RMD) celebrar un seminario interministerial
sobre este tema.

Este trabajo tiene su base en el Seminario sobrécasljitblicas intersectoriales: proteccion
social y empleo, que se llevd a cabo los dias 30 aléembre y 1 de diciembre en Rio de
Janeiro (Brasil), bajo los auspicios del Ministedt® Trabajo y Empleo y del Ministerio de Desarrollo
Social y Lucha contra el Hambre del Brasil, cuyogetolns fueron: i) conocer los enfoques
intersectoriales que se estan aplicando para abardaoteccion social y la generacion de empleo a
través de programas dirigidos a las poblaciones rlierables; i) analizar los desafios politicos
y de gestion asociados al financiamiento, articulagrimplementacion interministerial, y iii)
sistematizar las experiencias nacionales para in@ftasra las actividades de cooperacion horizontal
gue realiza la Red Interamericana de Proteccion IS(RIRSO) y la Red Interamericana para la
Administracion Laboral (RIAL).

José Miguel Insulza Juan Somavia Alicia Barcena
Secretario General Director General Secretaria Ejecutiva
Organizacion Organizacion Internacional Comision Econémica
de los Estados Americanos del Trabajo para América Latina y el Caribe
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Resumen ejecutivo

América Latina y el Caribe es la regién mas desigual del m@mologros en materia de reduccion
de la pobreza durante las ultimas dos décadas, esta desigualdadmadfisjzar acceso a mecanismos
de aseguramiento permanente frente a riesgos, asi como a insteuderftotalecimiento de los
activos, entre los que destaca el empleo. La region enfrentéarioy una promesa incumplida en
cuanto al pleno empleo y al acceso universal a la seguridad social.

En este contexto se inserta la atencién brindadafarglizar el alcance de la proteccion social
gue hoy en dia comparten los paises de América LataCgribe. La promocién del trabajo decente
figura al centro de las preocupaciones de la pridiecocial, al constituir este uno de los principale
vehiculos para garantizar la entrada a la protestiial y acceder a niveles de vida dignos.

Esta preocupacién es recogida en este documento desde la pdisaideulos que existen
para la articulacion de acciones conjuntas en materia de empleo y proteocial. Para ello, nos
centramos en el caso de los programas de transferencias con ceabgigdaa (PTC). Estos
programas se ocupan del acceso de los mas vulnerables a un Gistameomprehensivo y creciente
de proteccion social, entregando transferencias sujetas a correfptatssb por parte de los
beneficiarios. Si bien estas Ultimas se han enfocado mayoritateemfa asistencia a los servicios
sociales en los campos de la educacion y la salud, en afos recigotess alkperiencias en la regién
dan cuenta de la incorporacién de un componente laboral.

A. Proteccion social, pobreza y empleo
en un contexto de crisis

Siendo el ingreso laboral el principal recurso con que cuentatangayoria de los individuos y los

hogares en América Latina y el Caribe para garantizar su subsistesalia ¢ge la pobreza, puede

comprenderse el gran impacto que las reiteradas crisis econdmiEasdn las familias mas pobres y
vulnerables de la region.

A partir de los afios noventa, y en particular en el period2-2008, la superacién de la
pobreza se fue consolidando con el creciente acceso de miembrogaseillas latinoamericanas en
edades activas al mercado y los ingresos laborales. Sin embardm reciente crisis se estima que 9
millones de personas habrian caido en la pobreza en 2009, ssmands 180 millones de personas
gue vivian en la pobreza en el afio 2008 (71 millones de las ebddesen la indigencia). Asimismo,
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muchos otros ciudadanos continuardn viviendo en una situac®n“vdinerabilidad al
empobrecimiento”, con enormes dificultades para enfrshtaczksecondmicos o de otra indole.

Los sistemas de proteccion social latinoamericanos basados en leb efep trabajador
formal y sus contribuciones a la seguridad social se ven dsidos por la “vulnerabilidad laboral”,
que afecta, de manera particular, a las mujeres. Son ellas lasrgrertiayor probabilidad de trabajar
en el sector informal, lo que muestra que la estructura deuofotades tiene una importante
dimensidn de género, asi como etaria y étnica.

De esta forma, frente a su historia de crisis, la region naugssafios pendientes tanto en el
plano del financiamiento de los sistemas de proteccion soa&th hhora principalmente cubiertos a
partir de mecanismos contributivos; del disefio de politicas gtiendan las dindmicas de
comportamiento familiar y su relacién con los mercados de trapaje la de implementacién de
acciones coordinadas entre politicas de empleo y proteccién social.

B. El enfoque multidimensional en el disefo
e implementacion de politicas y programas
de proteccion social

Para afrontar los desafios mencionados, se requare donjunto de politicas que incluyan los &mbitos

laboral, productivo, econémico y social. Desde dbigande la macroeconomia, se requiere repensar el
rol no solo de las politicas fiscales y de empleo también de las politicas monetarias, poniéndolas al
servicio del pleno empleo y vinculandolas méas exphieente a las de proteccién social.

Es posible plantear que la mejor proteccion para la superacion eetmale los riesgos que
enfrentan las personas y familias es el trabajo decente, en eosdatique este permitiria a los
trabajadores y las trabajadoras acceder a mecanismos permanentes de rpifoéetei@ eventos
coyunturales y de jubilacion.

A su vez, la proteccion social es entendida como una plataformalitieap a partir de las
cuales superar las situaciones de riesgo para el conjunto debliecio, pero que afectan
particularmente a los hogares mas pobres. Considerando el cardttimesional de la pobreza y
la vulnerabilidad, las politicas requieren de una intervencidtisertorial, en la cual los diversos
ambitos comprometidos —incluido en el plano laboral— seaiertab.

En el &mbito de la proteccién social, tanto la Declaracién Univdes@lerechos Humanos
(Naciones Unidas, 1948) y el Pacto Internacional de Derechos mEimms) Sociales y Culturales
(Naciones Unidas, 1966) como la Convencion Americana de Derefthnanos (OEA, 1969) y el
Protocolo de San Salvador (OEA, 1988) establecen el piso tvonmara los requerimientos de
aseguramiento y asistencia que los Estados deben cumplir. @stdgsinstrumentos reconocen los
derechos a la seguridad social, laborales, a la proteccion dévédssnde vida adecuados de las
personas y familias, asi como al nivel mas alto de salud yisiental y a la educacion.

La multidimensionalidad del fenémeno de la pobreza y la vuldielabieconémica, junto a
la mencionada heterogeneidad de la poblacion, han llevado a un creesatmllo de esquemas
integrados y/o sistémicos que buscan brindar una protecctal sategral. Entre las respuestas
formuladas para este enfoque de proteccién social, la Organiza@émational del Trabajo (OIT),
apoyada por los distintos organismos del sistema de las rMeacidnidas, sugiere un piso de
proteccidén social que facilite el acceso a diversas prestaciones nibutivats y contributivas al
conjunto de la ciudadania.

En la regidn existe una amplia gama de politicas y servicios akpstds para la promocion
del empleo, los que se posicionan en lugares clave de interretgtiérias politicas de fomento del
empleo y proteccién social. Si bien la proteccion social no ast@alinente encargada de promover la
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generaciéon de empleo, existen experiencias en la regién donde ambasiatims se han vinculado,
como en el caso de los PTC.

Es posible plantear que existe una sinergia positiva entRETIGsy los principios del trabajo
decente. Estos programas, al otorgar mayor liquidez a laganies permiten realizar mejores
decisiones laborales respecto de su empleabilidad en condicionas gigquitativas; evitar la des-
acumulacion de capital humano producida por estrategias de sehm@aigue hipotecan estos activos
(como en el caso del empleo infantil, asociado a la desercidon esgolagplizar inversiones
productivas. Al mismo tiempo, al fomentar el desarrollocdgital humano, se contribuye de manera
decisiva a fortalecer los activos laborales de los grupos vulaer&r otra parte, se han criticado los
desincentivos que las transferencias monetarias podrian generar pldabdidad de las familias
beneficiadas, cuestion que ha sido descartada en las investigacistienstesi Asimismo, se ha
enfatizado la necesidad de tomar precauciones para que estos progrsmsasransferencias no
operen como un subsidio a la informalidad y para que no cefudos roles tradicionales de género,
profundizando las brechas que se generan en torno a la econocuiiaaldd.

C. El marco institucional de la accion interministe rial
en el &mbito de la proteccidn social y el empleo

Un elemento fundamental para el éxito de esquemas que articuleccnotsocial y empleo es contar
con una ldgica de coordinacion intersectorial al interior deElstados, lo que se traduce en un
importante desafio dadas las l6gicas sectoriales y los desigesidsados en cuanto al proceso de
descentralizacion que los caracterizan.

En lo que concierne a empleo y proteccion social, las secretamiassterios mas relevantes
en la region son los encargados de trabajo y desarrollo smstiEg, Gltimos de mas reciente aparicion.
Por una parte, la creciente importancia asignada a las politiczssaéi empleo, particularmente en
coyunturas de crisis, ha determinado una significativa ampliatgdia gama de opciones ofrecidas
por los servicios de empleo. Por otra parte, se ha identfiopadproceso reciente de creaciéon de
ministerios de desarrollo social para enfrentar el combate a l@zaolrla inequidad con mayor
direccion politica y coordinacion estratégica, que ha tenido variadaltados.

Para mejorar la mision central de los ministerios de desasatial en cuanto a disminuir la
pobreza, impulsando politicas y programas de caracter intersectariabquiere contar con un
mecanismo superior encargado de fijar las directrices que pesibifit necesaria colaboracion
interministerial, figura que, genéricamente, se denomina autawzal, y que en los distintos paises
de la region se han denominado gabinete, frente o consejo sotiphradp en su seno a los distintos
ministerios e instituciones encargadas de temas sociales, compezhlaecion, proteccion social,
vivienda, etc. Al mismo tiempo, se requiere considerar la retevae trabajar la coordinacion en tres
niveles integrados: politico, técnico y operativo.

En cuanto a la articulacion intersectorial, los PTC tienen urp@iaamxperiencia al operar
como puerta de entrada a sistemas integrales y ente articuladoelatéunico y operativo,
posibilitando un trabajo conjunto de distintos prograstasales a nivel local y convirtiéndose en un
canal de comunicacioén entre la demanda y la oferta.

D. Caracteristicas y desenlaces laborales de los pr  ogramas
de transferencias con corresponsablidad

Entre las experiencias de PTC que incorporan mecanismos pétarfatacceso de los beneficiarios
a los mercados de trabajo, se constata una gran diversidad pEgjoamas incorporan diferentes
instrumentos y estrategias en materia laboral, tales como la fémpia el trabajo, la nivelacion de
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estudios de educacién primaria y secundaria, la generacion dirextmesta de empleo, el fomento
del autoempleo y la microempresa, y los servicios de empleermadiacion laboral.

A partir de las experiencias revisadas, surgen varios puntosrdséaty alerta respecto del
real potencial de estos programas para lograr insertar a losgropes y vulnerables en el empleo,
de cara a los principios normativos definidos en el conceptabaja decente y de un enfoque de
derechos. La evidencia disponible muestra que, en general, losclagimsfide los PTC no logran
insertarse en un empleo estable de manera sustentable. Las difickttadesyores entre las mujeres
y los jovenes. Asimismo, los programas deben hacer frenteserieale dificultades y obstaculos que
merman su éxito en una region marcada por la informalidad y lgudétad en el acceso a las
oportunidades. Los déficits de formacion educacional, la debiligadbs vinculos con el sector
privado generador de empleo, la baja existencia de oportunidadwsldaben el nivel de los
territorios y las brechas y barreras étnicas y de género conspimtia la factibilidad de que estos
programas logren impulsar procesos dinamicos de incorporaeifos dnas pobres y vulnerables al
mercado laboral.

E. Reflexiones finales

Para enfrentar la diversidad de desafios que surgen frente alidadede la pobreza y la
vulnerabilidad, no basta con respuestas simples a cargo deatrmosector de la politica publica; se
requieren respuestas multisectoriales que incluyen los ambito$ngicon laboral, productivo y

social, y su traduccién a politicas y medidas concretas, en lakdpe los actores y niveles de
gobierno deben ser considerados.

De la reflexion presentada, destacan cuatro ambitos que requierenaten@on y analisis
en cuanto a las interconexiones entre proteccién social y empleo:

i) la coordinacion intersectorial para lograr gestar un trabajo donjasi como para la
transmisidon de conocimientos, buenas practicas y experiencias,nasipena generar
positivas sinergias con los sectores econdmico y productivo;

ii) la generacion de programas y medidas con una orientacion centraddendficiarios y
sus caracteristicas, que consideren la heterogeneidad intrinsecaraeplos pectores
vulnerables y que pongan especial énfasis en las estrategias de arpi@paN
habilitacidén e intermediacion laboral bajo criterios de costo-efdatly

iii) la dimension del cuidado y la urgencia de considerar politicas liator@as que
fomenten, de forma especial, una mayor insercién laboral per gatas mujeres y una
cultura de corresponsabilidad en el cuidado, y

iv) los requerimientos que emergen por una constante evaluacion jyomeonde las
experiencias que vinculan proteccién social y empleo en la region.

10
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l. Introduccioén

Pese a los logros en materia de reduccién de la pobreza dintas @los décadas, América Latina y
el Caribe sigue siendo la region mas desigual del mundo. &sgudldad refleja un dispar acceso a
mecanismos de aseguramiento permanente frente a riesgos y de fagatecda los activos, entre
los que destaca el empleo. La regién enfrenta, por tanto, unagaancumplida en cuanto al pleno
empleo y al acceso universal a la seguridad social.

En afios recientes, ha cobrado fuerza la necesidad de profundizar e aleda proteccion
social en un marco de mayor equidad, entendida como un compaesnial de los derechos
ciudadanos y la gobernabilidad democratica. En esta direccion, adiveasses transitan hacia la
conformacién de sistemas de proteccidn social que intentan slapeaaticional fragmentacion de las
intervenciones publicas, integrando la oferta programatica focalizada la de orientacion
universalista, en un esfuerzo tendiente a cubrir los diveiesspos y vulnerabilidades que enfrentan
las personas durante el ciclo de vida.

La promocion del trabajo decente figura al centrtagdgoreocupaciones de la proteccion social,
al constituir uno de los principales vehiculos greantizar la entrada a la seguridad social y aceeder
niveles de vida dignos. La incapacidad de los mercadmsdles y de los Estados para promover la
ampliacion de las oportunidades laborales y de quidle genera un contexto que facilita la
conculcacion de los derechos econdmicos y socialgsieyes preciso atender desde un enfoque
intersectorial. Esta preocupacion es recogida endest@mento desde la éptica de los vinculos que
existen para la articulacion de acciones conjuntasataria de empleo y proteccion social.

Dicha preocupacion ha sido respaldada por un amplio grupogdeismos internacionales,
incluido el sistema de las Naciones Unidas (CEPAL, 2006; 2009c; Naciones Unidas, 2000). A
nivel interamericano, destacan en este ambito la Conferencia Intexamaede Ministros de Trabajo
(CIMT)! y la Reunién de Ministros y Altas Autoridades de DesarStisial (RMDS). Estos foros
cuentan con mecanismos propios de cooperacion horizontal: lanfReehiericana de Administracion
Laboral (RIAL) y la Red Interamericana de Proteccién Social (R)PSespectivamente. La
Organizacién de los Estados Americanos (OEA), a través del Beywmto de Desarrollo Social y
Empleo (DDSE), es la Secretaria Técnica de la CIMT y la RMDS.

1 La Conferencia Interamericana de Ministros de aj@fCIMT), en funciones desde 1963, es el formprilial de

discusion y decision politica en materia laboraivel hemisférico.
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Atendiendo a la coyuntura econémica y social de la region, andoos han llegado a
similares conclusionés

» “Reconocemos la importancia de los sistemas de proteccion sociakemeraias
necesidades de los segmentos mas vulnerables de nuestras sociadimdarmente en
la actual crisis econdémica. Continuaremos explorando modelo®tdeqén social para
atender sus dificultades economicas y sociales, en balance con ldatdespromover
la vinculacion laboral y la empleabilidad”

» ‘“Estamos convencidos que debemos impulsar acciones de promddigidas a
propiciar la movilidad social, a disminuir las tasas de desocupacila inequidad,
generando condiciones propicias para el desarrollo de las dgades de trabajo digno
y decente y el acceso a una educacion y salud de calidad como dosfalgoies
principales de inclusién sociél”

Bajo este prisma, se evidencia la necesidad de gestar mayores sgm@rgiasstituciones que
tradicionalmente han desarrollado sus politicas sin mayorinacidn entre una y otra, y que en la
region se identifican con las carteras ministeriales de trabajaayralés social. Al mismo tiempo, es
preciso considerar que los esfuerzos para fortalecer la insercidal J@specialmente de las personas
viviendo en situacion de pobreza y vulnerabilidad, se hararidiesués si no se dispone de recursos
necesarios para promoverlos y no se consideran aquellos elementfecfan de manera estructural
la oferta de oportunidades laborales en la regién, dimensionks emwiales tanto las carteras de
hacienda como de economia tienen un rol preponderante.

Para iluminar estos debates, nos centramos en este documento erdelloasprogramas de
transferencias con corresponsabilidad (PTC). Estos se harotraadd en uno de los instrumentos
privilegiados de la proteccion social no contributiva para lés pobres y vulnerables en la region. En
muchos casos, los PTC se han convertido en la puerta de accesonds leulnerables a un sistema
Unico, comprehensivo y creciente de proteccion social, entregandsfetesatias sujetas al
cumplimiento de responsabilidades por parte de los benefici@®iobien estas Ultimas se han
enfocado mayoritariamente en la asistencia a los servicios samidles campos de la educacion y la
salud, en afios recientes, algunas experiencias en la regién dan dmidatancorporacion de un
componente laboral.

De esta forma, el documento explora, desde un enfoque de dgrashioteracciones que se
generan entre la proteccion social y el empleo, con especial atentadmsercion laboral de las
personas viviendo en situacién de pobreza y vulnerabilidadcepaciones congruentes con los
estandares del trabajo decente.

El documento se compone de cinco capitulos, el primero de l&s @sésta introduccion. El
capitulo Il se enfoca en la trayectoria que ha seguido la regiduaeto a la pobreza, desigualdad y
vulnerabilidad laboral a lo largo de las Ultimas tres décadassfatarel impacto que han tenido los
diversos periodos de crisis econdmica en el deterioro de lakiooed de vida de las familias mas
pobres y vulnerables. Se concluye sobre la importancia que tiemerehdo de trabajo sobre la
vulnerabilidad, ya que gran parte de la pérdida de ingresos sfestarpor la profundizacion del
desempleo y del subempleo durante las crisis, asi como laciargda implementar medidas de
proteccion social integrales e inclusivas para el conjunto deblagian.

2 Esta convergencia de las prioridades asignadasmioos foros a la proteccién social y el empleerdgnaron que
los ministerios de trabajo y desarrollo social Bielsil, conjuntamente con la OEA en calidad deetada técnica,
resolvieran organizar un seminario para fines d)2ulado Politicas publicas intersectorialesmteccion social
y empleo.

®  Conferencia Interamericana de Ministros de TB&IMT), celebrada en Buenos Aires en octubre @292 que
tuvo como lema “Enfrentar la crisis con desarraliabajo decente y proteccion social”.

4 Segunda Reunién de Ministros y Altas AutoridadeDesarrollo Sacial, realizada en Cali (Colomkia)julio de
2010, cuyo lema fue “Fortaleciendo y brindandoeibilidad a los sistemas de proteccion social”.
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En el capitulo Ill, tras identificar el papel que tiene la macroeunémal servicio de lo social

y la interconexion entre los conceptos de trabajo decente y péotestaial, se explica en qué medida
las politicas insertas en el campo de la proteccion y el empdeleipeontribuir a la realizacion de los
derechos econdmicos y sociales directamente vinculados a estosaHimezsty pensando en las
dificultades asociadas a brindar garantias progresivas de accessalravix proteccion social, se
presenta el concepto del piso de proteccion social y, en vinaulagpoliticas de promocion laboral,
se introducen los aspectos fundamentales de los PTC y suipbsgorte en la empleabilidad de los
pobres y vulnerables.

En el capitulo IV se analiza el marco institucional dentro del losapaises de la region
buscan implementar politicas que tienen un caracter multisec8eialtroducen las funciones y roles
histéricos que cumplen los ministerios de trabajo y desarsoitial, junto con las experiencias de
autoridad social y su capacidad para subsanar las dificultadesrgee sno el proceso de articulacion
y coordinacion de acciones conjuntas. En este contexto, se prekenfanincipales aspectos de
coordinacion intersectorial requeridos, tanto a nivel pol&t@oo técnico y operativo, asi como el rol
gue en esta tienen los PTC como puerta de entrada a los sideeprateccion social.

En el capitulo V se analizan los componentes laborales de agB@&®sjue incorporan
mecanismos para facilitar el acceso de los beneficiarios a los medadsbajo. Se constata la
diversidad de experiencias implementadas y en implementacién en idm. régtre aquellos
instrumentos que buscan mejorar la empleabilidad de los benefc&icuentan la capacitacion y
formacion profesional y la nivelacion de estudios. Entrepl@scipales instrumentos que buscan
activar la demanda laboral y mejorar las conexiones con la ofega,lestprogramas de generacion
de empleo directo e indirecto, el apoyo al trabajo independieagesgtvicios de intermediacion.

Finalmente, en el capitulo VI se concluye sobre cuatro ambitosequieren mayor atencion
y analisis en cuanto a las interconexiones entre proteccion soeiaipleo: i) la coordinacion
intersectorial; ii) la generacidn de programas y estrategias canomentacion centrada en los
beneficiarios y sus caracteristicas; iii) el papel de la dimend&ncuidado y las politicas
conciliatorias que fomenten, de forma especial, una mayor insdatioral de las mujeres y una
cultura de corresponsabilidad en el cuidado, y iv) los régigmtos de mayor evaluacién y monitoreo
de las experiencias que vinculan proteccion social y empleo enda.regi
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ll. Proteccion social, pobreza y empleo
en un contexto de crisis

El ingreso laboral es el principal recurso con que cuenta larmgagoria de los individuos y los
hogares en América Latina y el Caribe para garantizar su subsisteadiiade la pobreza (Cecchiniy
Uthoff, 2008; CEPAL, 2009a; OCDE 2009a, 2009b; Weled9¥. El acceso al mercado laboral es
también uno de los principales activos que tienen las familiashpaer frente a un contexto de riesgo
(Kaztman et al., 1999), como el generado a partir de la mas recisigeeconémica mundial. Asi, la
falta o pérdida de un empleo bien remunerado determina, en butmadaaituacion de pobreza en
gue viven las familias, ya sea de manera transitoria o cronica. Roswstenido la CEPAL (2007), el
deterioro de la calidad de los puestos de trabajo debilita la relewite el crecimiento del producto y
la reduccion de la pobreza. Esto se profundiza en un entornoet@agional, en el cual los sistemas
de proteccion social no han logrado consolidarse o no se digfgimerramientas adecuadas para
responder frente a eventos coyunturales como el de crisis econdmica.

En ocasion de la crisis de la deuda de 1982, la puesta egg@pdimportantes programas de
empleo publico en la regién no logré evitar aumentos de laepabta crisis resulté ser de tal
magnitud y su efecto sobre el mercado de trabajo tan grandeogeaistié, dentro del orden
macroeconomico prevaleciente, la capacidad de disponer de recurstentest para generar el
empleo directo como medida compensatoria de los aumentos deré&ezggbmucho menos para
afectar sus causas mas estructurales (véase el recuadro 1). La auseerciang@mos institucionales
y de disefio de politicas definidos previamente y adecuados gmeionar ante la emergencia
conformaron entonces un nudo critico para detener la caida dedaaobr

Como reflejo de lo anterior, en el grafico 1 se observa qued& ¢ los ochenta elevd
significativamente la incidencia de la pobreza, que paso6 de afectab%l d@ la poblacién en 1980 al
48,5% en 1990, volviendo a su nivel de 1980 solo en e2@@6. Esto indica que, aun en presencia de
estos programas, ocurrieron dos cosas: primero, la pobredenénie se elevd, y segundo, la crisis
significo la pérdida de dos décadas y media en la lucha contrérezpoPodemos concluir que un
componente importante de la proteccién social debe ser el de creandasoces para la estabilidad
del crecimiento econémico y la generacion de empleo, junto al foneédeto de las politicas de
proteccion social no contributiva orientadas a proteger los aaivdéos mas pobres y vulnerables.

Después de la “década perdida” y transcurridos 26 désde que la pobreza alcanzara su nivel
maximo, la regién se ha visto beneficiada por uaalgtina reduccién de la pobreza, aunque hubo

® Las cifras de la Comisién Econémica para Améridinaay el Caribe (CEPAL, 2009a) indican que lasueenaciones

provenientes del trabajo representan en promedi®%Ilde los ingresos de los hogares de la regéresiz porcentaje,
los salarios representan aproximadamente dosdengartes, lo que equivale al 52% del ingresa total
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sobresaltos durante la crisis asiatica de 1997-1898eite crisis que afect6 a la Argentina y el Uruguay
en 2001 y la crisis global de 2008-2009 (véaser&iap 1). Con la reciente crisis, se estima que 9
millones de personas habrian caido en la pobre2®@h suméandose a los 180 millones de personas
gue vivian en la pobreza en el afio 2008 (71 mi#laelas cuales vivian en la indigencia). Asimismo,
muchos otros ciudadanos continuaran viviendo ersitiacion de “vulnerabilidad al empobrecimiento”
(CEPAL, 2010a), con enormes dificultades para etdreshockseconémicos o de otra indole. Cabe
también destacar que la situacion indicada es altenterterogénea al interior de los paises y entre
zonas urbanas y rurales, profundizandose el proldenaesatas Ultimas (véase el cuadro 1).

) GRAFICO 1 ]
EVOLUCION DE LA POBREZA Y DEL PIB PER CAPITA, 1980- 2009
(En porcentajes)

Poblacion pobre

3200 3400 3600 3800 4000 4200 4400 4600 4800 5000 5200
PIB per capita (en dolares de 2000)

Fuente: Comision Econémica para América Latina®@agibe (CEPAL), sobre la base de tabulacionesc&dps de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.
& Proyeccion.

A partir de los afios noventa, y en particular en el period2-2008, la superacion de la
pobreza se fue consolidando con el creciente acceso de miembrosashaillas fatinoamericanas en
edades activas al mercado y los ingresos laborales (Cecchini ¥, 20@8; CEPAL, 2009a; OCDE,
2009a, 2009b; Weller, 2009), que actuaron como un activo paex frente a contextos de riesgo
(Kaztman y otros, 1999).

Entre 1990 y 2008, la tasa de ocupacion tanto en América Latima &o el Caribe aumento
4 puntos porcentuales (véase el cuadro 1), en gran medida pecieliento de la participacion
laboral de las mujeres, lo que constituye una buena noticia escenario tradicionalmente marcado
por su desigual acceso al mercado del trabajo remunerado. Asjndisstie mediados de los afios
sesenta, la sociedad latinoamericana ha visto sus oportunidadesrnzejcausa de un bono
demogréfico, caracterizado por la disminucién de la relacién de persependient®sEste bono
tiene una duracién acotada, por lo que se requieren politicassgudira capitalizarlo en el corto plazo
y no convertirlo en un problema de proteccion social mayotuad.

® El bono demogréfico consiste en la ventana de opinkides que se abre a partir del crecimiento miostale la

poblacién potencialmente econdmicamente activacgida de las tasas de natalidad. Los limitestdebeso estan
dados en buena medida por el envejecimiento debégion. De esta forma, en América Latina y elilizase
espera que para el afio 2015 la tasa de dependenuience a aumentar progresivamente (CEPAL, 2010a).
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Se constata asi que el empleo actia como el factor vinculante entexigliamto del
producto y la reduccion de la pobreza y, en ausencia de sistenpastelccion social comprensivos
(en particular la ausencia de seguros de desempleo), se constitlygrianipal determinante de las
fluctuaciones de esta.

CUADRO 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICADORES DE POBREZA,
EMPLEO Y PROTECCION SOCIAL, 1990, 2002 Y 2008
(En porcentajes)

América Lating' 1990 2002 2008
Incidencia de la pobreza Total nacional 48,3 44,0 33,0
Areas rurales 65,4 61,8 52,2
Areas urbanas 41,4 38,4 27,6
Incidencia de la indigencia Total nacional 22,5 419, 129
Incidencia de la pobreza entre los ocupados Taizibnal 39,9 35,6 26,3
Incidencia de la indigencia entre los Total nacional 17,8 14,9 11,3
ocupados
Tasa de ocupacion Ambos sexos (15 afios y mas) 57,4 59,0 61,4
Mujeres (15 afios y mas) 38,1 44,7 48,1
Hombres (15 afios y mas) 78,3 74,6 75,8
Jévenes (ambos sexos, 15-29 afios) 54,3 52,6 54,9
Tasa de informaliddd Ambos sexos 54,6 53,9 49,8
Mujeres 60,2 57,7 55,5
Hombres 51,9 50,6 45,9
Ocupados que aportan a sistemas de Ambos sexos 52,4 49,5 51,5
seguridad socidf Mujeres 527 495 518
Hombres 52,2 48,8 51,2
Razon entre el salario de mujeres y honfbres 77,8 78,4 79,1
Caribé
Tasa de ocupacion Ambos sexos (15 afios y mas) 50,7 53,3 54,5
Mujeres (15 afios y mas) 37,5 41,6 43,4
Hombres (15 afios y mas) 64,5 65,5 65,9

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de NesitmidasEl progreso de América Latina y el Caribe hacia los
Obijetivos de Desarrollo del Milenio. Desafios p&agrarlos con igualdadLC/G.2460), Santiago de Chile, Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPA0Q10; y CEPAL,Panorama social de América Latina 2007
(LC/G.2351-P/E), Santiago de Chile, 2008.

a

) Promedio ponderado de 18 paises.

Incluye a los trabajadores familiares no remun@sag por cuenta propia, sin incluir a quienes carerton
calificacion profesional o técnica, y a los trauires en sectores de baja productividad, incluelosmpleo
doméstico y los trabajadores de microempresas.

Indicadores adicionales propuestos por la CEPAR pamonitoreo de la meta de empleo en Américanaat el
Caribe.

Ocupados de 15 afos de edad y mas que declangre@sas laborales (no incluye trabajadores no rerados).
Promedio simple de 13 paises.
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RECUADRO 1
LECCIONES DE LOS PROGRAMAS DE EMPLEO DE EMERGENCIA DISENADOS
DURANTE LA CRISIS DE LA DEUDA DE 1982

La preocupacion por los efectos del desempleo inf@malidad durante las crisis no es nueva. Lasiscr
econdmicas y las politicas de ajuste en Américanhdahan determinado importantes incrementos er el
desempleo y la subocupacion y el deterioro dedtssiss reales, con el consiguiente aumento debaeza.

En la década de 1980 se pusieron en marcha prognaasivos de empleo financiados con recursos msblic
y/o la asistencia internacional para el desarrddlaque permitié disponer de un medio eficaz pagadr con
rapidez un efecto social significativo, entreganagresos a los trabajadores desocupados y subamsizad
cambio de su trabajo en obras de infraestructuta la prestacion de servicios. Su focalizacionrentd hacia
familias de muy bajos ingresos localizadas genenalenen areas urbanas marginales o en zonas rurales

Estos programas se constituyeron en una formatdiresimple de implementar politicas contraciclicag
muchos gobiernos desearon imitar. Del analisis staseexperiencias surgen importantes lecciones lpara
proteccion social y que dicen relacién con la apudad del financiamiento, la calidad del disefiday
institucionalidad para la implementaciéon de nuguwagramas.

Luego de una crisis y las situaciones recesivasiatadas por las politicas de ajustes, se origilif@cultades
para disponer de financiamiento en forma oportwrapanto:

- las posibilidades de incrementar el gasto fisoallimitadas, debido precisamente a que el exd®gasto tanto
publico como privado se sefiala como factor impétetee las crisis, el que las politicas de ajuséatan corregir;

- existen multiples necesidades de gasto y estogrgmas compiten desplazando el financiamiento para
proyectos de mayor envergadura y con efectos dargts plazo;

- la asistencia oficial para el desarrollo se coiodia limitando la holgura del disefio de politica.
Las dificultades de disefio se originan por el ¢ardte urgencia y presion con que se debe enfrientanergencia:

- no existen carteras de proyectos preparadas emdtpn justificar la generacion de empleo de esreriz
bajo bases econdmicas y no solo sociales;

- no hay una base de datos integrados de emplemtgcpidon social que relna los antecedentes de las
personas, sus familias, sus derechos adquiridgzragramas sociales y la posibilidad de integrarse 1eed
oficial de proteccion social.

Las dificultades de implementacion se originan fg& debilidades institucionales para reaccionar leon
urgencia necesaria, ya que:

- no se dispone de esquemas institucionales caaiadet capaces de acceder en forma flexible e iiataeal
los recursos necesarios, que cuenten con el masaptiyo politico tanto de los poderes ejecutivo @om
legislativo, con capacidad de vincularse con lasaincias descentralizadas territorialmente y denpver con
estas la organizacion social de los beneficiarios;

- no se dispone de marcos estatutarios capacesciitaf la subcontratacion de empresas de benéfisi
(muchas de ellas pequefias y medianas empresadpgde la combinacion del financiamiento para la
generacion del empleo de emergencia y la adquisigola maquinaria, insumos y personal calificattomodo
que sea productivo; de ofrecer capacitacion pajaerarda adaptabilidad a los nuevos trabajos dedsantes y
la insercion de los trabajadores jovenes; de pagkrios decentes, con acceso a servicios de paiadel
trabajador y su familia, y de priorizar aquello®ymctos que tengan efectos permanentes sobre éé@mp
(programas de riego, de mejoramiento de tierrasnfid@estructura urbana, de viviendas; de capaéitag de
apoyo a las pymes).

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo jOHmpleos de emergengi&antiago de Chile, Programa
Regional del Empleo para América Latina y el Ca(PREALC), 1988.

Un sistema de proteccion social que se sustenta exclusivamenteepled y que solo
asegura derechos a quienes acceden a empleos formales no es ay§k€&tddo 2006). Si bien la
incidencia de la pobreza y la indigencia han disminuido entre 12908, para cerca de un cuarto de
los trabajadores de la region, el trabajo todavia no se cyesih un activo que les permita salir de la
pobreza. Mas aun, el 11% de los ocupados vive en condicionebmza extrema (Naciones Unidas,
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2010). Los sistemas de proteccién social latinoamericanos basadbsmpleo del trabajador formal
y sus contribuciones a la seguridad social se ven asi limitada “vulnerabilidad laboral”. Es decir,
por la inseguridad e inestabilidad del empleo, generada poadionies estructurales de insercion al
mercado del trabajo, la que se traduce en que quienes no cuantas activos laborales suficientes
(en cuanto a conocimientos, habilidades, experiencia, acceso a capiahtiers) no tienen acceso a
oportunidades de empleo cuyos ingresos y acceso a los bendfidiosetjuridad social contributiva
permitirian mejorar sus condiciones de vida.

Dichas oportunidades se manifiestan altamente heterogéneaspmitaittes brechas entre
quienes se encuentran insertos en sectores de alta y baja proddcgiedtre hombres y mujeres. En
las areas urbanas de América Latina, alrededor de la mitad de loadoabsjlaboran en sectores de
baja productividad (CEPAL, 2009a: 109), con bajos saldriestabilidad laboral y escaso acceso a la
seguridad social (Naciones Unidas, 261Qas mujeres son las que tienen mayor probabilidad de
trabajar en el sector informal (véase el cuadro 1), lo que mupsiria estructura de oportunidades
tiene una importante dimensién de género.

En 2008, cerca de la mitad de los ocupados no cotizaban estéoeas de seguridad social
(véase el cuadro 1); entre los asalariados la mayoria no teniattata@@ormal de trabajoy existian
diferencias significativas en el acceso al trabajo decente en funciarzdea geogréfica (urbana o
rural), el tramo etario y el sexo, entre otfaka menor tasa de participacién econémica de las mujeres
significaba que similares tasas de afiliacion a la seguridad guomiaénero (un 40,8% para las
mujeres frente a un 41,7% para los hombres) no implicandgbettura en el total de la poblacién en
edad de trabajar (PE'f) Es esperable que ante la crisis iniciada en 2008 puedan habelisgel@amp
estas brechas, deteriorando ain mas las condiciones de este grupo.

A raiz de la crisis, la tasa de desempleo urbano para 2009 fug58é] 0,7 puntos
porcentuales superior a la del afio anterior (7,8%) (OIT 2Q#@p,32), afectando a 18,1 millones de
trabajadores urbanos (OIT, 2009a, pag. 29). En particalaridis ha perjudicado la generacion de
puestos de trabajo y con ello ha desencadenado una contenciéradiilgapion laboral de los mas
jovenes, lo que indicaria una situacion de desempleo oculto, admés incremento en el
subempleo al interior de este segmento (OIT, 2009a). Asimisntie 2008 y 2009, el porcentaje de
ocupados por cuenta propia y trabajadores familiares no remuneradosérica Latina y el Caribe
aumento un 0,8% (Naciones Unidas, 2010, pag. 19). Sigskencorresponde a una de las estrategias
que los hogares vulnerables movilizan en un escenario de crisis,resgo desde la perspectiva del

A la proporcion de poblacion ocupada en el settdnaja productividad, la CEPAL la identifica daformalidad.
Comprende tanto a empleadores como asalariaddsaipagan en empresas de hasta 5 empleados (miaresas),
en el empleo doméstico o que son trabajadores émdiggntes no calificados (cuenta propia y famifian®
remunerados sin calificacion profesional o técn{€&BPAL, 2008a). Esta definicion de informalidaddéstinta a
la utilizada por la OIT. Esta institucidn, juntoncdistinguir entre el sector formal (de productaddmedia y alta y
gue considera una proteccion social efectiva) @inél (de productividad baja y bajo nivel de proiéo social) de
la economia, considera que la informalidad puedsed@nto en empresas del sector formal como irdflorEsto
permite dar cuenta de la realidad de quienes docoatratados en empresas formales, es decir, deaomomia
informal al interior del sector formal. Al mismampo, también se considera el caso de los asalarie sector
formal que no se rigen por la legislacion labosal, poder acceder a la proteccién social, ent@sqirestaciones
(CEPAL, 2008a, pags. 108-109; Naciones Unidas, 2010

Solo el 19,1% de los ocupados del sector de brauptividad aporta a los sistemas de seguridaidlsadra que
contrasta radicalmente con el 76,2% de los ocupad@s$ sector de productividad media y alta (CEPZ110a).

En 2006, cerca del 41% de los trabajadores @sdder en 12 paises de la regidon no contaban carowinato
formal, lo que da cuenta de que entre quienesemeri formalidad contractual se incluyen sectoremgeeso
medio que, por tanto, también son vulnerables (QERB08a).

Asi, el 57,5% de los ocupados urbanos cotizalpsseguridad social, mientras solo lo hace el #8%os ocupados
rurales (CEPAL, 2009a , pag. 139).

Solo un 15% de las mujeres en edad de trabajer ¢iebertura de seguridad social, frente a un 25% easo de los
hombres (CEPAL, 2009a, pag. 111). Asimismo, alredeel afio 2005, el 40% de las mujeres de 15 affis&soque
viven en areas urbanas y el 53% de las que vivéneas rurales no tenian ingresos propios (Nacldgniefas, 2007).

10

11

19



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Protecsatial y generacion de empleo: analisis de espeias...

trabajo decente, al tratarse de empleos sin acceso a la seguridad sociahgnores ingresos frente
al sector formal (OIT, 2009a).

La vulnerabilidad laboral sigue asi siendo persistente, situg@dicularmente acuciante
entre los jévenes y las mujeres, quienes presentan generalmeetipdicadores en cuanto a poder
participar en la fuerza de trabajo, tasas de desempleo e ingresosr,(\2@l9,p4ag. 9; Naciones
Unidas, 2010). Ademas, las mujeres desempefian labores dekimgdquirir derechos vinculados a
los trabajos remuneraddsprecariedad laboral que se intensifica entre las mujeres mas*pytada
cual se suma la debilidad de politicas conciliatorias que factitparticipacion laboral de las mujeres
y redistribuyan las responsabilidades de cuidado (OIT/PNOCY)2

En sintesis y con diferentes matices, la historia muestraltiifies estructurales para superar
los problemas que surgieron en la década de 1980 y disponarsistema de proteccion social capaz
de responder a las crisis.

En el plano del financiamiento queda de manifiesto que lesrsist disefiados sobre la base
de sociedades del trabajo, y donde los derechos se adquieren enedidribuciones, adolecen de
severas limitaciones. En un contexto de crisis, la vulnerabiliaboral se acentla precisamente entre
quienes no han contribuido a financiar los sistemas de prateg@or ende quedan excluidos. Para
atender la mayor precariedad e informalidad que las crisis geserda, la contradiccién de que la
operacion de los sistemas de proteccién social exige contribugjoada poblacion mas afectada no
ha realizado, impidiéndole hacer efectivos los derechos econdnsootales, afectando su desarrollo
humano y la cohesién social (Cecchini y Martinez, 2011; CERBQ7; Tokman, 2007). Frente a este
problema se constata que el acceso al mercado del empleo y al trabaje @éscema de las
principales demandas de los ciudadanos de América Latina y el ¢, ddhpie refleja una importante
brecha entre expectativas y realidad.

En el plano del disefio persiste la necesidad de incorporar fsidis de comportamiento
familiar y su relacion con los mercados de trabajo. Factores alauy sociales influyen en la
division sexual del trabajo, particularmente, en cuanto a la lmeezhomia del cuidado. Los mismos
factores influyen en la diferenciacion de la fecundidad por estmtioecondmico de la poblacion,
afectando particularmente la tasa de dependencia. Facilitar la concitratigjo-cuidado, fomentar la
redistribucion equitativa de estas labores entre sexos y peortecalidad del tiempo y recursos
asignados a los hijos para su desarrollo, son objetivosiejpen figurar al centro de la proteccion
social en nuestra region. Ellas afectan la empleabilidad de losspamlfo inmediato y de los hijos en
el largo plazo; explican diferencias por género en la incorporatidnindo laboral; diferencias en la
realizacién de los derechos econdmicos, sociales y culturales peroggérestratos sociales; y
diferencias por estratos sociales en el desarrollo del capitainoude los jovenes.

En el plano de la implementacion, persiste la necesidad de un&ec@d mas activa entre
politicas de empleo y proteccién social, considerando conjuntarfentesigualdades sociales, de
género e ingresos. En este marco, la reflexion respecto deitasmpalinculadas a la institucionalidad
laboral y a la proteccion social se hace urgente.

12" para responder a estas desigualdades de gémeamnocer la importante labor de reproduccion déuéaza

laboral, los sistemas de proteccion social han oaa@p a introducir mecanismos que toman en cuestafios
invertidos en el cuidado de hijos para el conteafites de contribuciones a sistemas de pensionds. fieforma
previsional de Chile (2006-2010), el gobierno idtrm un bono por cada hijo nacido.

En América Latina, la brecha de participacion &radtividad econdmica entre hombres y mujeres edicdde
2005 fue del 30,1%. Asimismo, la tasa de partidfpade las mujeres en el decil mas pobre fue d@ 8@nte al
61% en el caso de las mujeres en el decil mas(@eachini y Uthoff, 2008, pag. 48), lo que corras® a una
brecha menor que la de género, pero ain muy imygerta

A la pregunta “¢ Cudl considera Ud., que es dblproa mas importante en el pais?” desde 1995 losestados
por Latinobarémetro han indicado el desempleo,laaimica excepcion de 2008, cuando la delincuefecia un
17% de las respuestas) super6 al desempleo (15220@, en un escenario de crisis econémica, ehdgso fue
mencionado como el problema principal por el 21%lae latinoamericanos y la delincuencia por el 19%
(Corporacion Latinobarometro, 2009).
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lll. EI enfoque multidimensional
en el disefo e implementacion de politicas
y programas de proteccion social

La evidencia presentada en el capitulo anterior da cuenta de la proowgsplida por lograr el pleno
empleo en la regién. En un contexto donde tradicionalmente & mleeentrada a los mecanismos de
proteccion frente a riesgos y contingencias ha estado mediada guresb al mercado formal del
trabajo, la situacién se vuelve altamente compleja y las respessttentes parecen insuficientes
(CEPAL, 2006).

Para hacer frente a estos desafios es necesario contar con umocdejwpoliticas que
incluyan los ambitos laboral, productivo, econémico y sogigior tanto, demandan coordinaciones
intersectoriales complejas para su definicion e implementaciéestendocumento nos enfocamos
fundamentalmente en los vinculos entre proteccion social e insébiinal, lo que no significa que,
en paralelo, no se requiera fomentar estrategias e iniciativas enreadie las dimensiones antes
mencionadas. Asi, por ejemplo, desde el ambito de la macroecoseméguiere repensar el rol no
solo de las politicas fiscales y de empleo sino también dpolétcas monetarias, poniéndolas al
servicio del pleno empleo (Epstein, 2006; Palley, 2007 hgwiandolas mas explicitamente a las de
proteccion social, proceso en el cual no pueden quedar fuera deusid@l los enfoques de desarrollo
y las politicas de fomento productivo cuyas consecuencias en elcesapl evidentes.

En la region pareciera existir consenso de que el crecimiento debenséstente con: i)
mejorar las condiciones laborales de los grupos mas vulneraildier; 2009, pags. 10-11); ii)
asegurar los requerimientos de gasto social necesarios para didagdtalias politicas de proteccion
social sin afectar las condiciones macroecondmicas para el crecimi@itestablecer regulaciones
laborales que protejan los derechos individuales y colectivosdérdbajadores (CEPAL, 2006;
Cecchini y Martinez, 2011; OIT, 2009b).

En este sentido, debe considerarse que las politicas de estitaudemanda agregada tienen
un impacto clave en las politicas de proteccion social y emplesploa@n cuanto a su capacidad para
impulsar altas y estables tasas de crecimiento, sino tambiéneahigaredidas macroeconémicas con
un enfoque anticiclico a través de la expansion del gasto e imvgrdidica (OIT, 2009a), que
posibiliten proteger y ampliar el trabajo decente y mejorar idachtle vida en la region.
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A. Trabajo decente y proteccion social:
aspectos conceptuales

Es posible plantear que la mejor proteccién para la superaciéarparte de los riesgos que enfrentan
las personas y familias es el trabajo decente, en el sentide dsstgupermitiria a los trabajadores y
las trabajadoras acceder a mecanismos permanentes de proteccion frentesaceyenturales y de
jubilacion. La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) defiabajo decente como aquel que
garantiza mecanismos para el acceso a oportunidades de empleo progaciivgresos laborales
suficientes para garantizar un nivel de vida digno, la realizacémaplle los derechos laborales
(incluida la facilitacion de las negociaciones sindicales) y el aecksosistemas de proteccion social
(OIT 2009c, 1999). De esta forma, considera como aspecto fenttrta articulacion de las politicas
laborales, de promocion y proteccion social en un marco de dereghidad y dignidad.

El concepto de trabajo decente se vincula directamente con los ddedxdrates y al trabajo,
reconocidos por los instrumentos internacionales de derech@nbsinPor una parte, este concepto
supone que los individuos tengan acceso a un puesto de tedmEED libremente y que le permita
acceder a una vida digna, y los derechos laborales comprenden eltcotgummedidas de
acompafiamiento y proteccion al trabajdtidEstos derechos consideran y se vinculan igualmente a la
proteccién frente al desempleo, al acceso a la seguridad social yfaaciess de orientacion
vocacional, capacitacién técnica y entretenimi€nto

A su vez, la proteccién social es entendida como una plataformalitieap a partir de las
cuales superar las situaciones de riesgo para el conjunto deblecio, pero que afectan
particularmente a los hogares mas pobres. Considerando el cardtitimersional de la pobreza y
la vulnerabilidad, las politicas requieren de una intervencidtisectorial, en la cual los diversos
ambitos comprometidos —incluido el plano laboral— sean cuaisiert

El término «proteccion social» no tiene una definiciobn univeiSal interpreta a menudo
como un ambito mas amplio que la seguridad social (incluidgaditular, la proteccién que se
otorga a los miembros de la familia o los miembros de unamidad local)’, pero se utiliza también
con un significado mas estrecho, circunscrito a las medidasaat@&nt los mas pobres, a los mas
vulnerables o a los miembros excluidos de la sociedad. Roladb, en muchos casos, los términos
«seguridad social» y «proteccidn social» se usan de manera intiatgi@mbla OIT (siguiendo la
tradicion europea) utiliza ambas expresiones a la hora de asesaranansianteéd

Para el Consejo Econdémico y Social de las Naciones Unidas (Natiomess, 2000), la
proteccion social se define como “un conjunto de politicas grgneas publicos y privados adoptados
ante contingencias de manera de compensar frente a la ausencia o caigleestellaboral, brindar
asistencia a las familias con nifios y entregar acceso a la saludndsiv

A partir del andlisis empirico de las politicas que los Bstadttualmente implementan, es
posible distinguir tres componentes de politica de la protecai@ial: i) proteccion social no

Los derechos laborales, ademas de garantizacceka a igual salario por igual trabajo realizadelida la
igualdad de remuneraciones entre hombres y mujénesilyen condiciones de trabajo dignas (reconimito y
estabilidad laboral, seguridad y sanidad en ebjmtextension de la jornada laboral y descansd)derecho a la
sindicalizacion (Naciones Unidas, 1948 y 1966; OE269 y 1988).

18 véanse el articulo 6 del Pacto Internacional deeEhos Econémicos, Sociales y Culturales (Nacibimégas, 1966)
y el articulo 6 del Protocolo de San Salvador (OE¥88). En este ultimo se dispone que las medidasidntacion
vocacional y capacitacion deben dirigirse espe@ntm a grupos que han enfrentado mayores difi@dtgdra
insertarse en el mercado laboral, incluidas lasgmes viviendo con alguna discapacidad y las najere

Este uso quedd reflejado en el informe sobreabbfo en el mundo (OIT, 2000).

Puede sefialarse, sin embargo, que la OIT ugliz&ulo institucional de «Sector de la proteccEntial», que
comprende una variedad mas amplia de programadagseguridad social y trata de asuntos que incldgen
seguridad en el trabajo, las migraciones labomalesos aspectos de las condiciones laborales, ¢amboras de
trabajo, los salarios, etc.
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contributiva, generalmente conocida como “asistencia social” y @iados instrumentos a
disposicion (frecuentemente focalizados, como transferencias deosgresn especie, pensiones
sociales, subsidios y becas); ii) proteccion social contriputionocida como “seguridad social”, con
aseguramiento contributivo de jubilaciones, salud y cesantia papieagims formales y sus
dependientes, v iii) la regulacién de los mercados laboralesrs@mcias de disefio, implementacion
y supervisiony.

La proteccién social considera asi respuestas tamto quienes se encuentran insertos en el
mercado de trabajo [la poblacién econémicamente a¢B¥sh)] como para quienes no lo estan
(inactivos, como es el caso de los nifios y nifiaggnas de la tercera edad y personas en situacion de
dependencia). De tal forma, trasciende el ambito pemgancontributivo de las politicas de seguridad
social, integrdndolo con mecanismos de tipo no itanivo que brinden una proteccién social integral.

Tanto a partir de politicas no contributivas (de asistenciap aamtributivas (de seguridad
social), la proteccion social se encarga, a su vez, de promoveritafagilacceso a los servicios
sociales para el desarrollo y fortalecimiento del capital humantuidos los ambitos de la salud,
educacion y capacitacion. El capital humano es un activo clave tantelpeaa la productividad
laboral de las economias de los paises de la regién en el medgm@lazo como para detener la
reproduccion intergeneracional de la desigualdad en el empleo (CEBEQb, pag.161).

B. Proteccion social:
una mirada integral con enfoque de derechos

Tres son las funciones objetivo a las que apuntan las politleasproteccion social:

i) asegurar los niveles de ingresos minimos que las fami@seren para cubrir sus necesidades
basicas a lo largo del ciclo de vida y hacer frente a diversas amtiag; ii) garantizar el trabajo
decente, v iii) facilitar el acceso a politicas de promocién sgcéarvicios sociales, de manera de
elevar sustentablemente su capacidad de respuesta frente a log@esgb#i y Martinez, 2011).

Las funciones descritas estan intimamente vinculadas a un enfogeeedhos, que refiere a
las acciones en materia de desarrollo que son guiadas bajo loswestétel sistema de derechos
humanos, reconocidos y consagrados en los diversos instognmieternacionales y que los Estados
tienen la triple funcién de respetar, proteger y promover. bpch de este enfoque obliga a que las
instituciones incorporen activamente, a lo largo de las diferestggmsas de la politica social, los
principios de igualdad y no discriminacién, participacion ypederamiento, y rendicion de cuentas y
transparencia (Abramovich, 2006; Naciones Unidas, 2009). i#wio) establece que los derechos
humanos son universales, complementarios entre si y praggesisu aplicacion.

En el @&mbito de la proteccion social, tanto la Declaracion Univdes@lerechos Humanos
(Naciones Unidas, 1948) y el Pacto Internacional de Derechos Boms) Sociales y Culturales
(Naciones Unidas, 1966) como la Convencion Americana de Deréfthoanos (OEA, 1969) y el
Protocolo de San Salvador (OEA, 1988) establecen el piso tinonmtra los requerimientos de
aseguramiento y asistencia que los Estados deben cumplir. &stdssinstrumentos reconocen los
derechos a la seguridad social, laborales, a la proteccion dévédssnde vida adecuados de las
personas y familias, asi como al nivel mas alto de salud fisiental y a la educacith

19 La regulacion de los mercados laborales incluyagdas actividades tendientes a la formalizaciiasieslaciones

contractuales, la garantia a los derechos de siimicion y seguridad en el trabajo, las regulagsory
prohibiciones asociadas al trabajo de nifios y adefges, y las normativas de empleo y salario noir{Banco
Mundial, 2001b).

Véanse especialmente los articulos 22 a 27 de dtafaeion Universal de Derechos Humanos (Nacioragdd,
1948), los articulos 6 a 14 del Pacto InternacideaDerechos Econémicos, Sociales y Culturalesi¢Nas Unidas,
1966), el articulo 26 de la Convencion AmericanaDeeechos Humanos (OEA, 1969) y los articulos & aldl
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Ademas, dada la heterogeneidad de la poblacién y sus requerimesgesificos de
proteccién en cuanto a edad y ciclo de vida (integracion “lorigéliyl o a sexo, etnia, nivel de
ingreso y lugar de residencia (“transversal”), la proteccion sagled cesponder de manera diferencial
a necesidades diversas, orientando servicios especificos a cada rdalglades componentes
descritos anteriormente deben conjugarse en distintas combinadmmeanera tal de ofrecer una
proteccién social efectiva para estos grupos, que integre la gelidlos distintos sectores
(“horizontal”) y niveles de gobierno (“vertical”) (Cecchini y Magin 2011).

Asi, debe promoverse el empleo en el sector formal para las mgjergsertenecen a los
grupos mas pobres y vulnerables (CEPAL, 2010a; 2010bjurkemdn a la fuerte divisién sexual de
trabajo en el hogar, las politicas conciliatorias son de sunwtengia para resolver el conflicto entre
las responsabilidades de cuidado y la participacién laboral (SUZR 2009). Si los sueldos que una
mujer puede conseguir no compensan por la sustitucion o méreaitin de sus labores de cuidado,
es poco probable que se vaya a participar en el mercado labordh ivgdlementacion de politicas
conciliatorias, tales como mejorar el acceso a guarderias y a senciogidado, implementar
legislacion de licencias y prestaciones de maternidad o paternigadmpver que se facilite la
lactancia a las madres trabajadoras, ayudarian a reducir y rettidbibeostos asociados con el
cuidado (OIT/PNUD, 2009). Estas politicas pueden ser eficaresfacilitar la participacion de las
mujeres en el mercado laboral con mayor equidad, tanto para nugeggapos vulnerables como
para mujeres de estratos econémicos mas pudientes, asi comocpativan una cultura de la
corresponsabilidad en materia de cuidado.

La multidimensionalidad del fenémeno de la pobreza y la vuldielabieconémica, junto a
la mencionada heterogeneidad de la poblacion, han llevado a un eref@eatrollo de esquemas
integrados y/o sistémicos que buscan brindar una protesmided integral. Un elemento fundamental
para el éxito de este tipo de esquemas es contar con una légicardieacain intersectorial al
interior de los Estados, lo que se traduce en un importestdid dadas las logicas sectoriales y los
desiguales resultados en cuanto al proceso de descentralizagitos garacterizan (Repetto, 2010).
Al mismo tiempo, lo anterior implica fortalecer los mecanisrde coordinacion entre los sectores
encargados de las diversas politicas publicas (tales como lasapdéiborales, de fortalecimiento del
capital humano y de desarrollo productivo), que trasciendendeaeatd la proteccion social. Con ello
se pretende activar sinergias hacia un horizonte de bienestar y ltiekarm@no integral.

En el camino hacia la integralidad de los mecanismos contribytimoscontributivos para la
proteccion social de la poblacion, y atendiendo a los nivelg®breza, vulnerabilidad e informalidad
de la regidn, gran parte de los esfuerzos se han centrado emidafdén de politicas de tipo no
contributivo, entre las cuales destacan los programas de transisreogicorresponsabilidad (PTC).
La instalacion de estos programas ha contribuido a amplierta tocal de servicios y ha jugado un
papel importante en el reconocimiento por parte de los gobidmds necesidad de sumar nuevas
intervenciones para atacar el problema de la pobreza y la vulrdadhiisde una perspectiva integral
(Cecchini y Martinez, 2011).

En este marco, los PTC cumplen un rol estratégico al actuar awriogtancia de acceso de
los grupos vulnerables a los beneficios de las politicasgadblDesde esta perspectiva, se erigen
como un canal privilegiado para articular politicas de protegcipromocién social, incluyendo la
bateria de politicas laborales hoy disponible en los paisess Esbrdinaciones pueden, ademas,
fortalecerse tanto desde el &mbito nacional como territorial @ap@d9), generando mecanismos de
identificacion de la demanda potencial en los sistemas de registreperan como puerta de entrada
a las redes de proteccion social.

La implementacién de una oferta horizontal y verticalmente iltelgr proteccién social, que
cubra intersectorialmente la multidimensionalidad del fenémena pelreza y la vulnerabilidad, no

Protocolo de San Salvador (OEA, 1988). Para unan@mprension de los alcances de un enfoque @eldes para
la proteccion social, véase Cecchini y Martine2 (@0
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esta exenta de problemas, al contrario, muchos son los dilestégcionales que conlleva. En el
capitulo IV se abordard los desafios de articulacion y coordinatiérsectorial que emergen al
implementar politicas de proteccién social y empleo desde urgeptéva integral.

C. El piso de proteccion social

Diversas respuestas han sido formuladas para responder a |éssd#sdfrindar una proteccion social
integral para el conjunto de la ciudadania. Entre estas, frémtdiraension de la tarea y la escasez de
recursos, la OIT, apoyada por distintos organismos dehsisde las Naciones Unidas, sugiere un
piso de proteccion social, que comprende cuatro garantias baypieassténcia sanitaria esencial
universal, ii) seguridad del ingreso para nifios, iii) se@dr del ingreso para adultos mayores y
discapacitados y iv) politicas de indole no contributivaagstencia social) a los pobres en edad de
trabajar que no pueden generar suficientes ingresos en el merdeatmage(OIT, 2009b).

GRAFICO 2
EL PISO Y LA ESCALERA DE LA PROTECCION SOCIAL

Seguros voluntarios

Seguro social obligatorio/prestaciones de seguisdadl de
niveles garantizados para los cotizantes

El Piso: cuatro garantias esenciales
Acceso a una asistencia sanitaria esencial paos tod

Seguridad del ingreso: Asistencia: Seguridad del ingreso:
nifios desempleados y pobres | adultos mayores y discapacitados

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (QfExtension de la seguridad social a todos. Unasion de los
desafios, de la practica actual y de las opciosteatégicas” (TMESSC/2009), 2009.

A este piso se suma, como en una “escalera”, un segundo nivelstiecianes contributivas
como un derecho (definido y protegido en relaciéon con losasweinimos establecidos por la ley) v,
por ultimo, en el caso de aquellos que necesitan o deseaniuveles elevados de proteccion, puede
organizarse un «piso superior» de acuerdos de seguro privadmréater voluntario. Este dltimo
deberia ser objeto de regulaciéon y de supervision publica derfgarmanera que todos los regimenes
de seguro privados.

Esta metafora es idonea para los paises en todas las etapas ddajesargole el niUmero de
personas cuya Unica proteccidn consiste en unas garantias sociaks dgsaturalmente mayor en
los paises con niveles de desarrollo econémico més bajos.

D. Politicas de promocion del empleo

En la region existe una amplia gama de politicas y servicios eg&paial para la promocion del
empleo, los que se posicionan en lugares clave de interrelaciénlantpoliticas de fomento del
empleo y proteccién social. Por el lado de la oferta, a lo lazgodh la region es posible identificar
distintas experiencias de politicas orientadas a potenciar la erlighghbde la poblacion
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con mejoramiento del capital humano, sea via nivelacion de estadezpacitacion técnica y
formacién profesional.

Por su parte, en el @mbito de la promocion del empleo podelda la demanda, existen
también diversas experiencias en materia de insercién laboral des gulperables (Weller, 2009),
gue van desde los fondos de inversion social creados durardeadadde 1990, los programas de
emergencia, de apoyo a los microemprendimientos y el trabajeeimdiepte, de fomento o subsidio a
la contratacion y generacion de empleo directo y, en menor medidaexfesiencias de
intermediacion laboral.

Durante la crisis global de 2008-2009, los paises de AméridaalLgt el Caribe han
implementado diversas politicas coordinadas en torno a donessde proteccion social y empleo
(CEPAL, 2009b, 2009c y 2010a). Estas han permitidouperparte, crear y resguardar el empleo a
través de subsidios a la contratacién de mano de obra, proteatadéial de sectores medios, politica
de salario minimo o a su capacitacion frente a la opcién de dg§pPAL, 2010a), o incentivar la
contratacion, incrementando la inversion puablica o la puesta enardechbrogramas de empleos de
emergencia. En el &mbito de la proteccion social no contribusisaniciativas incorporadas por los
gobiernos se han orientado principalmente a asegurar ingresetarnuma estos hogares y resguardar
su acumulacion de capital humano, a través de los PTC. Ademas, fthlecido los programas de
seguros de desempleo y las pensiones (OIT, 2009a).

1. Los programas de transferencias con corresponsab ilidad
(PTC) y el empleo

Si bien la proteccién social no esta directamente encargada de prdengeneracion de empleo, en
este documento abordamos las posibilidades que existen parectartak puentes entre politicas de
proteccién social de tipo no contributivo y acceso al empleoi yAgn los capitulos que siguen, nos
enfocaremos en el caso especifico de los programas de transferenciasesponsabilidad (PTE)
debido a su amplia presencia en la region y las oportunidagesstios programas ofrecen para
incorporar y fortalecer la tematica laboral en su funcionamiento.

Los PTC surgieron a mediados de los afios noventa ligadadealdel mejoramiento de las
condiciones de vida de las familias mas pobres a través de teaiisrde ingresos en el corto plazo
y el aumento del capital humano de los menores de edad en eplago(Cohen y Franco, 2006;
Fiszbein y Schady, 2009).

En particular, los PTC destacan en el conjunto de estrategiateaatie proteccion social no
contributiva, cumpliendo un rol estratégico al actuar como nsi@ricia de acceso de los grupos
vulnerables a los beneficios de las politicas publicas. En adiestes, se han visto fortalecidos por el
incremento del financiamiento a la operacion de politicas sectadielesrte permanente (vivienda y
microemprendimiento, entre otras) (CEPAL, 2009b). El éseue despiertan se debe a su presencia
en la mayoria de los paises de la region, la cobertura que alcang@nddela poblaciéon pobre y
vulnerable, el mejoramiento de sus ingresos y calidad de @R ginergias que pueden generar en
materia de empleo. A la vez, estos programas representan una verggoawgdades politicas que
se puede abrir para ampliar y consolidar la proteccién social.

En la actualidad, los PTC cubren a 113 millones de persoragggivalen al 19% del total
de la poblacién de la regién y al 59% de quienes viven bajoda tle la pobreZa Sin embargo, los

2L En este documento hablamos, siguiendo a Cohen pc&r#2006), de programas de transferencias con

corresponsabilidad, en lugar de programas de treersfias condicionadas, para aludir a la respdigzdique le

cabe no solo a los beneficiarios en términos delptimiento de las exigencias asociadas al incerilademanda
de los programas sino también al Estado en cual#mferta de servicios sociales disponible y faaistructura
social (Cecchini et al., 2009).

Calculado a partir de los datos de la CEPAL soésesktimaciones de poblacion para América LatieeGaribe

en 2010y la pobreza en la region para el afio 2009.
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niveles de cobertura efectivamente alcanzados por cada programa vadnoiaugente. Alrededor

de 2010, el Ecuador, con el Bono de Desarrollo Humano, guai®lcon el mayor porcentaje de
poblacion (44%) cubierta por un PTC. Los programas conaglomnumero de beneficiarios en
términos absolutos sdBolsa Familiadel Brasil (52 millones de personas, cerca de la mitad de los
beneficiarios de PTC a nivel regional), Oportunidades de MéRitanillones) y Familias en Accién

de Colombia (12 millones).

Desde su concepcion, la oferta de proteccion social de los P3i@dchmas cercana a aquella
de los programas de asignaciones familiares no contributivaszéatzd —con el afadido del
cumplimiento de las “corresponsabilidades”— que a los programdsadsferencias a cambio de
trabajo (vorkfare. De este modo, la incorporacion de componentes de empleoransterencias
monetarias no estaba prevista en su disefio inicial, a difereroi@wuke ha ocurrido con programas de
transferencias a familias pobres en algunos paises de AfricaayeRsigue estos han cumplido un
papel central (Grinspun, 2005; Naciones Unidas, 2007). Ntaote, los PTC han comenzado a
incorporar crecientemente acciones vinculadas con la generacion eogign la medida que se ha
constatado que la sola transferencia no es suficiente para redwtirdeabilidad de estas familias en
el corto y el mediano plazo. Estas inquietudes han ido de la dmnma preocupacion por la
sustentabilidad de las acciones de estos programas, especialmentquendice relacién con la
duracion de los apoyos y las estrategias de salida o de gradded@smismos si es que pretenden
cumplir sus objetivos de manera sostenida (Yaschine y Daoi8) 2

Es posible plantear que existe una sinergia pasénire los PTC y los principios del trabajo
decente. Estos programas, al otorgar mayor liquiddas efamilias, les permiten realizar mejores
decisiones laborales respecto a su empleabilidacbediciones dignas y equitativas; evitar la des-
acumulacién de capital humano producida por estestadg sobrevivencia que hipotecan estos activos
(como en el caso del empleo infantil, asociado adard#n escolar) y realizar inversiones productivas
(Samson, 2009). Al mismo tiempo, al fomentar el deBardel capital humano a través de las
corresponsabilidades en salud y educacion comoalfasabjetivos fundamentales de estos programas,
se contribuye de manera decisiva a fortalecer logosdaborales de los grupos vulnerables.

En contrapartida, se ha planteado el riesgo de los desincentiosgenerarian las
transferencias monetarias de los PTC a la empleabilidad de lasd$ameiheficiadas, particularmente
respecto a su potencial impacto negativo en la busqueda de emmegurBénto consiste en que las
transferencias que reciben las familias que se encuentran en siti@gidbreza podrian conllevar a
gue estas reduzcan su premura en la busqueda de empleo como releuliager garantizado un
determinado nivel de ingresos. Este argumento ha sido refytada, mas, se ha mostrado la sinergia
positiva que existe entre tales transferencias y la empleabilidddsdamilias que las reciben
(Samson, 2009).

Levy (2008) ha realizado un llamado de alerta respecto de laslgsosubsidios a la
informalidad y trampas a la contratacion que conllevarian lasfér@ncias de ingreso a los grupos
pobres y vulnerables. Su postura enfatiza la urgencia de interarmaecanismos contributivos a
estos grupos para universalizar el acceso a la proteccion socialprcwpsti no necesariamente
contradice la posibilidad de generar acercamientos al empleo a travéssdpregramas. De hecho,
desde un enfoque de derechos, la meta fundamental debiera seinlegar a los beneficiarios a
empleos “decentes” y, en aquellos casos en que no se logre esarimggaleb proteccion social no
contributiva como derecho esencial.

Asimismo, se ha destacado que los PTC tienden a dependemdgel, ya que es, en la gran
mayoria de los casos, receptora de las transferencias monetaspsinsable del cumplimiento de las
corresponsabilidades en los hogares. Esto puede sumar una cargaabdi la del cuidado de la
familia y demas tareas del hogar, y puede profundizar los espeeate género y los conflictos
intrafamiliares si no se cuidan estos aspectos en el disefiocdepestjramas y no se aseguran
espacios de empoderamiento de las mujeres (Arriagada y Mathivéf, ZBBAL, 2006; Molyneux,
2006; Pautassi, 2009). Tal como lo ha mostrado Gammage)(Z&lLhace necesario evaluar el real
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impacto de estos programas en funcion de los reacomodos quangeneel tiempo asignado al
trabajo remunerado y no remuner&do

En cuanto a los vinculos entre los PTC y la activacion deleempn el capitulo V del
presente documento se analizaran los componentes laborales de gmoghasas que incorporan
mecanismos para facilitar el acceso de los beneficiarios a los mereattabajo. Los instrumentos
alli analizados se refieren a la generacion directa o indirecta de emapieonacion para el trabajo,
los servicios de empleo e intermediacion laboral, el fomegitaudoempleo y la microempresa, asi la
nivelacion de estudios de educacion primaria y secundaria.

2 gobre la base de los resultados de la encuestagédees del afio 2000, Gammage (2010) estima queceltotal
de trabajo no remunerado en Guatemala equivaléra 25,7% y 34,2% del PIB. Las mujeres y nifas t@poal
70% de este trabajo no remunerado. De esta foamaadnancias que el PTC Mi Familia Progresa prodnaeste
pais deben contrastarse a los costos que esteagamérminos del trabajo asociado al cuidado,iderendo que
para su funcionamiento, estos programas incorparen serie de corresponsabilidades asignadas deranane
desproporcionada en las mujeres. El costo totakdelpor tanto, incluir la redistribucion que ragjeres realizan
en su tiempo para realizar trabajos remuneradas ngmunerados, lo que genera un impacto tanto bieeéstar
de las familias como en el de las propias mujeres.
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V. El marco institucional de la accién
interministerial en el ambito de la
proteccion social y el empleo

Una primera cuestion al momento de reflexionar respecto deo$dlsilidades que las politicas de

proteccion social integral abren para fortalecer la insercion lapetatabajo decente de los pobres'y
vulnerables es comprender la naturaleza intersectorial de estos esfuliz@cances y limites que

para tales fines tienen las instituciones involucradas.

Considerando que los temas laborales, asi como la gestidrita@pale tipo contributivo (de
seguridad social) y no contributivo (asistencia y promocaoiiaf, recaen fundamentalmente en dos
ministerios —trabajo y desarrollo social—, es importante examidmo estos logran formular,
coordinar y regular las politicas y programas de proteccioalsatiel sentido hasta aqui descrito. Si
bien se reconoce un rol importante a la participacion del sedt@do y la sociedad civil en estas
materias, desde la perspectiva de la proteccidn social se asigna elnfipafamental a las
instituciones publicas en el desarrollo, coordinacion y redgiladie las politicas y programas
correspondientes (Barrientos y Hulme, 2008; Cecchini y Matia011). En el caso puntual de los
PTC, debido a su naturaleza eminentemente intersectorial —combinanibmes en materia de
salud, educacion e ingresos, ademas de empleo—, resulta apropiader u funcionamiento y las
dificultades que han emergido en su operacién.

A. Marco institucional

La cooperacién intersectorial distingue dos &mbitos de colaboragi@l referido a precisar los
objetivos y funciones de las secretarias de Estado dedicadatemédasde la proteccion social y el
trabajo, y el papel de sus dependencias especializadas; y ii) eloredata autoridad superior
encargada de articular las actividades ministeriales en el mardogpptipio de un plan de gobierno.
Las mejores préacticas se debaten en espacios y foros regionalesciiten fla difusion de
conocimientos en materia de politicas sociales y laborales.
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1. Caracteristicas: objetivos y funciones de los mi nisterios lideres

En lo que concierne a empleo y proteccion social, las secretariassterios mas relevantes
en la region son los encargados de trabajo y desarrollo sstizd, Gltimos de mas reciente aparicion.
Histéricamente ambos han desarrollado sus actividades con ugratto de especializacion y
autonomia, y por ende con escasa coordinacion interinstituciwlalen los Ultimos tiempos, a partir
de la renovada concepcion de la proteccion social, surgen irasiaile buscan integrar la protecciéon
social no contributiva con la generacion de empleo a través deamagrinterministeriales,
generandose importantes desafios institucionales derivados dpaditsilares caracteristicas y
modelos de gestion.

A los ministerios de trabajo normalmente se asignan las sigsiftmciones y objetivos:

i) desarrollar los temas laborales y previsionales en forma integrethante
subsecretarias especializadaslonde la institucionalidad previsional se organiza para
otorgar proteccion frente a los riesgos propios del cicladieywdel empleo, para lo cual
cuenta con instrumentos de naturaleza contributiva tales corasedusos de desempleo
y las pensiones de vejez, invalidez y sobrevivencia;

i) centrar su competencia en el disefio, administracion y fiscalizacias gmliticas de
trabajo, empleo, relaciones laborales y capacitacion laboral, con gaahiatoria y
tradicidn, cuya institucionalidad se encuentra firmemente consalidadto desde una
perspectiva normativa como corporativa. Estas actividades se enmarehmleracho
laboral, tanto nacional como internacional, y en el tripartisneodgfine claramente a los
actores organizados que patrticipan en el didlogo social con el gab&mnamental en
defensa de sus intereses corporativos: trabajadores y empleadores;

iii) asumir como su misién central la promocion del trabajo decemteggim que segun la
OIT (1999) expresa el amplio objetivo de que mujeres y hontdngsn “oportunidades
de empleo productivo en condiciones de libertad, equidad, sadwidignidad”. Esto
incluye por lo tanto promover la equidad de género en rtimdel trabajo, asi como la
conciliacion del trabajo, la vida familiar y la vida personal cgrade de la agenda de
trabajo decente;

iv) disponer de dependencias especializadas, incluyendo las dedicadademdssde
capacitacion y empleo, usualmente denominadas servicios pubdicanpleo, que son
particularmente relevantes cuando se busca vincular a los PTC agrnarpas para
facilitar la incorporacion de jovenes y adultos de los hogaresfibmrios al
trabajo formal.

La creciente importancia asignada a las politicas activas de empleoulgartente en
coyunturas de crisis, ha determinado una significativa ampliaddia gama de opciones ofrecidas
por los servicios de empleo, por lo que es cada vez mas coemomitharlos sistemas de
intermediacioén laboral (Mazza, 2002). En el cuadro 2 se resuneribdad de servicios que pueden
cubrir estas oficinas especializadas.

La creacién de ministerios de desarrollo social para enfrentar élatera la pobreza y la
inequidad con mayor direccion politica y coordinacién estratégitertido variados resultados (OEA,
2008). En muchos casos, sustituyen o incorporan los $odeanversion social creados en los afos
noventa al nuevo marco institucional, integrando métodos yeesoperfeccionados por estos, tales
como técnicas de focalizacion, monitoreo y evaluacion de proyeptoticipacion y mayor
coordinacion y trabajo conjunto con los gobiernos localegottancia central cobra el desarrollo de
padrones unificados de beneficiarios, instrumento fundameatal geterminar el universo y la
seleccion de los destinatarios de servicios y transferencias.

24 Aungue en algunos casos, como el brasilefio, omafo dos ministerios separados.
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CUADRO 2
INSTRUMENTOS DE INTERMEDIACION LABORAL

Clientes

Categoria de servicio Destinatarios

Tipos de servicios

1) Busqueda de trabajo/ Personas que buscan empleo Pruebas de aptitudetomessas pruebas

perfil de empleo Creacion del perfil de empleo de los clientes para
determinar los servicios necesarios

Preparacion del curriculum vitae
Asesoramiento en empleo
Bancos telefonicos de busqueda de empleo
Asistencia en la busqueda de empleo
Clubes de empleo
Manejo de casos individuales
2) Colocacion/ Empleadores Base nacional de datos sobre vacantes
Intermediacion Personas que buscan empleo Colocacion para trabajadores
Revision de listas de vacantes (para firmas)
Seleccién de candidatos

Outplacemenifcolocacion externa a la firma,
recontratacion por otra firma]

Contratacion para cargos selectos (firmas)

3) Capacitacion Personas que buscan empleo Evaluaciones de las necesidades/ requisitos deitapéan
Proveedores de capacitacion Envio a proveedores publicos y privados de serwid®
Empleadores capacitacion

Capacitacion directamente por el sistema de intiann
laboral (limitada)

4) Servicios especializados Empleadores Evaluacion de recursos humanos

a empleadores Asesoramiento juridico sobre la bisqueda de empleo
Seleccién y examen de los solicitantes de empleo
Promotores y puntos de enlace del sector
Orientacion sobre capacitacién del personal

5) Informacién sobre el Gobierno (local y nacional) Suministro de datos y analisis de las tendencias de

mercado de trabajo Firmas mercado de trabajo

Personas que buscan empleo

6) Seguro de desempleo/ Personas que buscan empleo Administracion de heefibims del seguro de desempleo
Servicios sociales y envio a un sistema de esa clase

Puerta de entrada hacia la Envio a servicios sociales o coordinacién con estos
prestacion de Envio a programas de empleo auténomo

servicios sociales

Fuente: J. Mazza, “Servicios de intermediacién flabain analisis para los paises de América Lafireh Caribe”,
Washington, D.C., Banco Interamericano de Desar(&ID), 2002.

Las caracteristicas y tareas asignadas a los recagoéreninisterios de desarrollo social son:

i) hacerse cargo de la agenda social y la comprension del fendmeno dbrdaapo
atendiendo la promocién de la inclusién y cohesién social;

ii) fortalecer la institucionalidad de las politicas sociales, a direnfrentar los desafios
planteados por las insuficiencias de las politicas socialepriprizaron la eficiencia
sobre la equidad (CEPAL, 2006);

iii) disefiar programas integrales y coordinados de proteccién sofifalda sustituir el
asistencialismo tradicio

% Es a partir del afio 2000 cuando se registradedcifin de la mayoria de los ministerios de de#arsocial, tal como

se indica en el cuadro 3.
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Entre las consideraciones y fundamentos que usualmente seeesgrara justificar la
necesidad de contar con una renovada institucionalidad social, senclasrsiguientes (OEA, 2008):

» Prioridad politica y programatica del desarrollo social paraéalieacion de la pobreza 'y
la inequidad como una responsabilidad del Estado. En estxtmna proteccién social
surge como el enfoque integrador de las politicas publicasannesterias.

* Mayor integracion de las politicas sociales y econdémicas para copiateza extrema
mediante abordajes integrales que faciliten la insercién de lasafmXcluidas de los
servicios universales, acompafnados de politicas de empleo y geneedngmesos que
permitan la sustentabilidad del proceso a mediano y largo plazo.

 La familia como centro de la integracion programética. Para fac#éitaabordaje
multidimensional de la situacion de pobreza y la integracion aferta programatica.

» Enfoque de derechos. Para sustituir la nocién de cliente o ¢iariefpasivo por la del
ciudadano titular de derechos, para lo cual se requiere de una pdemamenocion,
observancia y proteccion de los derechos econdmicos, sociales ralesjtly en la
interaccion entre el Estado y las familias pobres, en un marcortesponsabilidad en el
cumplimiento de los deberes y derechos ciudadanos.

« Complementariedad entre servicios universales y focalizados. lRasmal marco de un
enfoque integral de proteccion social, la focalizacion pueda ser hemramienta
para llegar a los sectores mas excluidos a fin de facilitar su acafecepcial a las
politicas universales.

» Coordinacion e integracion territorial de las estrategias de @émeidn. Para activar y
potenciar todos los activos productivos, culturales y socidisponibles en las
comunidades, como coadyuvantes de los esfuerzos del Estado pae kupexclusion
de los afectados. Integrando y coordinando las acciones de lesngsta nivel central y
local, conjuntamente con las del sector privado y la sociedad civil.

Ademas de disponer de estos dos ministerios lideres en nagtgriateccion social y empleo,
la mayoria de los paises de la regiéon ha multiplicado sigtifamente los programas y proyectos
sociales bajo la responsabilidad de distintos organismoE@sihsi como de diversas organizaciones
no gubernamentales. El resultado ha sido una gran fragmentaddplicacion de esfuerzos con
resultados ineficientes y de bajo impacto en la reduccién de lezaobxtrema.

Para mejorar la mision central de los ministerios de desasatial en cuanto a disminuir la
pobreza, impulsando politicas y programas de caracter intersectariabquiere contar con un
mecanismo superior encargado de fijar las directrices que pesibifit necesaria colaboracion
interministerial, figura que, genéricamente, se denomina auts@aal y que en los distintos paises
de la region se han denominado gabinete, frente o consejo satiphradp en su seno a los distintos
ministerios e instituciones encargadas de temas sociales, compeghlaecion, proteccion social,
vivienda, etc.

% para ello, algunos paises crearon ministeriostraig otros reforzaron las estructuras existemiasse Cecchini y

Martinez, 2010).
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CUADRO 3
MINISTERIOS Y PROGRAMAS

Nombre plan o estrategia

Pais Ministerio Creacion Estructura a partir deuial se genera PTC de proteccion
Argentina Ministerio de Desarrollo Social 2002 Mierio de Desarrollo Social y Medio Ambiente (1999) Familigs por la Inclusién Plan Nacional Familias
Social
Brasil Ministerio de Desarrollo Social 2004 Ministerio de Asistencia Social (MAS) Bolsa Familia Fome Zero
y Lucha contra el Hambre Ministerio de Seguridad Alimentaria (MESA)
Secretaria Ejecutiva Prografalsa Familia
Ecuador Ministerio de Coordinacion y 2007
Desarrollo Social
Ministerio de Inclusion 2007 Ministerio de Bienestar Social (1980) Bonddésarrollo Humano Programa de proteccion social
Econémica y Social
México Secretaria de Desarrollo Social 1992 Sedeetle Desarrollo Urbano y Ecologia (1982) Oportunidades Vivir mejor
Secretaria de Programacién y Presupuesto
Panaméa Ministerio de Desarrollo Social 2005 Mimistde la Juventud, la Mujer, la Nifiez y la Familia  Red de Oportunidades Sistema de proteccion social
(1997)
Peru Ministerio de la Mujer y 2002 Ministerio de Promocién de la Mujer y del Desiéo Juntos Estrategia nacional crecer
Desarrollo Social Humano (1996)
Uruguay Ministerio de Desarrollo Social 2005 Mieisd de Deporte y Juventud (2000) Asignaciones familiares Plan de equidad
Fondo de Deporte y Juventud (2001)
Instituto Nacional de la Juventud (1990)
Instituto Nacional de la Familia y Mujer (1991)
Instituto del Nifio y Adolescente
Chile Ministerio de Planificacion 1990 Oficina de Planificacién (ODEPLAN) (1967) Praxgpa Puente de Chile  Sistema intersectorial de
(MIDEPLAN) ® Solidario proteccion social
Colombia Departamento Nacional de 1968 -—- Familias en Acciodri Red de proteccion social para

Planeacién (DNP)

la superacion de la pobreza
extrema — Juntos

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de @meidn de los Estados Americano (OEA), “Instituingbzacion de la politica social en América Latin& gobernabilidad

democratica”, Washington D.C., 2008; e informaaidtenida de los sitios web de los ministerios poadientes.

& A partir de 2009 se lanz6 la Asignacion Univepsal Hijo para Proteccion Social, que absorbe &éveficiarios del programa Familias por la InduasSocial.
P El 21 de mayo de 2010, el Gobierno de Chile aiduaccreacion del Ministerio de Desarrollo Social.
¢ Coordina el DNP, ejecuta la Agencia Presiderpzah la Accion Social y la Cooperacion.
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B. Autoridad social y coordinacion institucional

Si bien los ambitos de coordinacion a nivel técrieen términos del disefio— y operativo —en cuanto
a la implementacion— de las politicas y programas dégrion social son claves para su mejor
funcionamiento, la relevancia de la coordinacion y mald politica es esencial para asegurar su
instalacion, sustentabilidad y proyeccion. De lo espy, emerge la hecesidad de una “autoridad social”,
entendida como la institucionalidad encargada darizar, coordinar, asignar recursos, controlar y
evaluar (Franco, 2010), permitiendo impulsar peal#tiintersectoriales. Dicha autoridad dispone de la
capacidad de dirigir la politica macrosocial amplia, rdm@ando las politicas sectoriales de los
ministerios de educacién, salud, vivienda, trabajmgs recientemente, desarrollo social, en estrecha
relacion con las politicas de los ministerios de fiagn. El tema de fondo es el liderazgo politico del
mas alto nivel, incondicional y necesario para llewarabo el proceso de fijar prioridades tematicas,
colocarlas en el debate ciudadano, disefiar, apredpatativamente e implementar reformas apropiadas.
La autoridad es asi encargada de proporcionamiearfiientos sectoriales en el marco mas amplio de la
politica de gobierno, fijar las articulaciones iimtstitucionales y asignar los recursos correspoteien

El caso del Uruguay es ilustrativo. La creacidn del Ministdedesarrollo Social en 2005
fue acompafada de la creacion del Gabinete Social y el Consejo Na@o@doddinacion de
Politicas Sociales. El Gabinete esta integrado por ocho m#igtas presidido por la Ministra de
Desarrollo Social. Este cuerpo tiene como objetivos el asesotamyepropuesta de planes,
programas Yy proyectos de caracter social; el andlisis, definici@tugrdo de prioridades y
asignaciones presupuestales vinculadas al gasto publico socia&fe de estrategias y lineamientos
de accién conjunta en materia de politicas sociales; y la articulaciécamipos de actuacion
intergubernamental, entre instancias nacionales y municipales, y @letecasectorial con los
diferentes 6rganos y entes publicos. El Consejo, por se, m@tencarga de la instrumentacion y
ejecucion de acuerdos y resoluciones del Gabinete Social (Uruguay, 300D).

Sin embargo, hay otros casos. Entre las diversas modalidaelég @sumido la figura de la
autoridad social, se pueden distinguir las siguientes (O&¥8;Franco, 2010):

Organismo nacional de planificacion: Un organismodgooso y técnicamente
organizado ubicado en posiciones elevadas de layémaagministrativa, generalmente
equivalente a un ministerio y que coordina su relacidm la politica econémica, en
especial con el presupuesto y los programas sectorialesntersectoriales.

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP) de rGhilm es un ejemplo de
esta situacion.

Ministerio coordinador de lo social: Un ministerio sectoggmbesignado para ejercer la
coordinacién o se crea un ministerio supra-sectorial como daidad del area. En el
Ultimo caso, los ministerios sectoriales pasan a integrarieggario como secretarias
de Estado. Asi, por ejemplo, en el caso del Ecuador a parte0f&l se crearon
ministerios coordinadores en distintos ambitos, entre edbsMinisterio de
Coordinacion de Desarrollo Social, encargado de administrar @treegle los
beneficiarios de los programas sociales y coordinar los progresnemles
desarrollados a través de distintos ministéfios

27 Un caso interesante ha sido el de Chile, dondedgs reformas como la previsional fueron coordisatesde la

Presidencia de la Republica, con apoyo de la Dérate Presupuesto del Ministerio de Hacienda; Sulasecretaria
de Prevision Social y Superintendencia de Pensidelddinisterio de Trabajo y Prevision Social (Aasn2010).
Ministerios de Finanzas, Trabajo y Empleo, Sditblica, Inclusion Econémica y Social, Educaciéesé&rrollo
Urbano y Vivienda, Agricultura, Ganaderia, Acuicuit y Pesca, la Secretaria Nacional de Planificagio
Desarrollo, y la Secretaria Nacional del Migrante.
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Gabinete social: Organo social colegiado constituido al masiakbde conduccion
politico-administrativa, integrado por los ministros delaasocial y algunos directivos
de los organismos publicos involucrados. Ha sido frecupredo dirija el Presidente
de la Republica o su vicepresidente. Normalmente ha funcionado worfowo para
fijar la agenda social y aprobar las directrices y ha permitidmdadinacion de las
politicas. La experiencia ensefid que, a menos que cuente con un seorééamico
que prepare el material de consulta y entregue los analisis pesinesus
probabilidades de funcionar adecuadamente y tener éxito son e&easasyoria de
los paises cuentan con una organizacion de este tipo.

Consejo nacional de coordinacion de politicas sociales: Ekmisahianterior, excepto
gue ademas tiene representantes de la sociedad civil, lo que abreacio e&p
concertacion y acuerdo mas amplio para las politicas sociales. Edasi®s abiertas y
democraticas toma importancia como instancia de didlogo entre ladanid y el
gobierno y aporta grados de legitimidad a la accion del gobi€asns ejemplares en
los ultimos afios lo constituyen los consejos nacionales &rgkentina y el Brasil.

Rectoria social: Se establece un ministro guia del grupo dstenios del area social.
Méas que un superministro, la figura institucional es la d#drldel area y su
representante ante el presidente. En el caso de Costa Rica, es rumeimist

presidencial que facilita la gestion ante el alto nimero de mibistgrorganismos
publicos intervinientes en la politica social.

Pese a las experiencias de coordinacion interinstitucional eeistestibsisten muchos
desafios, particularmente frente a la potencial duplicidad de tarkasngntencion de légicas de
segmentacion sectorial. De esta forma, se refuerza la idea de queysirpalitico y disponibilidad
de cooperacion por parte de los ministerios (Cecchini y Mart#847), se hace inviable cualquier
accion de esta naturaleza, particularmente de cara a los desafios goe gepsar en nuevos
formatos de articulacion para la proteccion social y las polittesdles.

Un prerrequisito para ello es generar espacios que permitan comtana vision compartida
de la sociedad que se desea, y por lo tanto, sobre “las prewsiga orden temporal que enhebran un
accionar estratégico de mediano-largo plazo” (Acufia, 2010, pagerb).eP trabajo intersectorial
articulado no se da solo con voluntades individuales sinosgquequiere implementar instancias
especificas que posibiliten el éxito, entre los cuales Cecchinityindal(2011) destacan, ademas de la
articulacion politica al mas alto nivel: el analisis y disefictiggpativo de las politicas; el
establecimiento de instancias formales de trabajo y responsabilidadesonvenios claros de
participacion, designacion de interlocutores y puntos focales abpados por temas particulares;
canales de comunicacion y formas de resolucion de dudas y diferelac@sente establecidos y
acordados; e instancias de evaluacion y analisis.

La estructura organizacional que se requiere en cada pais depende mepisu
institucionalidad, sin que valga identificar un modelo Gricejemplar, dado que siempre se deben
adaptar a las condiciones del entorno nacional especifico, exisfiaralello variados ejemplos como
los antes indicados.

Repetto (2010, pags. 33 y 35) identifica tres niveles difesepara la coordinacion y
articulacién de la politica social pro-integralidad: macro, mesicyo. El primero tiene relacion con
la definicion de la politica social y sus orientaciones genermglesse expresan por ejemplo en los
gabinetes sociales; el segundo se refiere a un campo especifico al@alitha (por ejemplo, la
politica educacional) o una combinacion de sectores orientadoganpproposito comudn, donde
cabrian los sistemas de proteccidon social; el tercero se sitla gmolgramas especificos que
requieren la articulacion de distintos sectores. El autor destégécetjue han tenido los PTC en el
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Ultimo de estos niveles, aunque afiade que se trata del nivelrdsntla menos dificil realizar dichas
acciones, a diferencia de los dos priméqros

De manera similar, Cecchini y Martinez (2011) proponen trabajeodedinacién en tres
niveles integrados: politico, técnico y operativo. El prins@aitida al mas alto nivel de la estructura
organizacional del Estado, es decir presidencia, ministeriosstaéas encargados de la priorizacién
y disefio de las politicas sociales, incluidas las de protecnfs,scomo los gabinetes sociales y los
ministerios coordinadores. El segundo agrupa a quienes tienecaago implementar las politicas en
programas y proyectos especificos, normalmente en manos dévasrgctprofesionales de rango
superior de los ministerios, secretarios técnicos de prograngasismos subnacionales, asociaciones
de gobiernos locales, etc. Se incluyen aqui a los organismosadesatgs PTC y entidades de la
seguridad social. El tercer nivel se da entre quienes tienen dertd implementacion de los
programas y proyectos a nivel local e interactian directamenta gablacion objetivo, a lo que se
suma en muchos casos la participacion de privados, organizacmgebernamentales y otros, todo
lo cual en muchos casos multiplica la cantidad de actores. Cabesancia aqui los instrumentos de
seleccion y registros beneficiarios y las experiencias de atenciodinama, como son las de
ventanilla Unica, las que no necesariamente deben circunscribirggragmas de proteccion social,
sino al contrario, pueden abarcar servicios sociales de distidble con los que su tratamiento
conjunto es fuente de sinergias en efectividad y/o eficiencia.

Asi, es clave que la coordinacion se dé a todo nivel. La adiéul técnica no es viable sin el
apoyo de las autoridades politicas a cargo de los sectores acimsés involucrados, ni la
articulacién politica serd efectiva si no se generan los espaciosat®ragion a nivel técnico y
operacional, donde se requiere adaptar distintas logicas y cullerasabajo para compartir
informacién y conocimientos que permitan alcanzar las metas conteeshini y Martinez, 2011).

C. Los PTC y la logica intersectorial

En el marco de la proteccién social, los PTC han pasado a ter@rcentral como puerta de entrada
a sistemas integrales y como ente articulador a nivel técnico y iepergatsibilitando un trabajo
conjunto de distintos programas sociales a nivel local y g@ndose en un canal de comunicacion
entre la demanda y la oferta.

Los PTC —y la proteccion social en general— se construyen sobreas que son
intersectoriales por naturaleza. Al incorporar transferencias sujgtascumplimiento de
corresponsabilidades en diversas dimensiones, tipicamente, ysatddcacion, estos programas
requieren de integracion tanto en funcion de la oferta de pragramoliticas como por el lado de la
demanda de estas por parte de familias, personas y comunidaded. [Rdo de la oferta, se
entremezclan un eje de integracion horizontal —en cuanto a laadiwstes que participan de cada
una de las politicas consideradas— como vertical —en relacion av&sesnadministrativos que
deben conjugarse entre estados, departamentos, provincias ypinsnieor el lado de la demanda,
los PTC deben responder transversalmente a los diversoss grulmerables —en funcién de su
vinculo con el mercado del trabajo, etnia, género, etc., asi camgdultinalmente, generando
respuestas que consideren el ciclo de vida de las personas (Cedthitinez, 2011).

Tales requerimientos demandan de instancias de coordinacion técmipkejao Asi, por
ejemplo, en el caso del sistema Chile Solidario, la Secretaria iZgebtiat sido la responsable de

2 Entre las razones expuestas, Repetto (2010) ommcl incentivo que genera entre distintos nivelesla

administracion el que se trate de intervencionesatta valoracién politica por parte de los estataperiores (por
ejemplo, Presidencia, ministerio de economia, haeeo finanzas). También, el hecho de que, a pswar
importantes en visibilidad y cobertura, no necesitevolucrar al conjunto de intervenciones de cseletor. Por

ultimo, el que en general los PTC cuentan con sesupropios y reglas de operacion relativamente définidas

para el fomento de la articulacién entre diversatancias.
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articular las instituciones que entregan las prestaciones socadegyrar su funcionamiento en red,
generar recursos especificos para las necesidades pendientes yrialgeption de la informacion.
En el caso del PTC Solidaridad de la Republica Dominicana, et€dmiCoordinacion Intersectorial
(CCS), integrado por los ministerios de salud, educacidecienda, el Seguro Nacional de Salud, el
programa Solidaridad y la Direccién Técnica del Gabinete Sockdalbuejorar la adecuacion entre la
demanda vy la oferta de servicios a nivel central y local (Gamez,.28Xrtir del trabajo de este
Comité, se han establecido objetivos comunes en materia de salcagiéd y nutricién, de manera
de optimizar el rol de este PTC para fortalecer los planes sextpdal como se han identificado las
brechas de cobertura a nivel local, buscando enlazarlas con los mmesarde asignacion
presupuestaria para ampliar la oferta (“candados presupuestarios”).

D. A modo de conclusion preliminar:
la vision de los ministerios de trabajo y desarroll o social

De acuerdo con la informacion de los representantes de Iastariivs de trabajo y desarrollo social,
gue participaron en el Seminario sobre politicas publicas interisdes: proteccion social y empleo,
si bien existe interaccidn entre ambos en cuanto al disefio y ejedeipoliticas y programas de
proteccién social, se trata de una practica atin no consdfldEdeefecto, en algunos casos se indica
gue la interaccion es de tipo discrecional, es decir, solo se fares@ndo es necesaria y se concreta a
través de memorandos de entendimiento o la formacién de comégastitucionales ad hoc. Sin
embargo, algunos paises si han establecido espacios permanentas rdeclalien la forma de
consejos, grupos de trabajo, comités, etc.) para la coordinatiEnsectorial, no solo entre los
ministerios anteriormente mencionados, sino también conmtnisterios y agencias involucradas en
la ejecucion de politicas, programas y proyectos enfocados en facfinesde servicios sociales,
reduccién de la pobreza y generacion de empleo.

En cuanto a los principales desafios que enfrenta la coordina@ministerial, se
identifican los siguientes: dificultades en la integracion g@ecion de equipos de trabajo (incluida
la delimitacion de funciones y responsabilidades), restriccipresipuestarias y dificultades en la
implementacion, monitoreo y evaluacion de actividades. Otrablgmas incluyen diversos
obstaculos burocraticos, tales como las demoras en los proegsomistrativos, la poca
disponibilidad de informacion y la carencia de fluidez en las cmaciones, asi como duplicacién de
esfuerzos y escasez de recursos humanos.

Existe consenso que la efectividad de las politicas y progmenaoteccion social y empleo
requieren no solo de coordinacion interministerial, sino i&mbe alianzas y articulaciones con la
sociedad civil y el sector privado. En el caso de los ministeiéatrabajo, el tripartismo ha permitido
una fluida interaccion entre empleadores, trabajadores y la ramavge®iti embargo, en un plano
méas amplio, se detectan espacios de coordinacion méas limitadasvesas organizaciones de la
sociedad civil y con el sector productivo privado.

Finalmente, se confirma el progresivo fortalecimiento de ladigierla autoridad social, que
adquiere una diversidad de modalidades que, en general, se ajusiadieado en el apartado B de
este capitulo.

% La informacién fue recopilada a través de cuestibs sobre diversos aspectos de coordinaciémseurial,

respondidos por 10 representantes de ministeedsatiajo y 9 de ministerios de desarrollo sociedjoivalentes.

37






CEPAL - Coleccién Documentos de proyectos Protecsatial y generacion de empleo: analisis de espeias...

V. Caracteristicas y desenlaces laborales
de los programas de transferencias
con corresponsablidad

A. Instrumentos de los PTC para promover el empleo para
grupos vulnerables

Como se menciond en el capitulo lll, los programas de transi@secon corresponsabilidad han
incorporado crecientemente componentes de empleo para sus beneficaligica detras de esta
accion es la de establecer estrategias de egreso sustentables paefitiartzende los programas, a
través de acciones que promuevan un aumento de las capacidades delis yaeli mejor
aprovechamiento de las oportunidades de generacion de ingresusnzog (Britto, 2006). Para esto
se aprovecha la capacidad instalada que tienen los programas pararagicibnes en las
comunidades y familias vulnerables, y para promover su trénsiciacceso desde y hacia los
servicios y politicas sociales preexistentes. En grados diyvesegén los énfasis que pone cada
programa, se ha intentado combinar las transferencias monetatinadéessa asegurar determinados
niveles de vida, con “medidas de activacion” (Farné, 2009) tendiantesjorar las condiciones de
empleo actuales y de empleabilidad futura de sus beneficiatimge Ssi la pregunta por el rol que
cumplen estos programas en la insercion laboral de las persuvigggl@ien situacion de pobreza y
vulnerabilidad, y la medida en que estos pueden contribuis @rincipios normativos del trabajo
decente y un enfoque de derechos.

Los principales instrumentos que se han utilizado en conexitlosd TC han sido politicas
activas del mercado laboral, esto es, “intervenciones en el mercadal, lalestinadas a combatir el
desempleo y a mejorar los ingresos de los trabajadores” (CEEO®8D). Entre los instrumentos
incorporados se encuentran la generacién directa o indirecta de elagt@macion para el trabajo,
los servicios de empleo e intermediacion laboral y el fomentawateempleo y la microempresa
(CEPAL, 2008b). Ademas, se afiade un quinto instrumentayddacion de estudios de educacion
primaria y secundaria, dado que la carencia de capital culturaitgpestn obstaculo central para la
insercion laboral de los grupos vulnerables y el aprovechamikntas oportunidades a través del
resto de las intervenciones mencionadas (Weller, 2009).

El componente laboral esta desigualmente presente en los PTC dgidia, fogrando
fortalecer una mirada intersectorial particularmente en aquellos cagpseese han creado nuevos
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programas cuyo perfil de beneficiarios coinciden con las caracteristicaguienes reciben
transferencias con corresponsabilidad, o bien, donde ha siddepéacilitar el vinculo de los
beneficiarios de los PTC con otros programas ya existentes @ferta pablica en materia laboral.
Ejemplo de lo primero se puede hallar en el caso del Ecuadoel €nédito Productivo Solidario,
cuyos principales beneficiarios son quienes reciben el Bono der@esbiumano, aunque también
se encuentra abierto a personas que no lo reciben pero que ideaéisEm en una situacion de
pobreza. En el segundo caso, pueden mencionarse las experienaidedeJuntos en Colombia y
especialmente de Chile Solidario, que ofrecen el acceso a una seriegagamprd operados por
diversos organismos gubernamentales y no gubernamentales (v&aselrel 4). También puede
mencionarse el caso dolsa Familiaa través de los denominados “programas complementarios
comoProximo Pass@stablecido sobre la base de un programa de formacion laliterineediacion
del Ministerio del TrabajoRlano Setorial de Qualificacdo Profissional para os Bamigfios do
Programa Bolsa Familia, Plansggero adaptado para atender a las familisBadea Familia

En otros casos, los componentes de empleo se han afiadido dirgetaomo parte de la
bateria de prestaciones que ofrecen los PTC, pudiendo tener cdinataiéss al conjunto de la
poblacion meta o a ciertas categorias de poblacion especificasdieatia. Entre las experiencias se
encuentra la de México, con el componente “Jévenes con oporturiidddesprograma
Oportunidades, y también los programas DI-mujer y Bowerjii (DI-familia) asociados al Programa
de Asignacion Familiar (PRAF) de Honduras, que apuntan a atanoefjeres duefias de casa y
jovenes, respectivamente. En la medida que estas acciones tienden @ralamemplejidad de los
programas y a cargarlos con intervenciones que no siempre $oraiapetencia de los ministerios
donde estos estan alojados, la articulacién sectorial puede encuaymaes dificultad€d

A continuacién se describen con mayor detenimiento las caracterigicasales que
adquieren las formas de vinculo que existen entre los PTC poléigas activas de mercado del
trabajo en la regidn (véase el cuadro 4).

%1 En el anexo se revisan en detalle los casos degkntina, el Brasil y Chile y c6mo los respectiyirogramas que

implementan estos paises han incorporado el compoiaboral.
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CUADRO 4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PTC QUE INCLUYEN MECANI  SMOS PARA LA INSERCION LABORAL DE GRUPOS VULNERABLE S,
2010
Oferta de empleo (empleabilidad) Demanda de empleo
Pais Programa Nivelacion de Capacitacién técnica y Apoyo al trabajo Servicios de Generacion
estudios y . ! . . N . indirecta de
L profesional independiente intermediacion laboral  directa de empleo
desercion escolar empleo
Argentina Jefas y Jefes de Si (Seguro de Si (Seguro de
Hogar Capacitacion y Empleo Capacitacion y Empleo
Desocupados (SCyE))? (SCyE)?
Familias por la Si Si Si (Plan de Desarrollo
Inclusién Social Local y Economia Social
“Manos a la Obra”}
Brasil Bolsa Familia* Si (Brasil Si (Préximo Passp? Si (Programa Nacional Si (Préximo Passp?
Alfabetizady? da Agricultura Familiar
Si (Programa de (PRONAF B Si (Programa de
Qualificagéo Qualificagéo
Profissional Si (Crediamigo e Profissional
Continuada(Acreditar) Agroamigg? Continuada
: Si (Programa Nacional ~ (Acreditar}
de Microcrédito
Produtivo Orientadd?®
Chile Chile Solidario Si (Subsidio pro- Si (Programa Si (Programa de apoyo a Si (Programa de apoyo Programa

retencion)

Si (Beca de Apoyo
a la Retencién
escolar (BARE}

desarrollo de
competencias laborales
mujeres Chile
Solidario) a

Si (Programa de apoyo
al empleo sistema
Chile Solidario y
Preparacion para el
trabajo)*

Si (Programa apoyo a
la empleabilidad
juvenil) 2

la produccién familiar
para el autoconsumad)

Si (Programa generacion
microemprendimiento
indigena urband)

Si (Programa de apoyo al
micro-emprendimiento
(PAME) y Emprende
Mas)y

al empleo sistema
Chile Solidario y
Preparacion para el
trabajo)*

Si (Programa apoyo a
la empleabilidad
juvenil) 2

bonificacion a la
contratacion de
mano de obrd

Cuadro 4 (continda)
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Cuadro 4 (conclusién)

Oferta de empleo (empleabilidad) Demanda de empleo
Pais Programa Nivelacion de Capacitacion Apovo al trabaio Servicios de Generacion Generacion
estudios y técnicay poy abay intermediacion directa de indirecta de
o : independiente
desercién escolar profesional laboral empleo empleo
Colombia Familias en Accith Si® Si®
Costa Rica Avancemos Si
Ecuador Bono de Desarrollo Si (Programa de Crédito
Humano® Productivo Solidario)
El Salvador Comunidades Si Si
Solidarias Rurales
Honduras PRAF Si (Bono Desarrollo
Integral de la Mujer)
Si (Bono juvenil)
México Oportunidades Si (Jévenes con
Oportunidades)
Panaméa Red de Oportunidades Si
Paraguay Abrazd Si (Bansocial) Si (Bansocial)
Trinidad y Tabago  Targeted Conditional Si° Si¢ Si
Cash Transfer
ProgrammegTCCTP)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Comsadnomica para América Latina y el Caribe (CERAgse de datos de programas de proteccion saciadmtributiva en
América Latina y el Caribe.

& Programa complementario.

®  Através de Red Juntos.

¢ Ademas se puede acceder al progrifitao Enterprise and Training Gran(MEG).
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B. Instrumentos que actian sobre la oferta de traba o

Un primer conjunto de instrumentos que incorporan los 89 @ regidn esté orientado a mejorar las
condiciones de empleabilidad de los grupos vulnerables, estgtasmentos que actian directamente
para mejorar la oferta de trabajo.

1. Capacitacion y formacion profesional

Las acciones de capacitacion y formacién profesional apuntan a mejuceereentar los activos que
poseen las personas y familias vulnerables a través del mejotande sus conocimientos y
capacidades (Weller, 2009). La capacitacion y la formacién profesgmmaran el mas amplio
consenso entre los distintos actores, ya que se reconoce switap&eten la productividad como en
la estabilidad laboral, favoreciendo trayectorias laborales ascenglegitésgro de mayores salarios
(CEPAL, 2008a).

Entre las acciones realizadas se puede mencionde leegpacitacion tradicional, que apuntan al
desarrollo y aprendizaje de conocimientos para egalim oficio, asi como la capacitacion por
competencias, que consiste mas bien en el desaimhabilidades aplicables a distintas circunstancia
y adaptables al cambio (CEPAL, 2008b). En este Ulgmpo destaca el caso de TCCTP de Trinidad y
Tabago, que prevé la asistencia de sus benefiartmursos de “habilidades para la vida” que irgiuy
charlas sobre manejo de i@n@er managemeny otras habilidades sociales. Distintas evaluaciones
muestran los beneficios de complementar las capacitscioon un componente practico ademas del
desarrollo de competencias bésicas, sociales y &emades (Weller, 2009).

En la Argentina, la mitigacion de la situacion de crisis queeserg a fines de 2001 puso en
el tapete la necesidad de generar soluciones de politica de lamo (péase el anexo). En este
contexto, observando el perfil de los beneficiarios del Plan y&iafes de Hogar Desocupados —que
en 2002 unifico los distintos programas de empleo de emergersgaconcluyd que estos podian
ordenarse en tres grupos segUn sus probabilidades de “eiigdebi(historias laborales,
caracteristicas actuales en términos de su capital educativo, tragdadieetc.), estableciéndose
soluciones de politica diferenciadas para los tres grupos. Paregse encontraban en una mejor
situacion (personas jovenes, con nivel educativo medio-alttyupa calificacién laboral), se disefié
el Seguro de Capacitacion y Empleo (SCyE) que tiene el objatiedrecerles apoyo en la bldsqueda
de empleo, en la actualizacion de sus competencias laborales y earsidringboral. A quienes se
estim6 que tenian mayores dificultades, pero que contaban @ntalnton posibilidades de
reinsercion (personas adultas jovenes y de edades mas avanzadas wampitzdjeducativo y sin
calificacion), se les consideré para acceder al seguro con énfasisaenitees de capacitacion para
el trabajo. El resto de la poblacion beneficiaria fue derivada agmag de tipo no contributivo.

En el Brasil, una iniciativa conjunta entre el Ministerio de DieflarSocial y Lucha contra el
Hambre (MDS) y el Ministerio de Trabajo y Empleo (MTE)gebierno federal implementé un plan
nacional de calificacion e insercion profesiorRlefio Setorial de Qualificacdo Profissional para os
Beneficiarios do Programa Bolsa Familia, PlanSe@enominaddroximo Passdvéase el anexo).
Este busca estimular la articulacion entre los sectores de trapategcion social no contributiva, en
los @mbitos federal, estatal y municipal. Se enmarca en el Progeafeelkracion del Crecimiento
(PAC), iniciado en 2007, compuesto por inversiones dalegoo federal en infraestructura y medidas
econOmicas destinadas a estimular la inversion privada en areasameidfundamentales para la
economia brasilefia. Los requisitos para participar son: iieenbro de una familia beneficiaria del
programaBolsa Familia ii) ser mayor de 18 afios, y iii) haber completado a loosi@h 4° afio de
ensefianza basica. Las familias que cuentan con miembros con edterepédyéin una carta
invitandolas a escoger a uno de ellos para que se inscriban etieuos cursos ofrecidos. La
participacion erPréximo Passmo es obligatoria ni es tampoco una de las condiciones aigat el
programaBolsa Familia Se incentiva la participacibn de mujeres para estimular su ifiserci
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productiva, para lo cual tienen asegurado un 30% de las vacantesndoimo. LoS cursos son

gratuitos y los participantes reciben apoyo econdémico para adyios de transporte asi como
almuerzo. Durante el transcurso de los cursos se concretan amatras para llenar las vacantes
disponibles. Los egresados que no sean contratados en esa gteganimal Sistema de Gestién de
Acciones de Empleo (SIGAE) del MTE, que cruza informacién welati la demanda de los

empleadores y la oferta disponible segun niveles de calificacion.

Los beneficiarios de Chile Solidario pueden acceder a programaseqo@ncentran en la
habilitacion labordf a través de un proceso de insercién laboral, capacitacién eniciel, of
seguimiento y acompafamiento. En estos programas, las mudasilesl adquieren un rol relevante a
través de las oficinas municipales de insercién laboral (OM#age el anexo). Estas oficinas estan
encargadas de gestionar servicios de intermediacion laboral en dboalekonectando la oferta de
empleo (especialmente en el marco de empleos de emergencia) con la pdenaiada entre los
grupos pobres y vulnerables. Destaca también el Programa dackmrmCapacitacion y Empleo
(PROFOCAP) de la Subsecretaria del Trabajo, que incluye tantmesae formacion propiamente
tal, como talleres de competencias para el trabajo con enfoque de gémezacubren ambitos como
la alfabetizacion digital, seguridad en el trabajo, derechos deladabagentre otros (PROFOCAP,
2010). ElI Fondo de Inversion Social (FOSIS) del Ministede Planificacion y Cooperacion
(MIDEPLAN) se orienta a fortalecer el sistema de proteccidon sdoitro de sus acciones en
materia laboral se cuentan el Programa de Preparacion para el Taqabagdrece cursos y talleres de
capacitacion para fortalecer las habilidades laborales de los beneficiamianiras a su insercion
laboral, y el programa de Empleabilidad Juvenil, que buscadoetalas capacidades de los jovenes
entre 18 y 24 afios, contemplando actividades de formacion vy teajiatien el marco de la
elaboracion de un plan de insercién laboral individual. Finaknenttravés del convenio entre la
Fundacion para la Promocion y Desarrollo de la Mujer (PRODEM el Instituto Nacional de
Desarrollo Agropecuario (INDAP) del Ministerio de Agriauli, existe un programa especifico de
capacitacion a mujeres beneficiarias de Chile Solidario, que busoarfepmpetencias laborales
técnicas y de formacién general. Las mujeres capacitadas son postetgogonectadas con otros
instrumentos de insercion laboral del sistema (Chile Solid2@it0).

La evidencia indica que los programas de capacitacion y formacidesipral alcanzan
mayores niveles de efectividad cuando son acompafnados por unaegodemica que les permite a
los beneficiarios cubrir ciertos costos de transaccion, comapusad el transporte o la alimentacion
(Weller, 2009). En esta linea, el programa Familias pordadion Social de la Argentina ofrecia a
sus beneficiarios, ademas de una transferencia segun el nimeregtanies de las familias, otra
voluntaria para aquellos miembros adultos que quisieran accedegrampas de capacitacion y/o
terminacion de estudios dictados por organizaciones no guberadeseatreditadas. Segun las cifras
entregadas por el Ministerio de Desarrollo Social (2009), esia tue utilizada casi exclusivamente
por mujeres (90%) y mas de la mitad de los beneficiarios teméa3thy 45 afios.

En este sentido, se ha puesto de relieve la necesidad de guegl@nas de capacitacion y
formacion para el empleo incorporen modalidades que faciliten, deranaespecial, la asistencia de
las mujeres y promuevan la conciliacion del trabajo y cuidado haja I6gica de
corresponsabilidades. Este es un punto particularmente senaibldop PTC, ya que, como se
comento en el capitulo Ill, estos han recibido diversas crificagncrementar las responsabilidades
de cuidado de las mujeres al considerarlas como las primeras encatgladasplimiento de los
requerimientos de estos programas (Gonzéalez de la Rocha, 20@8ieMql 2006). Sin estrategias
activas en este campo, puede aumentar el riesgo de la desercidnaopaeticipacion solo parcial en
las actividades del programa por parte de este grupo (Weller, 009

Otra conclusién importante es la necesidad de diversificar la afertapacitacion. En ello
vale distinguir entre la capacitacion de personas ya ocupadas cagoremvinculos con el empleo

%2 La habilitacién sociolaboral consiste en trabajam el individuo en definir una trayectoria ladpsais objetivos y

la ayuda requerida para la insercién en un empdeentliente, con un seguimiento y acompafiamiergasivo.
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formal, que requiere apuntar a mejorar su productividad y/o efipacion, y la capacitacion de
personas cesantes, que apunta a mejorar sus condiciones de ifabaridiny a su recapacitacion.
Del mismo modo, resulta necesario distinguir entre la capacitacidtinua para quienes ya se
encuentran en el mercado del trabajo, versus aquella dirigida aemiiarpor primera vez. En estos
casos existe ademas la necesidad de incluir en las capacitaciones eldmeritagacion vocacional.

Las evaluaciones disponibles para este tipo de programas anueftctos positivos en el
aumento de los ingresos y de las probabilidades de encontre@oemguluciendo la duracién del
desempleo. Sin embargo, hay una serie de elementos a consideeatorelp estos resultados
positivos. En primer lugar, parece existir una coincidencia wn Igs efectos favorables estan
estrechamente relacionados con la actividad econdmica general y el mdeiaritto, de modo que
en periodos recesivos sus efectos tienden a desaparecer (NelyE£08, 2009). Por otro lado, se
ha mencionado que los programas de formacion pueden resulfacastosos y no funcionar para
todo el mundo. Quienes mayores beneficios derivan de ellos pamcks mujeres adultas (Farné,
2009) y los jévenes (Nekby, 2008). Ademas, se ha resaliadgpbrtancia de que estos programas se
realicen a pequefa escala de modo de lograr la colaboracion con losaepgriexales que
implementen sistemas de certificaciones para las calificaciones obtgnidage se incluyan
componentes de practica en la empresa (Farné, 2009).

2. Nivelacién de estudios y desercién escolar

Los niveles de educacion alcanzados constituyen uocaohmt clave para entender la vulnerabilidad
laboral (Weller, 2009). En relacion a ello, lasiases encaminadas a impedir la desercion escaar o
promover la terminacion de estudios resultan crucilegfecto, las evaluaciones muestran que el éxito
de los programas de capacitacion tiene un limite @doa la calidad de la educacion basica recibida:
mientras mejor haya sido la calidad de la educaci@mapia y secundaria, mayor es el aprovechamiento
gue los beneficiarios hacen de las capacitacionefef\W2009, pag. 51). Relativo a ello, cabe destacar
gque uno de los pilares comunes a los PTC es elnfontie la asistencia escolar —especialmente de la
educacion primaria— a través de la utilizacion dedasferencia de ingresos como incentivo.

Es importante en este contexto citar una investigacion recientes deslgitados de largo
plazo dewelfare to worken los Estados Unidos que indica que los programas giexoni uso
extensivo de una educacion y capacitacion enfocada y modular yafaailitalificaciones formales
mas alla de la educacién basica tuvieron mayor éxito en colocar tkesjadn mejores sueldos
(Poppe y otros, 2004). Sin embargo, la misma investiga@salta que no se pueden compensar los
déficits en educacién y capital humano derivado de una pobreza ynacédg estructural e
intergeneracional con unos cursos de capacitacion de unas semanasfueosos que rindieron
beneficios significativos y duraderos generalmente invirtigesngo y fondos para ofrecer educacion
basica y modular, capacitacion y acompanamiento a lo largo de algfioss—tanto antes como
después de lograr el primer empleo.

En nivelacion de estudios, destaca en la region el cagwlda Familia,que ofrece a sus
beneficiarios la posibilidad de acceder al prograrasil Alfabetizado,destinado a personas
analfabetas mayores de 15 afos, que opera el Ministerio daditlu De hecho, bajo el alero de la
Constitucion de 1988, a comienzos de los afios noventa estiéidCfrederal y en diversos municipios
en el Brasil aparecieron los primeros programas de transfereadiagresos para familias pobres con
hijos en edad escofdr Estos programas compartian ciertas caracteristicas comunes: se deatab
programas de transferencias condicionados a la asistencia escalamiféeos y nifias, y en algunos
casos también a la asistencia de los padres desempleados a cursositieiéapa programas de

% Los principales programas fueron el del Distiftederal de Brasilia (1995) y los de las municigalies de

Campinas (1995), Belo Horizonte (1997), Vitoria4IPy Recife (1997). Segun Godoy (2004), entre 199801,
afio que se implementa el primero de estos progrdmasrel nacionalgolsa Escoly habrian surgido programas
similares en siete estados del pais, que inclufanlel las 27 capitales y mas de 200 municipios denths
filiaciones politicas.
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empleo (Godoy, 2004). La creacion Belsa Escolaen 2001 y posteriormente la unificacion de los
programas de transferencias sectorialeBelsa Familiaen 2003 marcan la consolidacion a nivel
nacional de los programas de transferencias de ingresos focaljzadndicionados a elementos de
capital humano en el Brasil.

Por otro lado, el sistema Chile Solidario se encarga de fijareglas y procedimientos
necesarios para la incorporacion de beneficiarios a los progranasigios publicos en materia
educacional. El programa vela por que la oferta cubra la demanda in@learieavés de la gestion de
convenios interinstitucionales y el traspaso de fofidosentras que a través del programa Puente se
entrega a los beneficiarios la informacion y las competencias basieagl aprovechamiento de los
programas y subsidios. En este contexto, uno de los contpsram Chile Solidario esté radicado en
la organizacién de la oferta sectorial en torno al cumplimientaudenipgiin nifio menor de 15 afos
abandone los estudios por trabajar. Prevé transferencias monetadientes a la retencion de los
jévenes en los ultimos afios de la educacion secundaria. Tambéteecaso se ha considerado el
acceso de los beneficiarios a programas de nivelacién de estudios.

En la Argentina, el programa Asignacién Universal por HgoagdProteccion Social adscrito a
la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES) #tagstun programa de transferencias
condicionadas de ingresos a familias con hijos menores de 1§ dbasge los adultos se encuentren
desocupados o se desempefien en la economia informal. Para leetibinsferencia monetaria
mensual de 180 pesos (aproximadamente 45 dolares) pordsja,Uun maximo de cinco, las familias
deben realizar actividades de contraprestacion ligadas a la asistencia escektablecimientos
educacionales publicos y controles médicos de los Hifios

C. Instrumentos que actian sobre la demanda de trab  ajo

Un segundo conjunto de instrumentos es aquel destinado eamejalemanda laboral y/o generar
vinculos con potenciales empleadores.

1. Generaciéon de empleo directo

La generacion de empleo directo se refiere a la expansion de la demaradimjdea través de planes
de empleo de emergencia y/o planes de desarrollo departamentalalrggoanicipal que operan
ofreciendo puestos de trabajo temporales. Estos planes est@ntieeoente limitados a los jefes de
hogar y utilizan el bajo nivel de las remuneraciones como mecadisaugtoseleccion.

En la Argentina, el plan Jefas y Jefes ofrecia acomveptes de empleo a familias con jefes de
hogar desempleados, con hijos/as menores de 18 afiesapacitados de cualquier edad a cargo y/o
mujeres embarazadas. Estaban explicitamente exclagitsnilias que participaran en otros programas
de empleo o capacitacion de cualquier nivel admnitigo (nacional, provincial o municipal) o que
percibieran otros beneficios de la seguridad sogingiones no contributivas. El programa otorgaba la
posibilidad de que fueran los propios hogares gaiefigieran si el beneficiario seria el hombre o la
mujer. El plan exigia que el jefe/a de hogar rasdizal menos 20 horas semanales (entre cuatro y seis
horas diarias) de alguna de las actividades de enmoévistas por el programa. Se esperaba que esta
exigencia de contraprestaciones actuara como una feraatofocalizacién de manera de alcanzar a las
personas con mayor necesidad de ayuda. La inserciorallae realizaba a través de las oficinas de

34 La gesti6n intersectorial requiri6 de importantesnbios a nivel institucional y en &mbitos comaranera de
asignar los recursos a los sectores, la coordinagitre los mismos y entre los diversos nivelesiaidtrativos, asi
como un importante grado de descentralizacion jodaelecimiento de las capacidades de los gobielocaes
(FOSIS, 2004a).

A fines de 2009, el Gobierno Argentino creé urvw programa de transferencias con corresponsathéds] la
Asignacion Universal por Hijo para la Proteccionci@b (AUH), al cual se transfieren los beneficiaridel
programa Familias por la Inclusiéon Social.

35
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empleo municipales y de la Red de Servicios de Eompistas instancias ofrecen orientaciéon y
asistencia en la basqueda de empleo, serviciosatenidiacion laboral para la incorporacion al empleo
en el sector publico y privado, servicios de formdadiasica y profesional, participacién en actividade
de entrenamiento para el trabajo y asistencia #gaca la formulacion de proyectos de autoempleo.
Ademas, para reforzar la relacion de los benefigamam el mercado laboral, se establecié que el tiempo
de permanencia en el programa fuera computado platada jubilacion.

Un caso hibrido es el del Brasil, donde la creaciérPteiSeQ - Bolsa Familia (Préximo
Pass) se gestd en estrecha relacion con el lanzamiento a inicios de€?@dpgrama de Aceleracion
del Crecimiento Programa de Aceleracdo do Crescimen®AC), consistente en una serie de
medidas tomadas por el gobierno federal para mejorar la infragstryctestimular la inversién
privada en areas consideradas fundamentales para el desarrollo de miza@i@ais (MDS/MTE,
s/f). De este modo, el sector de construccion civil fue elgodren incorporarse al PlanseqBelsa
Familia. Posteriormente se incluy6 a este plan el progisinaa Casa Minha Vidadestinado a la
ampliacién y mejoramiento de las condiciones de vivienda de papertante de la poblacién
brasilefia. Por ultimo, se sumé también al sector turismeekobjetivo de apuntalar la demanda de
mano de obra que venia experimentando un importante incremeo®@étinhos afios y que esperaba
seguir creciendo fuertemente producto de la realizacién de eventosvispocomo la copa mundial
de fatbol en 2014 y los juegos olimpicos en la ciudad del®{mneiro en 2016 (MTur, sff).

Las opciones de politica publica giran en torno a cémo utilimarecursos disponibles: si se
quiere generar una mayor cantidad de empleos, pero de menor ipidddcg con remuneraciones
mas bajas, 0 bien se apunta a generar menos empleos pero de pmeagartividad y con
remuneraciones mayores (BID, 2009). La eleccion depende en gréardedla capacidad que se
tenga de implementar los programas con rapidez. Por ejempimplementacion de programas
intensivos en mano de obra para llevar adelante proyectos de Gbliaagpsupone contar con una
cartera de proyectos de inversion previamente aprobados yplstosu ejecucion.

Estas intervenciones surgen muy ligadas a la coyuntura econdtagaituaciones de crisis
que generan un aumento repentino e importante del desemplgae lexpresa la inexistencia de
sistemas de proteccion social adecuados o manifiesta los proldermabertura y eficacia de estos,
especialmente en su componente de regulacion de las relaciones lablosssgyros de desempleo
(CEPAL, 2008b,pag. 38). De este modo, en la medida quedtsicas de proteccion social
correspondientes no sean implementadas o corregidas, este tipmgilamas plantea desafios
importantes de sustentabilidad. Se ha constatado en la regdmuphas veces los programas de
empleo de emergencia adquieren continuidad y tienden a instituzaosal dados los problemas
cronicos del mercado del trabajo para absorber los trabajadoresagiqauidurante el periodo de
crisis, generando presion politica para su mantenimiento esmgldi(CEPAL, 2008b). Un problema
recurrente es precisamente que estos programas empiezan muy tardefreatar la coyuntura,
prolongandose por periodos mayores (BID, 2009).

La configuracion de una situacion de este tipo constituyeiscigml debilidad, puesto que, si
bien se ha reconocido su efectividad cuando se trata de solventarasadenangresos en el corto
plazo (Weller, 2009, pag. 56), se ha encontrado también quenestesesariamente generan mejores
condiciones de empleabilidad —o que incluso pueden afectarlalgy goe la permanencia en ellos
puede incluso ser contraproducente para un trabajador (BID, R@d®y, 2008). En este sentido,
cabe mencionar que tanto el plan Jefas y Jefes como el PANESdéPKrencion Nacional a la
Emergencia Social) del Uruguay incluian componentes de termindeiéstudios y capacitacion. En
el caso del PANES, por ejemplo, el componente Construyenids Be Salida, que alcanzé a mas de
16.000 jefes de hogar, incluia un programa socioeducativo ynit@ama orientado a la generacion de
estrategias para salir de las diferentes situaciones de emergencianteidhs que se encontraban la
recuperacion de la capacidad de lecto-escritura, capacitacion y abordajdimeraion subjetiva,
fomento de los derechos de ciudadania y la autoestima, e incafpodeilos beneficiarios en
diversas actividades comunitarias.

47



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Protecsatial y generacion de empleo: analisis de espeias...

2. Generacion indirecta de empleo

La generacién indirecta de empleo se refiere a la provision publiestioheulos econdmicos a la
contratacion por parte de empresas privadas. Estos estimulos @otimunn subsidio que reduce los
costos laborales no salariales (contribuciones a la seguridad sogiad cubren parte del salario. Los
subsidios son ofrecidos por un tiempo limitado pero eoexpectativa de que la relacién laboral se
mantenga mas alla de la vigencia del subsidio (Farné, 2009).

En Chile, el sistema Chile Solidario utiliza incentivos padilifar la insercion laboral, tanto
para las empresas que emplean a los individuos, como pargilagsomunicipales de intermediacion
laboral (OMIL), que colocan a los individuos en puestosaleajo. Una de estas intervenciones es la
gue se realiza a través del programa de bonificacion a la contrataci@andale obra, el que financia
la contratacion de trabajadores desempleados de familias atendid@ilpoSolidario (véase el
anexo). El bono es equivalente al 50% de un ingreso minimsualey tiene una duracion de entre
uno y cuatro meses, renovables por dos meses adicionales, en dedas adultos; y de cuatro
meses, renovables por el mismo tiempo, en el de los jovenemasdesta intervencién financia los
costos de capacitacion laboral de cada trabajador contratado. Comaleartes programas se
combina una bonificacion a la contratacion como un porcentaje destgiinimo mensual hasta un
cierto nimero de meses con fondos para la capacitacion.

Evaluaciones de experiencias en paises desarrollados indican quedstidat es la que
mejores resultados arroja en cuanto a la probabilidad de eaxcempleo (Nekby, 2008). Ademas, se
ha encontrado que estas estrategias pueden ser altamente efectivas pamadel categorias
especificas de trabajadores que presentan una dificultad crénica d@médesempleados de larga
duracion, mujeres jefe de hogar, trabajadores de bajos recucsdificacion, jovenes, inmigrantes,
etc.), como es el caso de los beneficiarios de los PTC.

Se ha insistido, por otro lado, en que estos subsidiespleo son mas efectivos cuando se
combinan con otros componentes, como la capacitacignthé-job training y la asesoria en la
busqueda de un empleo (Farné, 2009; Nekby, 2008). Alglehastas experiencias han sido probadas
en Chile Solidario, donde se ofrece una bonificacion ascendieb@®/aldel salario, ademas de un
monto adicional para capacitacion (optativo) y un bono mensualtansporte y alimentacion. Este
subsidio ha sido disefiado en dos modalidades, una parasadolia para jovenes, y es operado por
el Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE).

Se ha planteado, no obstante, una serie de debilidades deprgimanas. Ellas aluden
basicamente a que la introduccion de estos subsidios puede gésterarodes sobre las decisiones
de contratacién de las empresas. Entre ellas se cuentan la percepcjoe dste es un subsidio
permanente a su fuerza de trabajo, 0 que pueden promover lacgustite personas ocupadas por
contrataciones subsidiadas. Existe, ademas, el riesgo de “peso’nmemd es, que el subsidio haga
gue se contraten personas que se habrian contratado de todas.rRamarasitar o anterior se ha
planteado la importancia de cuidar su disefio en aspectos comadeocaada focalizacion por
categorias de trabajadores o sectores econémicos (BID, 2008)ppigreo (Farné, 2009).

3. Apoyo al trabajo independiente

Se agrupan aqui las intervenciones encaminadas a fomentar el autoesipt@oroemprendimiento,
en el entendido de que ello favorece el aumento de activos en hesallés, al mismo tiempo que
amplia la estructura de oportunidades en el mercado laboral. Extesitoale los hogares en situacion
de pobreza y extrema pobreza, las actividades de empleo por cuerdagy pnigroemprendimiento se
relacionan estrechamente con la exclusion en el acceso a los mercadssecarkos productivos, lo
que hace que la temética asuma una cercania particular con el andlisiprobléeas que tiene el
sector informal en la regién (Tokman, 2008). Los principaistsumentos utilizados para fomentar el
autoempleo y el microemprendimiento son el microcrédito ysagasvicios no financieros ligados
principalmente a la capacitacion en temas como ahorro y finanzas,icpldif econdmica,
microempresa y liderazgo.
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En el Brasil, entre los denominados "programas complemeritaléoBolsa Familiaque
comenzaron a surgir a partir de 2006, destacan los programaisrderédito tanto a nivel federal
como el Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientadi@l Ministerio del Trabajo y
Empleo, y el Programa Nacional de Fortalecimiento de la AgrieulRamiliar (PRONAF) del
Ministerio de Desarrollo Agricola, como también a nivel esta(fsgioamigo y Crediamigo en la
region del Noreste, a cargo del Banco do Nordeste). Resulta dgmda este Ultimo caso
(Crediamigo), que buena parte de la demanda por estas solu@quaftida provenga de hogares que
ya desempenfan actividades de este tipo. Esto significa que lasaatfi@tidas deben ser capaces de
distinguir entre las necesidades y requerimientos de los ediypientos ya existentes, y el fomento a
la creacion de nuevas microempresas y desarrollos productivos.

En Chile, el programa de Apoyo al microemprendimiento esden®s instrumentos del
FOSIS, que entrega un subsidio financiero o capital sepaha la adquisicion de insumos y compra
de materiales necesarios para iniciar la actividad. Ademas, a travéssde yualleres grupales el
programa entrega capacitacion en habilidades emprendedoras; comercializadidmistracion, y
comprende un periodo de acompafiamiento y apoyo técnico. Eristiénauna version especifica de
este programa para el apoyo al microemprendimiento de persorasepiertes a pueblos indigenas
viviendo en é&reas urbanas y beneficiarias de Chile Solidario, elesuaperado por FOSIS y la
Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI). EEF®también gestiona un programa de
apoyo a las microempresas en funcionamiento, Emprende Mas, dbsuaneficiarios de Chile
Solidario tienen acceso preferencial.

Si bien ha sido uno de los elementos que mas ha ayudado eiggo@insercion laboral de
las familias Chile Solidario, los microemprendimientos no legrado convertirse en la ocupacion
principal del jefe/a de hogar, debido al bajo nivel de ingresms generan, manteniéndose como
actividades complementarias y/o de sobrevivencia cuando no aeolstgner un empleo asalariado.
Los bajos retornos son causales de abandono de los proyeajas, ihuchas veces implica la venta
de los activos adquiridos o su entrega para disposicion geusocomunidad. Las familias tienden a
valorar positivamente su experiencia de trabajo independiente yic& ithe actividades de
emprendimiento, pero al egresar del Puente muestran inclinacic@se$uartes hacia los empleos
formales, influidas por sus propias experiencias fallidas elomicroemprendimiento durante el
Puente (véase el anexo).

El establecimiento de este tipo de politicas supone un reconoinsienol que juega el
sector informal en la provision de alternativas de generacion gitesos para la poblacion con
menores recursos, en la medida que el sector formal no es capazrberaddsmnjunto de la mano de
obra (Ribas y Machado, 2008; Tokman, 2008). Debe considegaisesi bien estas politicas
constituyen una importante alternativa para las familias vulmesratle aprovechar el capital
disponible en el hogar —capital fisico, tiempo, mano de @bigye por sus caracteristicas no es facil
de valorizar fuera del mismo, existe una relacién entre pequeffwsrafimientos, baja productividad
y desproteccion e inseguridad. De esta forma, es crucial consiggtrategias para generar
oportunidades que permita formalizar las relaciones laborales gquegeseran en tales
emprendimientos para permitirles generar alternativas de emplee gowddiciones de vida
sustentables bajo el enfoque del trabajo decente y los derechealdabdrara ello, resulta
fundamental asegurar la universalidad del acceso a prestacionesedeipnasocial que les permitan
a las personas involucradas en estas actividades disminuiedgsgisocioecondmicos especificos a
los que se ven expuestos, sin ver afectada su capacidad emprendedora.

Asimismo, incorporar activamente en las politicas de microelinpiesdo para sectores
pobres y vulnerables estrategias de formalizacion de sus empiertdsn(Tokman, 2008: 33), asi
como componentes de capacitacién y formacién, es un punto que dastasta reflexion. Parte
importante del éxito de estos programas, especialmente de los emep@Endimientos, se juega en su
componente no financiero, esto es, en las capacitaciones, y en especlal, formacion de
determinadas habilidades de andlisis de acceso a los mercados, elldeaptanes de negocio,
aspectos de administracion y contabilidad, y opciones de faanglh y conocimiento legal.
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En todos estos aspectos, el acompafiamiento tempodak dniciativas es relevante. Puede
mencionarse al respecto el caso de la Red de Omaties panameia, la que, junto a las capacitaciones
de desarrollo productivo, incluye otras sesione&eas como gestion y emprendimiento, y presupuesto
y financiamiento, aunque se ha constatado que lamaslttienen una asistencia considerablemente
menor que la primera (MIDES, 2008). Del mismo magldCrédito Productivo Solidario al que tienen
acceso los beneficiarios del Bono de Desarrollo &horen el Ecuador cuenta con un componente de
capacitacion que incluye actividades relacionadaglesarrollo humano y derechos ciudadanos, gestion
empresarial y desarrollo productivo, ademas del acomperfimmde las actividades micro
empresariales. En ambos casos las intervenciones esjadasl@n los programas y ministerios
respectivos, lo que reduce la posibilidad de inaampdos saberes especificos de los sectores
involucrados (capacitacion, produccion, etc.) a haiastracion de los programas, al mismo tiempo que
abre una venta de oportunidades para fortaleceiidaladion intersectorial.

Vale a su vez tener en cuenta las condiciones de surgimiento atgivédades productivas,
pues las preocupaciones y problemas que surgen son diversasisegiés actividades se deben a una
eleccion de los hogares o si ellas nacen como una estrategiaedavemeia. En otras palabras, es
necesario distinguir entre quienes encaran un negocio o activinldukcpiva por vocacion de los que
lo hacen por necesidad (Heller, 2010). Se ha recalcado, en egte,spre los programas de fomento
al microemprendimiento tienden a ser efectivos solo para la ienin@ trabajadores que estan
interesados en empezar un negocio propio y, sobretodo, que elaresmresultados cuando los
beneficiarios son personas adultas, motivadas y con un redéttvoivel educativo (Farné, 2009).

El panorama de la region muestra, sin embargo, apienhyores oleadas de emprendimiento
han surgido en momentos de crisis (Heller, 201@andose en general de estrategias de supervivencia,
con baja capacidad para generar mejoramientos sisteméli la condicién de vida de las personas
(CEPAL, 2008b) aunque valiosas en la medida qustitayen una alternativa vital para quienes no
tienen ninguna posibilidad de procurarse un emplenos precario y con un mayor nivel de ingreso
(Rodriguez y Alvarado, 2008, pag. 70). En la medjde estas iniciativas de subsistencia sean
entendidas bajo la idea de un “puente” (Rodrigudivgrado, 2008) hacia alternativas productivas mas
sustentables, la existencia de politicas de fomahn&mpleo independiente que incluyan una estrecha
relacion con politicas de proteccion social puedtarstituir un instrumento importante en la promocio
de actividades productivas permanentes e inscritesl@iones laborales formales.

Un elemento importante en el debate sobre este tipo de politi@sna@uha sido
adecuadamente incorporado en las intervenciones mencionadas consistecaanp@hente de
innovacion, especialmente la innovacién referida a los procesoscfivod y la gestién de dichos
procesos (el cémo producir) mas que los referidos a losighaxi propiamente tal (el qué producir)
(Heller, 2010; Rodriguez y Alvarado, 2008). Ademas se ha@udesrelieve la importancia que tiene
la asociatividad en el éxito y sustentabilidad de los nuevogegios productivos (Rodriguez y
Alvarado, 2008: 70). Ambos elementos apuntan directamente adagiads que pueden generarse
entre distintas agencias de gobierno y también con el sectadgriv

Asi, los programas de fomento del autoempleo debieran asorfntoque multiservicio”
(Weller, 2009), en que se cuente con una serie de intervencicgr@saades a aspectos particulares de
la problematica y que actten sobre los requerimientos especificsendo, segun cada caso, los
paquetes de servicios mas idoneos, pudiendo abarcar desdeetwen@ibn puntual para quitar una
amenaza especifica al éxito de un proyecto productivo, hasta el paquptetoc@ue incluye toda la
gama de servicios. En este contexto la robustez de las capacidétiesanales para llevar adelante
las intervenciones en las distintas etapas y niveles es fundaveéeligr, 2009). Destaca, respecto a
esto, la experiencia del Crédito Productivo Solidario en el Ecuadu componente de Asistencia
Integral Especializada, orientado al mejoramiento de la oferta deisgifinancieros —agilidad en
los tramites, diversificacion de productos micro financieros-# éofasis en los requerimientos
especificos de los ambitos rural y urbano marginal dondeicgnuén mayor medida los beneficiarios
del Bono de Desarrollo Humano (Programa de Proteccién Socldl).20
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4. Servicios de intermediacion

Los servicios de intermediacién laboral brindan informacioreggrsobre el mercado del trabajo.
Actllan como vasos comunicantes, fomentando el acercamiento entgdaydé demanda por medio
de la divulgacién de informacion sobre plazas vacantes y buscadoresaleo, y apoyando la
elaboracion de estrategias de insercion laboral, lo que permiteejon aprovechamiento de la
estructura de oportunidades del mercado laboral (CEPAL, 2008kjemplo de la incorporacion de
estas acciones lo muestra el TCCTP de Trinidad y Tabago que @&ias jefes de hogar de las
familias beneficiarias estar inscritas en la agencia de empleo respectiva.

La experiencia de los paises de la region, asi como de paises lldelssrranuestra la
importancia del acompafiamiento asociado a este instrumento. Tal sommenciond arriba, el
programa de Empleabilidad Juvenil, al cual pueden acceder los lemegicilel sistema Chile
Solidario, considera la elaboracion de planes individuales decias laboral, para lo cual los jévenes
cuentan con un acompafiamiento permanente tanto en el componente abédforpara el trabajo,
como en el de derivacion efectiva y seguimiento. Asimismo, @jrama de bonificacion a la
contratacion de mano de obra, tanto en su modalidad de trabagmaos (mayores de 30 afios),
como con jévenes (entre 18 y 29 afios), brinda serviciosteleniediacion a través de las oficinas
municipales de insercion laboral (OMIL). Las OMIL facilitan tesercion laboral de estas personas,
recibiendo 70.000 pesos (140 ddlares) por cada beneficiarialisaldalla y un bono de 20.000 pesos
(40 dolares) si la persona permanece un minimo de cuatro mesgriestelde trabajo.

La inscripcién en la OMIL es alta y las redes institucionadesuma estrategia relevante para
la vinculacion de las familias mas pobres con el mercado del trdPajo ello no evita que las
familias sigan teniendo problemas para encontrar trabajos est@bfgsicipal problema es que los
empleos ofrecidos siguen siendo inadecuados para el perétogidiilaboral de los beneficiarios de
Chile Solidario. Existe una escasa vinculacién con el sector priVasl instancias responsables no
trabajan con organismos privados, perdiéndose la conexion @mtierfa y la demanda laboral. Esta
situacidon se ve agravada por la falta de recursos humanos giditwancon que cuentan las OMIL. El
incentivo a la colocacién ha sido poco eficaz ya que muchas vecesasa cesencillamente no llega
a la OMIL. Tampoco hay periodo de seguimiento y evaluacionadsitliacion laboral de los
beneficiarios posterior a la duracion del subsidio, ni tampootempla evaluar elementos clave del
éxito del programa como la tasa de desercién. Ademas los trabljssqae logran acceder son
empleos de baja calidad. En el caso de las mujeres, esto se ve agmaveauknto sus fases del ciclo
de vida familiar y la demanda de cuidado asociada a cada etapa tereitEndgterminantes de sus
posibilidades de insercién exitosa en empleos formales.

En los Estados Unidos, la experiencia del progrBnogect Matchde Chicago ha mostrado
gue el acompafiamiento al proceso de insercion laboral es fundampeséal que, para conseguir su
sustentabilidad, los beneficiarios pueden requerirlo hasta porl® afios. Por otra parte, en el caso
del programaOpportunity NYC/Family Rewardse ha constatado que ante la ausencia de un
componente de apoyo socioasistencial (0 de acompafiamiento), macogooresponsabilidades
asociadas a la capacitacion y trabajo no siempre logra mejorar Edndaboral de los beneficiarios
(véase el recuadro 2). Este programa establecié recompensas pararédss quad participan en
actividades de capacitacion reconocidas y que trabajan por lo mehos&Gemanales, sin embargo
los resultados mostraron que, en un periodo de crisis,tieieeion en cursos de formacion fue baja
y el aumento del empleo se concentré en el sector informal, lopcesénta las complejidades
descritas en la seccion anterior.

Si bien este tipo de programas tienen el atractivo de su bdm pierden efectividad en
periodos de recesidon cuando las empresas no estan dispuestasmtarograrné, 2009). Ademas,
dadas las caracteristicas socioculturales de la regién, una granmcjinropte las contrataciones
continva realizandose por medios informales, esto es, contactosrgendaciones personales, lo que
debilita la eficiencia de estos servicios y contribuye a profuntizeegmentacion en el mercado de
trabajo (CEPAL, 2008b, pag. 42).
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De este modo, para adecuarlos a las necesidades de la region se aequeripasaran
gradualmente desde la mera intermediacion hacia la conformacion de geetrayzoyen la insercion
laboral productiva incluyendo diversos tipos de intervencideemanera mas integral (Weller, 2009,
pag. 56). Al respecto Farné (2009) propone que estos sergeidsansformen en especies de
“ventanillas Unicas” que permitan el acceso de los trabajadores vuiseadlks demas intervenciones
(generacion de empleo, formacion y capacitacion, microempredimieofpsegun las necesidades
especificas de quienes acuden a solicitar los servicios.

Subsisten una serie de desafios en relacion atandgnto de los procedimientos propios de la
intermediacion. Por una parte, se hace imprescenddohentar el desarrollo de las competencias y
capital humano de la oferta de trabajo, asi como fdemmentacion de mecanismos de evaluacién
pertinentes de estas iniciativas. Por otra paristegxcuestiones centrales que abordar asociadas a la
adecuada regulacion del mercado del trabajo, ieheist a la formalizacién de las relaciones laborales y
la adecuada provision de proteccion social paratriEisajadores tanto formales como informales.
Asociado a la anterior, emerge la necesidad de imptamprogramas que fomenten el compartir la
carga de trabajo no remunerada entre hombres y emyjerbien generar sistemas de cuidado que
faciliten la insercion laboral de las mujeres, coneonglntos centrales de un sistema de proteccion social.

RECUADRO 2
OPPORTUNITY NYC/FAMILY REWARDS
PROGRAMA DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS DE LA CIUDAD
DE NUEVA YORK

Inspirado en el programa Oportunidades de Méxicalcalde de la ciudad de Nueva York lanzé en 20@fograma
Opportunity NYC/Family Reward€oncebido como una actividad piloto de tres afmsluracion, el proyecto se
aplico hasta su conclusion en agosto de 2010 erveeindarios del Bronx, Brooklyn y Manhattan. Edgisito de
esta intervencion era contribuir a la disminuciémediata de la pobreza entre los grupos méas pdbrksciudad, a
través de transferencias monetarias condicionddasrglimiento de acciones e inversiones destinadasmentar el
capital humano de los nifios a fin de interrumpief@oduccion intergeneracional de la pobreza.

La seleccién de los vecindarios se bas6 en undiZacen geografica por medio de la cual se idaaibn las
zonas de mayor prevalencia de la pobreza. En lss/eeindarios la tasa de pobreza se situaba eh88% vy el
40%, comparada con un 18% correspondiente al tigala ciudad de Nueva York. La tasa de desempleo
promediaba un 19% en los vecindarios mientras que [p ciudad en su conjunto era de un 5%. Laif@mbn a
nivel familiar contemplé familias con ingresos e@léntes o inferiores a 130% del nivel de pobrestabdecido

por el gobierno federal. Ademas, para ser elegilaesamilias deben tener por lo menos un nifioands el
cuarto, séptimo o noveno afio escolar. Postularpnogirama 4.800 familias elegibles, las que fuetistribuidas
aleatoriamente en un grupo control y un grupo tenmencion.

Las 2.400 familias participantes en el programaigodecibir, durante los tres afios de duraciénpdeyecto,
hasta 22 “recompensas monetarias” siempre que @naplcon un conjunto de condiciones en tres amsito
educacion de los hijos; salud preventiva para [gaérgijos; y capacitacion laboral para los padtésalor de los
incentivos oscilaba entre 20 y 600 dolares.

Entre las diferencias mas destacables entre esgeapna y la mayoria de los PTC de América Latieh @aribe,
se cuentan: 1) no es el programa central de congbédepobreza, sino que un complemento a los pahes
programas a nivel federal, estatal y local; 2) ecibe solo como un programa de incentivos, nodariningdn
tipo de apoyo socioasistencial a las familias pigdintes; 3) en la dimension educativa, mide radok de
aprendizaje y no solo asistencia escolar; 4) irmarpin componente de incentivos laborales; y Shteueon un
disefio experimental con distribucion aleatoria mrpgs de control e intervencién. En marzo de 2@&lLpresentd
la primera evaluacion de los resultados de logpdaseros afios de ejecucién del programa.

Los resultados de la evaluacion indican que la miayte las familias participantes cumplieron candandiciones
y obtuvieron recompensas por un monto promedio.@@06d6lares durante los dos afios. Comparado ognugb
control, las familias del programa presentan Igsientes resultados: 1) reduccion de la pobredehgrabre y de
ciertas carencias en vivienda y salud; 2) aumeetalabrro y mayor probabilidad de contar con cuehtmncarias;
3) no mejoran los resultados del desempefio esenteg los estudiantes mas jovenes, pero aumefsisiencia
escolar y mejoran los resultados en las pruebasdetzadas entre los alumnos mas preparados driless
superiores de la ensefianza media;

(continua)
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Recuadro 2 (conclusidn)

4) aumento leve en la recepcion de cuidados del;s&)Juaumento substancial de cuidado dental preaent)
aumento del empleo en el sector informal (empleosubiertos por el seguro de desempleo) pero réttuen el
sector formal.

En cuanto a las recompensas relacionadas al trgbagpacitacion, estas se distribuian de la sigeitorma: la
condicion para recibir una recompensa por trabeja, que el participante trabajara por lo menos Gsh
semanales durante seis de cada ocho semanas. d@s ypamadres que trabajaban este minimo recikian 3
dolares cada dos meses, lo que equivale a 1.88fed@bor afio. Se esperaba que la recompensa fuesdimulo
para conseguir trabajo ya que combinada con umnigagamentaba significativamente los ingresos. ég@mplo,
una madre que trabajaba 40 horas semanales calauio sle 8 délares por hora, lo aumentaba a 8@ ek por
hora al sumar la recompensa laboral, lo que reptasa un incremento de 11% de su salario neto.

Con el propésito de contribuir a la adquisiciéon amocimientos y habilidades que faciliten la obi@made

empleos de mayor calidad y remuneracion, el progrstablecié recompensas para los padres quesisao en
actividades de capacitacion reconocidas y quejabaa por lo menos 10 horas semanales. Este Gtemasito

para evitar que la recompensa fuera un incentiva paguir desempleado o abandonar la fuerza laboaal
recompensa oscilaba entre 300 y 600 ddlares, diepeludde la duracion del curso, con un tope de(3ddlares
por adulto en un periodo de tres afios.

En general, la participacion en cursos de formafii@minima y el aumento del empleo se concentriiadrajos
informales. Segun los autores de la evaluaciome éos factores que podrian explicar este fenémsmouentan la
crisis econémica y el mayor énfasis inicial pugxio las agencias ejecutoras en los componentesitachsy de
salud del programa. Ademas, la novedad de estagmagfue la existencia de un paquete de incentiumoa:
familia con dos hijos podia ganar hasta 3.000 déla&n recompensas educativas, mas de 2.000 délares
recompensas de salud y mas de 2.000 ddlares empensas laborales y de capacitacion. Ello podvarlle las
familias a privilegiar ciertos componentes en delmele otros, particularmente los relacionadoset@mpleo.

Fuente: James Riccio y otros, “Toward reduced fg\aeross generations: early findings from New Y@iky s
conditional cash transfer program”, Nueva York, MDR

4.1. PTC e insercion laboral de los grupos vulnerab  les: sintesis

Como puede desprenderse de los casos revisados, el compabensé tha sido progresivamente
incorporado en los PTC que operan en la region. A partiaglexperiencias revisadas, surgen varios
puntos de atencidn y alerta respecto al real potencial de esgyarpas para lograr insertar a los
grupos pobres y vulnerables en el empleo, de cara a los p&oipimativos definidos en el concepto
de trabajo decente y de un enfoque de derechos.

La evidencia disponible muestra que, en general, los benefic@gidgs PTC no logran
insertarse en un empleo estable de manera sustentable. Tal comibe dasel anexo para el caso
del Brasil, los beneficiarios d&olsa Familiaque logran encontrar trabajo permanecen en el empleo
por periodos no superiores a los 11 meses (Soares y Leiokse2010). Asimismo, la evidencia
recogida para areas rurales donde se ha implementado el programmiOpdes (Gonzalez de la
Rocha, 2008) muestra que, pese a que se han logrado mejorasieostéle la ocupacion laboral de
quienes participaron en este, la gran mayoria se encuentra insertupationes en el mercado
informal del trabajo y, por tanto, con un débil acceso a mecasidm@roteccién sustentables. El
caso de Chile (véase el anexo) también ilustra las dificultagepeargisten para la insercion laboral
de sus beneficiarios, particularmente para las mujeres (Range), 2010

Los programas que incorporan un componente laboral crearegistsagspecificas para sus
beneficiarios o bien se articulan con otras politicas preexisteiteembargo, deben hacer frente a
una serie de dificultades y obstaculos que merman su éxito eagidia marcada por la informalidad
y la desigualdad en el acceso a las oportunidades. Por unasparbmstatan déficits en la formacion
educacional de base que ponen trabas al emparejamiento entre lasidgubetilaborales disponibles
y los trabajadores en busqueda de empleo, ante los cuales egt@snpeotienen poca capacidad
de intervencion.
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En segundo lugar, deben promover la empleabilidad de sus diemesi en un contexto
donde los vinculos con el sector privado no siempre se ereueativos, o bien en territorios donde
existen bajas oportunidades laborales. Lo anterior fuerza, &n&dmla migracion de aquellos
individuos con mayores posibilidades, como muestra Gonzélda ®ocha (2008) para las areas
rurales e indigenas de México. En este sentido, aparece cormatorclave el mejorar los vinculos e
intermediaciones con el sector privado, de manera tal de contablairrealizacion del derecho
universal a un puesto de trabajo, asi como fortalecer la miradatoeate componente.

Al mismo tiempo, los programas se enfrentan con fzerétnicas y de género que es preciso
atender, y que combinan tanto variables territorialggarticularmente, en el caso de las personas
pertenecientes a pueblos indigenas y que habitdmeas donde escasean posibles puestos laborales,
como culturales. No figuran en las experiencias rdais#a incorporacion de politicas conciliatorias que
logren resolver los puntos criticos que presentarPIb8 en materia de género. Igualmente, no se
consideran los requerimientos especificos de ggsos con menor acceso a la insercion laboralpcom
las personas viviendo con alguna discapacidad uma&mlimension diferente, los pueblos indigenas.

Asimismo, emerge la necesidad de considerar de mejor formaedpgerimientos de
acompafamiento socioasistencial mas permanente a lo largo del pdeces®ercion laboral, asi
como de asumir los dilemas de la incorporacion y fomentengigleos informales, muchas veces
igualmente precarios y en contra del marco de trabajo decente y edoggeechos. En efecto, la
salida a un empleo en el mercado del trabajo informal parecieea\darrhas factible para gran parte
de los hogares pobres y vulnerables (documentado, por ejgraphoel caso de Chile Solidario en el
anexo). Este es un llamado de atencion ante la necesidad de fortalgoesipamente las estructuras
contributivas en la regidén y expandir el acceso a mecanismos deaasiegiio sostenibles en el
tiempo, junto con garantizar el acceso universal a mecanismos ®ecfn social escalonada
(Cecchini y Martinez, 2011; OIT, 2009b).

De esta forma, los programas muestran, por una parte, liestamuie se vinculan
estrechamente con factores estructurales de larga data y que, deb&hldtgide accidn, no logran
modificar. Por otra parte, existe una serie de dmbitos quesitdepiortalecer, especialmente, desde la
Optica de la necesaria articulacion intersectorial para optimizar loseosate politicas y programas
disponibles en cada pais. En este sentido, los PTC se ubicaia @osicion privilegiada, tanto para
detectar y transmitir los déficits de oferta y demanda laboralie-politicas especializadas, en el caso
de las politicas de conciliacion trabajo/cuidado— como para constrdaderos puentes de entrada y
acceso, no solo a la proteccion social garantizada universalmeatemlsién, a la serie de politicas
y dispositivos existentes en la red de politicas publicas.
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VI. Reflexiones finales

América Latina y el Caribe enfrenta importantes retos en materia deceynproteccion social, tal y
como muestran los datos de la evolucion de la pobreza, el epnfdeioformalidad. Estos retos se
intensifican en periodos de crisis, no solo debido a latefuegstricciones presupuestarias que estas
imponen a los paises, sino fundamentalmente porque en est@ntosree evidencian los impactos
gue genera el hecho de no contar con respuestas adecuadas y perrmpareefaegroteccion de los
mas pobres y vulnerables.

Como aqui se ha sefialado, los problemas relaciorato® pobreza y la vulnerabilidad no
surgen Unicamente de la falta de ingreso o de empteogae conjugan un amplio espectro de factores
sociales, culturales y econdmicos, cuya expresidaresariada como heterogénea es la poblacion en
cuanto a edad, sexo, etnia, nivel educacional, As€. para enfrentar estos desafios no basta con
respuestas simples a cargo de uno u otro sectoa delitica publica; se requieren respuestas
multisectoriales que incluyan los ambitos econdniaboral, productivo y social, y su traduccién a
politicas y medidas concretas, en las que todactoses y niveles de gobierno deben ser considerados.

El empleo es un elemento fundamental para la proteccién si sel@angue la carencia o
mala calidad de los activos que son demandados en el mercado decwaktjaye un determinante
fundamental de la vulnerabilidad de los individuos. El accesmd@iaones inestables en el trabajo y
los magros ingresos no solo afectan la calidad de vida; tainfgiéshen cumplir con las obligaciones
de los sistemas de seguridad social que operan con esquemiasitiarg. En ausencia de solidaridad
dentro de los sistemas, la situacidon se vuelve mas precanr Esto que decimos que el trabajo
decente es una de las principales rutas para superar de manera permsuniestgols que afectan a la
poblacion, y sobre todo a los mas pobres y vulnerables gnole, su promocion figura como una de
las funciones de la proteccién social.

La regidén se encuentra en un proceso de blsqueda e implementacidershes despuestas
que logren conjugar ambas dimensiones —proteccién social y empleEgo la optica de la
integralidad, procurando desarrollar estrategias que permitanlar la demanda con la oferta,
promoviendo un fortalecimiento sustentable de los activossdaés pobres y vulnerables.

En este campo, hemos destacado la experiencia de los PTC, norsaloamplia difusion y
por constituir emblemas de la nueva institucionalidad samala region, sino también por su
potencialidad para generar puentes entre la oferta y demanda labotahrycomo puerta de entrada
al conjunto de politicas que forman parte de la proteccidbn socid¢ yos servicios sociales
especializados para el desarrollo social y el capital humano. A tlavéstos programas, se busco
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inicialmente disminuir factores centrales de la reproduccién intergeional de la pobreza y la
exclusion social como la desnutricién, la mortalidad infalatijesercion escolar y el trabajo infantil.
Posteriormente, también se incluyeron medidas para mejorar laahitidhd de los miembros activos
de las familias y mejorar su insercién ocupacional. Como sadrerstel capitulo V, en cuanto a la
incorporacion del componente laboral en los PTC, las experiesmiadiversas. Se han integrado a
estos programas diferentes instrumentos, entre los que seonana@xperiencias de formacion,
nivelacion de estudios y capacitacion que incluyen la orientaciéralapwocacional. Asimismo, se
han desarrollado iniciativas de generacién directa e indirecta de erapglrnas de programas de
apoyo a microemprendimientos e instancias de intermediacion laboral.

En el debate sobre la articulacion entre protecciéon social y emplio,lle de estos
programas, emergen una serie de aspectos que implican una mayadmredl investigacion y que
mencionamos a continuacion.

A. Vinculacién compleja entre el empleo
y la proteccion social integral

Para reducir la pobreza y la vulnerabilidad y potenciar las capacididies personas y familias para
el mejoramiento de su calidad de vida de manera autbnoma, seaeaipliesfuerzos explicitos de
coordinacion de politicas llevadas a cabo por sectores que tradigdmtalhan trabajado de manera
separada, desarrollando una experticia en dmbitos especificos de cada prespecializandose en
atender a determinados grupos de poblacion.

La generacidén de instancias de coordinacion es fundamental, en prigaer para lograr
gestar un trabajo conjunto —tanto en funcion de potenciar la leoraptariedad de politicas
preexistentes como de generar nuevas iniciativas, asi como paaasai&ion de conocimientos,
buenas practicas y experiencias. Este esfuerzo requiere, primerocaerdamacion intersectorial
entre los ministerios de trabajo y desarrollo social. Se nemgsitar con mecanismos concretos de
identificacion de la demanda potencial en los sistemas de registtocomo de desarrollos
institucionales para articular esfuerzos paralelos. En el pro@sotidulacion, emerge como una
necesidad critica la 6ptima coordinacion entre los niveles poliécnico y operativo, considerando,
ademas, que esta coordinacién adquiere una dimensién critica enldanémiacion de acciones
conjuntas en el nivel local. En este sentido, la autoridad gamde ser concebida como una instancia
en la que se establezcan las directrices politicas que posibdgenomplejas relaciones entre
ministerios, asi como entre los niveles central, regional y.local

De esta manera, pensar en las estructuras y dispositivosciostiies que faciliten y
promuevan tal coordinacion en cada una de las etapas de gestion desacoiguntas es un primer
aspecto a considerar en mayor profundidad, recopilando lecciomgdasude las experiencias. En
esta direccidn, los PTC ya han recorrido un largo camino.

Sin embargo, se ha enfatizado que las acciones conjuntas que se ampremateria laboral
no lograran prosperar sin la articulacion con el sector priwadarticularmente, sin la generacion de
politicas econdmicas y productivas que ofrezcan las sinergias dagu@ara que la demanda se
encuentre con una oferta laboral amplia y centrada en los prindgidsabajo decente. Por si solos,
los PTC no cuentan con la capacidad para generar empleo directostadd para financiar tales
colocaciones. Y sin la generaciéon de empleos de calidad, las imgisi&iv materia de politicas de
capacitacion o insercion laboral se vuelven fragiles. Por tanfmart&ipacion en el disefio de las
acciones conjuntas requerira también de la incorporacion de Iggamos de economia y hacienda,
cuestiéon que, hasta ahora, ha permanecido invisibilizada en Erseexjas descritas.
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B. Orientacion centrada en las caracteristicas de| os
beneficiarios y sus barreras para entrar al mercado laboral

Los beneficiarios de los PTC son familias y personas que sergranu en situacion de pobreza e
indigencia. Al mismo tiempo, en situaciones de crisis, caenaepobreza familias que no se
encontraban en esa situacion. Encontramos, por tanto, dimensierpobreza crénica y transitoria,
que corresponden con la posibilidad de incorporarse al mercadal ldbananera permanente o con
alta rotacion, como se ha constatado entre los beneficiarios dpregfeamas.

Disefiar programas desde la optica de las necesidades de losiféoefes clave para el
buen funcionamiento de los programas. En este esfuerzo no debstegarse la heterogeneidad
intrinseca a los propios sectores vulnerables y sus necesidpdefiess de programas activos de
empleo. Se debe contar con programas flexibles y variados, estmesja “caja de herramientas” de
“respuestas multiples” (Weller, 2009, pag. 68) que ofrezca altemsatiables y especificas a los
distintos requerimientos que tienen los sectores vulnerables.

En este sentido, se ha detectado que las estrategias de acompafdral@litacion e
intermediacién laboral son instrumentos relevantes para loggarejar demanda y oferta laboral, y
facilitar el proceso de insercion laboral en el largo plazo. Estdisnan considerarse de mejor forma
en la experiencia de los PTC que incorporan un componente laBerdkbe tener en cuenta, sin
embargo, la efectividad de las medidas y su capacidad de respuestarémelargo plazo, asi como
la relacién entre costo y efectividad de las intervenciones (BI@B)2&n este sentido cabe subrayar,
como hace Farné (2009), que las politicas activas de mercado laboestan concebidas para
resolver problemas de desempleo masivo o crénico, sino quéier@sirven para potenciar los
efectos que tienen sobre el mercado laboral otras politicas, easg lai macroecondémicas, las
sectoriales y las de proteccion social.

Al mismo tiempo, debe reconocerse las importantes limitacioqes representa,
especialmente para la poblacion mas pobre y vulnerable, la insertipoestos laborales en el
mercado informal del trabajo, asi como la activacion de estrategjimscdoemprendimiento. Estas
estrategias deben considerarse con cautela, procurando sentar basisdntécia los mecanismos
contributivos. Asimismo, es vital considerar la serie de sofjos implicitos en el proceso de
busqueda de empleo que estas familias enfrentan, incluyendo eefa de las acciones, subsidios
de transporte u otros ambitos donde corresponda.

Nuevamente, en esta dimension remarcamos la importancia de contaecamnismos de
aseguramiento permanentes para el conjunto de la poblaciémasgiertdan la posibilidad definitiva
de insercion en el mercado laboral de manera estable.

C. La dimension del cuidado y la insercion laboral
de las mujeres

En la experiencia de los paises que implementand®m@n componente laboral, hemos identificado un
importante nudo critico en la incorporacién de lagienes a las iniciativas de insercion laboral.
Las dificultades emergen tanto desde el propio diskfitos PTC, que les asigna un rol centrado
en el cuidado y el cumplimiento de las corresporigabliés, como ante la debilidad de los mecanismos
conciliatorios entre trabajo y cuidado, y de promocda una cultura de la corresponsabilidad
en este ultimo.

Atender estas necesidades bajo una mirada afirmativa desde el pmbaidithcion laboral
en adelante —por ejemplo, incluyendo programas de cuidado de diffante el periodo de
capacitacion y entrenamiento, asi como subsidios para el cuidadeenren el puesto— se vuelve
central en el actual escenario de una regiéon marcada por una realidaghdss loon altas tasas de
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dependencia, y por tanto, altas demandas de cuidado. Al miempot la evidencia arroja las
persistentes brechas que enfrentan las mujeres en su inserci@hflainte a los hombres, dinamica a
la que estos programas podrian contribuir.

Estas y otras dificultades se extienden también a otros gpoptecionales, no considerados
en estas intervenciones, y que demandan disefios mas pertineritasniesfante sus barreras de
entrada al mercado laboral, como los jovenes, las personas pert&seaiguteblos indigenas y las
personas viviendo con alguna discapacidad.

D. Evaluacion y monitoreo

De las experiencias revisadas se infiere la neceseladglir explorando instrumentos y estrategias de
insercion laboral que puedan ser mas apropiadas familias y personas beneficiarias de programas
como los PTC. No es posible identificar hoy un nimnségnificativo de evaluaciones que nos permitan
desprender conclusiones definitivas respecto defestinvédad para generar cambios en los activos
laborales de los pobres y vulnerables, y poterstiagntrada a puestos de empleo congruentes con el
enfoque de trabajo decente. Poco sabemos de kanesjor activar el acceso de los beneficiarioode |
PTC a programas ya existentes de empleo o bien gémierativas especificas. Tampoco conocemos si,
a partir de la mayor disponibilidad de recursos qoa cuentan las familias, les es posible adquirir
activos que puedan traducirse en emprendimientosigiieds o comerciales.

De esta forma, es preciso remarcar la necesidad de expandir las accievefideion y
monitoreo de estos programas en la dimension laboral, de nmdmeramprender a cabalidad sus
limitaciones y los desafios que surgen en la articulacion de acdiemespleo y proteccion social.
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Tres programas de transferencias con corresponsabil idad
en América Latina

En los Ultimos afios, los PTC de la regién han mostradosdis experiencias en la incorporacion de
mecanismos de insercion laboral. En tres paises, la Argentirgrasl y Chile, la experiencia
presenta elementos ilustrativos de estas experiencias.

El caso argentino muestra la estrecha relacion que se genera eptogtamas de empleo y
proteccion social en contextos de crisis, ilustrado a parta dggeriencia del programa Jefas y Jefes
de Hogar Desocupados (PJJHD). Progresivamente se observansieidn desde el PJJHD hacia
soluciones de politica concebidas para operar mas alla de la emergeoaciformar sistemas de
proteccién social mas inclusivos. Estas soluciones buscan aterdieersidad de necesidades de los
beneficiarios potenciales —como en los casos de los programa® Sieg@apacitacion y Empleo
(SCyE) y Familias por la Inclusién Social, y universaligbacceso a la proteccion social— en el caso
del programa Asignacion Universal por Hijo para ProteccionabosUH).

El caso del Brasil muestra lecciones importantes respecto décldaaitn intersectorial y
concertacion con el sector privado que se genera a partir ddfueszes realizados para adecuar y
vincular los programas del Ministerio del Trabajo y Empléasarequerimientos de insercion laboral
de los beneficiarios dBolsa Familiaa través del programa PlanSeQ Belsa Familiao Proximo
Pass). Esta experiencia expone la importancia de contar con planes nea¢aogd alcance que
permitan enmarcar dichas acciones dentro de una preocupacion de cataoiecsi

Finalmente, en el caso del programa Chile Solidario, se identdimsaitipos de caminos para
satisfacer las aspiraciones de las familias en relacion a la generaciagresos y su insercion
laboral: el vinculo con el mercado del trabajo formal con suissigila contratacién y acciones de
intermediacion laboral —la experiencia del programa de BonificaciGnCohtratacion de Mano de
Obra, y la insercion a través del autoempleo y el microempréardon— a través del programa de
Apoyo al Microemprendimiento.

1. La Argentina: de la politica social en contextos de emergencia
a la busqueda de la universalidad

El programa Jefas y Jefes de Hogar Desocupadosipdieilanzado en mayo de 2002 en el contexto
de la fuerte crisis econémica, politica y social queyadlo en el pais hacia fines de 2001. Dicha

coyuntura marca un punto critico en la trayecta@cgecondmica y politica que se venia gestando en el
pais durante la década de 1990, momento en el eyosluce un abrupto empeoramiento de los
indicadores en materia laboral y en el que amplioossctde la pujante clase media caen en la
vulnerabilidad socioecondmica. La crisis de 2001 eealla una aguda escalada de las cifras de
desempleo y a que, en 2002, méas de la mitad deblagidn se encontrara bajo la linea de la pobreza y
alrededor de un cuarto, bajo la linea de la indigef#mis, Cafiete y Panigo, s/f; Golbert, 2004).

El escenario de la politica social argentina, marcado, por unpadda existencia de una
vasta institucionalidad dirigida a entregar prestaciones ligadesbajo asalariado, y la debilidad de
los programas sociales focalizados por el otro, hicieron necesareacion de un plan especial para
enfrentar la emergencia. Surgieron en este contexto una mutiglidie programas focalizados, de
baja cobertura y de caracter temporal, principalmente de beneficiodgs@mpleados vinculados a
contraprestaciones en el area de eniflddn antecedente directo del Plan Jefas y Jefes, y un hito

% En el afio 1996 se ejecutaban alrededor de 3Irgimag de empleo y mejoramiento de ingresos emtdisti

jurisdicciones del gobierno nacional. A lo largd deriodo 1992-1996, la mayoria de ellos no tuva vigencia
superior a los dos afios (Golbert, 2004). Resulpoitante sefialar, como lo hacen Cruces y GasdadnB), que
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importante en esta trayectoria lo constituye el Plan Trabajaga dal Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social (MTEyYSS), que operd entre 1996 y 260® wn programa de empleo transitorio
gue otorgaba una transferencia monetaria mensual y otras presggcioimertura de salud, seguro por
accidente) a personas en situacion de desempleo y de pobreza, a canmntgocdatraprestacion
laboral —en general, una ocupacion transitoria en servicios ctamasj llegando a cubrir a 130 mil
personas (Cruces, Epele y Guardia, 2006; Golbert, 2004).

Estos esfuerzos coinciden con la puesta en marcha de programasfdesinaias monetarias.
En 1996, la Secretaria de Desarrollo Social aprueba el ProgramargoAta Grupos Vulnerables
(PAGV), que contemplaba acciones de proteccion social no cdivaitau hogares en situacion de
exclusién social independiente de su insercion en el mercado laboraD01, en el contexto de la
crisis, este programa incorporé un componente de transferencdiasanis, denominado Ingreso de
Desarrollo Humano (IDH), constituyendo un antecedente directopmgirama Familias por la
Inclusion Social (Campos, Faur y Pautassi, 2007).

El programa Jefas y Jefes constituy6 la principal respuestaliieligo argentino en materia
de proteccion social no contributiva y transferencia de ingresedaacrisis, absorbiendo buena parte
de los beneficiarios y los recursos de los programas de egptaobate a la pobreza vigentes hasta
ese momento (Cruces, Epele y Guardia, 2008), llegando a cuberdeedos millones de hogares con
un presupuesto cercano a los 1.300 millones de délares punsu mas alto en 2083 Si bien
inicialmente duraria hasta fines de 2002, la persistencia del efaddsis llevd a prolongar el
programa hasta fines de 2004. Precisamente, el proceso de tradsmilnun programa concebido
para la emergencia, como el Jefas y Jefes, hacia soluciones de polfiisde caracter mas
permanente, presenté una “ventana de oportunidad” para generstenmasile proteccion social mas
integral (Cruces y Gasparini, 2008).

Hacia fines de 2004 se disefian las vias de salida del PJJHProfgramas Seguro de
Capacitacion y Empleo (SCyE) y Familias por la Inclusion 8pgise definen los procedimientos de
transicion segun los perfiles de insercion laboral de los lodaréds. Dado que estos dos programas
incorporaron basicamente a los beneficiarios de PJJHD y no esfaieatos a la entrada de nuevos
beneficiariod® a fines de 2009 se anuncié la creacién de la Asignacién Uniyesafiijo para
Proteccidn Social (AUH), destinada a cubrir al conjunto de i@snjjue habian quedado fuera de los
programas anteriores, generando un primer paso decisivo haciavdesalizacion de la protecciéon
social via transferencias de ingresos.

1.1. El Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJ  JHD)

El plan Jefas y Jefes constituyé un plan de proteccion sociabmiibutiva de emergencia que
combin6é componentes de empleo de diverso tigage ekuadro A-1) y entregd una transferencia
monetaria mensual de 150 pesos por hogar (49 délares de @@0iRplente a alrededor de la mitad
del ingreso promedio per capita de los hogares argentinos0@n(@alasso y Ravallion, 2003). La
poblacion meta estaba constituida por familias con jefes de hesmmgleados, con hijos/as menores
de 18 afos o discapacitados de cualquier edad a cargo y/o nemgraszadas. La participacion de
las familias en el programa no tenia limite temporal, per@sidadas de baja aquellas familias cuyos
jefes de hogar lograran emplearse, situacion que a la larga puelodsséimulado la informalidad
(Cruces y Gasparini, 2008). Estaban explicitamente excluiddantdlgéas que participaran en otros
programas de empleo o capacitacion de cualquier nivel admimstratacional, provincial o

se trataba esencialmente de programas de protesmidel no contributiva y de transferencia de iegsea grupos
pobres con miembros desempleados, y no Unicamenie@s de emergencia.

CEPAL, Base de datos de programas de protecomal $10 contributiva en América Latina y el Caribe
Excepcion a ello fue la inclusion de los beneficis del PAGV-IDH vy la incorporacién excepcional grupos en
situacion de riesgo social y/o emergencia teratpriundamentalmente en comunidades indigenas €€ryc
Gasparini, 2008).
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municipal) o que percibieran otros beneficios de la seguridaal sogensiones no contributiVasEl
programa permitia que los hogares eligieran si el beneficiariel @ombre o la mujer.

Ademas de las corresponsabilidades en educacion y salud, el plauy Jefes exigia que el
jefe/a de hogar realizara al menos 20 horas semanales (entre cuasrbdgras diarias) de alguna de
las actividades de empleo previstas por el prograr@asé elcuadro A-2). Se esperaba que esta
exigencia actuara como una forma de auto-focalizacibn de manera de alc@awgeesonas con
mayor necesidad de ayuda. Respecto a la transferencia, esta nexaeléna otros valores, por lo que
su peso relativo disminuy6 fuertemente durante el perioddé@o2004).

Contrario a sus predecesores en materia de empleo y protecciomsadiatributiva, Jefes y
Jefas no tenia un objetivo explicito en materia de reduccién dbieza sino que pretendia constituir
una solucion de emergencia de caracter universal y comprensivesgegte cualquiera que reuniera
los criterios de elegibilidad pudiera reclamar la transferencia. Beresto, se puso fuerte énfasis en
el rdpido aumento de su cobertura siguiendo la idea de que egtaenmorespondia al “derecho
familiar de inclusion social” (CONAEYC, 2002). Pese a Icerat, la cobertura fue posteriormente
restringida y el gobierno suspendié la incorporacién de nussmeficiarios en mayo de 2382

El no establecimiento de un punto de corte por criterios deepa le valid fuertes criticas al
programé’ en tanto se estima que habrfa sido utilizado por persona® gstaban en la situacion de
mayor vulnerabilidad frente a los efectos de la crisis, ademdsaller sido objeto de diversas
manipulaciones por parte de los municipios, que habrian mskrgus propios dependientes con
objeto de paliar la crisis de liquidez existente. En esta misiea $ie critico la falta de cumplimiento
de los criterios de elegibilidad —por ejemplo, otorgar la feaaacia a familias sin menores— vy la
debilidad en la verificacién de las corresponsabilidades, quarpedtuar como filtro (Galasso y
Ravallion, 2003). Desde otra Optica, sin embargo, se haradadtilas barreras a la entrada de nuevos
beneficiarios que imponian las exigencias del programa, por ejemgdhmilias pobres sin hijos
menores de edad, los estrictos plazos impuestos para inscebirlemismo, y especialmente, la
transferencia monetaria que ofrecia el programa, debido a la eresginpbder de compra, su bajo
monto y el hecho de no atender a la composicién de los ho@P&AEYC, 2003; Golbert, 2004,
Cruces y Gasparini, 2008; Pautassi y Zibecchi, 2010; Tcheyrieaadall, 2005).

Se ha reconocido, sin embargo, que las familias beneficiariasodehpra tendian a ser mas
pobres que las no beneficiarias, ademas de presentar diversas necbsisiadssnsatisfechas y altas
tasas de dependencia. Por otro lado, la mayoria de los auia@sohocido que la universalidad del
programa y el no cumplimiento estricto de los criterios de hkilelgid o la verificacion de
corresponsabilidades ayudaron de manera importante al rapido awdadatcobertura del programa
en un escenario complejo de emergencia socioeconémica y de gractiemi#t politica (Galasso y
Ravallion, 2003; Golbert, 2004; Tcherneva y Randall, 20pBjmitiendo superar problemas de
economia politica debidos a las tradicionales disputas por itagetds politicas en los niveles
provinciales (Golbert, 2004). Otro aspecto positivo delgmmma fue su contribucién a la
consolidacion de los Consejos Consultivos locales (CCLg, aportaban a la descentralizacion
administrativa y la participacion y contraloria social (ibid.).

% salvo que se tratara de pensiones otorgadazén de ser madre de mas de seis hijos/as, ex cemiestde las

Islas Malvinas (Falkland Islands) o por razén delidez.

La fecha limite para solicitar el beneficio fud @ de mayo de 2002, de manera que las persoriasanitas hasta ese
momento, aun reuniendo las condiciones de eledgiilise quedaron fuera del programa (Pautassiegih 2010).

A partir de su Ultima prérroga a fines de 200prelgrama incorpora la carencia de ingresos comuoisio para
percibir el beneficio (CONAEyC, 2004).
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CUADRO A-1
ARGENTINA: CONTRAPRESTACIONES DEL PLAN JEFES Y JEFA S DE HOGAR

. Namero de
Componente Reglas de Mecanismos de Descripcion participante$
operacion insercion laboral (junio de 2004)
Terminalidad Resolucién Nivelacion de Prestacion ofrecida a los beneficiarios del prograome tuvieran sus estudios formales incomplettesgaran 19 572 (incluye
educativa MTEySS estudios certificar su terminacién de estudios. terminalidad y
nam. 445/2002 Este componente era prioritario por lo que se pfata los beneficiarios optar por la prestaciéfod@acion formacion)
profesional en tanto no hubieran completado alglenios ciclos de su educacion formal.
Formacion Resolucién Capacitacion Comprendia un proceso de identificacion de secfoestarios en los que se concentrara la ofenteétiva, a
productiva MTEySS técnica y cargo de los gobiernos provinciales.
nam. 446/2002  profesional EI MTEYSS debia habilitar oficinas de empleo paiadar orientacién profesional a los beneficiades
programa y asi poder precisar su demanda de fabmaonforme su perfil y trayectoria laboral preas
motivaciones actuales y expectativas y los sectuiestarios
La participacion en este componente daba priofidaad la cobertura de vacantes laborales.
Componente Resolucion Generacion Incluye subsidio a la contratacion de beneficiadesJIJHD ascendente al monto de la transferereriaual. 4535
productivo MTEyYSS indirecta de empleo
nam. 399/2002
Componente de  Resolucion Generacion Forma parte del Programa Federal de Reactivaci@ngiaas del Fondo Nacional de la Vivienda.
infraestructuray ~ MTEYSS indirecta de empleo | a5 empresas privadas adjudicatarias de la congirude viviendas en programas financiados total o
vivienda nam. 246/03 parcialmente por el Ministerio de Planificacién &, Inversion Publica y Servicios tienen comaursitp
incorporar un 30% de beneficiarios del programa.
Durante el periodo se suspende el pago de la &pofgdmica no remunerativa, reanudandose una vez que
termina la relacién laboral.
No incluye subsidio a la contratacion.
Componente Resolucion Generacion directa  Los/as beneficiarios/as deben incorporarse a daties o proyectos comunitarios de utilidad social q 609 183
actividades MTEyYSS de empleo contribuyan a mejorar la calidad de vida de la @cibh, conforme a un listado orientativo de actidies
comunitarias nam. 420/2002 entregado por el ministerio.
Resolucion Las actividades incluian tareas de apoyo sociahyunitario (comedores comunitarios y escolaresitasie
MTEySS roperos comunitarios, atencion de personas, desgrrollo rural y urbano (ferias artesanales, desites
nuam. 594/04 municipales, etc.), turismo (conservacion de dnestéricas y culturales, orientacién y atenciotuakta, etc.),

proyectos ambientales, actividades de construgé@niviendas de interés social.

Los municipios o0 comunas son los responsablesalelioar la inscripcion y registro de beneficiarass/asi

como asignarlos/as en proyectos y/o actividadgaragntizar el efectivo cumplimiento de la contrafaeion.
Los proyectos y/o actividades pueden ser presesifaaioorganismos publicos y/o por organizacionda de
sociedad civil de la localidad.

(continGia)
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Cuadro A-1 (conclusion)

. NUmero de

Reglas de Mecanismos de S Y

Componente operacion inserci6n laboral Descripcion p_art_lupante§
(junio de 2004)

Componente de MTEySS Generacion directa de Participacion de los beneficiarios en cooperatil@rabajo conformadas localmente para la consémucc 368
cooperativas de  nam. 594/04 empleo de viviendas, de infraestructura social, educatlessalud u obras de saneamiento, bajo la cooidmde
trabajo de los municipios, de organismos provinciales o deoizaciones no gubernamentales sin fines de lucro.
construccion
(componente
emergencia
habitacional)
Componente Resolucion Generacion directa de Se transfieren recursos a localidades de entrg 300.000 habitantes para compra de materiales 32635
materiales MTEySS empleo destinados a subsidiar obras de infraestructuialgocomunitaria. Incluye huertas y granjas cortamas.

nam. 173/2003
Otros Plan nacional de obras municipales (23&fib@arios), Programa de recuperacion productiv@42436 203 799

beneficiarios), Programa trabajo autogestionad6 fEheficiarios). Incluye el Programa de empleo

comunitario (PEC) para trabajadores desocupadogyremde 16 afios, que no participen en otros

programas de empleo, ni en el programa Jefes @Pbéneficiarios).
Fuente: Elaboracion propia, sobre la base dernroion del sitio web del Ministerio del TrabajaCpnsejo Nacional de Administracion, Ejecucién y €ain(CONAEYC),
Octavo informe al Poder Ejecutivo Nacional. Progeadefes de HogaBuenos Aires, julio de 2004.
& La discrepancia entre el nimero de beneficiaggsstrados por el programa y el nimero de pasitigs en las actividades de contraprestacion sepmtairipalmente a las
dificultades que tuvo el programa desde su iniei@mrganizar las contraprestaciones. Dada lacgtuae emergencia en la que fue implementadagdalez con que crecio el
numero de beneficiarios del programa, a los proatepara ofrecer actividades de contraprestaciGursaron otras dificultades de gestion que incidieamto en la capacidad

s para monitorear las contraprestaciones como emnetiato del grado de incumplimiento (Cruces y Gasjp&008).
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1.2. Resultados del PJJHD en un contexto de emergen cia

Las evaluaciones de impacto del programa muestran que este juglbimportante en materia de
proteccion social, tanto en términos de contencion del ingresm, eo proveer trabajo. El efecto mas
notable se produjo en impedir que sus participantes cayerarabajed de pobreza, y especialmente
bajo la linea de la indigencia, siendo responsable de entreald ynilos tercios del aumento en los
ingresos de estos hogares (Galasso y Ravallion, 2003; Tcherneaadall, 2005). En términos
laborales, el programa habria ayudado a reducir la tasa de desamapienal en 2,5 puntos
porcentuales (Galasso y Ravallion, 2003), aumentando en yragoém similar el producto anual del
pais (Tcherneva y Randall, 2005). Lo anterior habria permitito ganancia neta de trabajo para
alrededor de la mitad de sus participantes —esto es, descontaodtrafiactual de haber encontrado
trabajo por otra via. Asi, la mitad de ellos habria estado désstapde no ser por el programa, y la
otra mitad habria permanecido inactiva, principalmente las mujefelerneva y Randall (2005)
apuntan que haber permitido la participacion de ambos cényugelspemgrama habria potenciado
tanto los efectos de reduccion de la pobreza como el aumento del.empleo

Diversos estudios detectaron la poca capacidad de las instancias loaalegenerar
proyectos de contraprestacion, advirtiendo especialmente la faltaategias que permitieran relevar
las capacidades de los beneficiarios y generar actividades acordes tpadapas (CONAEYC,
2003), lo que redundd en una escasa difusion del componetgenilgalidad educativa y formacion
profesional a nivel local (Tcherneva y Randall, 2005, anexos)lofse afiadieron problemas como la
poca pertinencia de la oferta educativa en relacion con el perfil derleficiarios, la insuficiencia de
la oferta més alla de la provista por el Ministerio del Trakmjemas de una escasa vinculacion con el
sector privado y los requerimientos del mercado del trabajo AEYN, 2004). Problemas
adicionales en términos formativos se manifestaron en los posypobductivos vinculados a la
economia social y al desarrollo local debido a las debilidades exsistencia técnica ex ante
(CONAEyYC, 2004). Por otro lado, la persistencia de practidastelares que subordinaban las
actividades de contraprestacion a lideres comunitarios y/o peljigentes municipales, militantes de
partidos politicos y otras organizaciones sectoriales) tendésaeshtarlas (CONAEYC, 2003; 2004;
Gruenberg y Pereyra, 2009).

1.3. Transicién hacia otros planes: Seguro de Capa citacion y Empleo (SCyE) y
programa Familias por la Inclusion Social

La evidencia de la mitigacion de la situacion de crisis hacia figleafd 2004 puso en el tapete la
necesidad de desactivar el plan Jefas y Jefes —concebido para paliaerteencia— y generar
soluciones de politica de largo plazo. Al respecto fue impor@itnstatacion de que buena parte de
la poblacion argentina se habia mantenido durante décadas transganthuamente entre
“soluciones coyunturales de planes de empleo transitorio” sin taodbede prevision social
(CONAEyYC, 2004). De este modo, se planted una solucion ia sgle implicara atender las
necesidades en términos de proteccion social y activacion de tiosodigrupos poblacionales que
formaron parte del programa (Pautassi y Zibecchi, 2010E283. hecho marca un hito importante en
la historia reciente de la politica de proteccion social no cotitéby transferencia de ingresos en el
pais, caracterizada por la discontinuidad, fragmentacion y rigidéasdsoluciones entregadas en
contextos de emergencia (Cruces y Gasparini, 2008).

Observando el perfil de los beneficiarios de Jefas y Jefes se yebriphe estos podian
ordenarse en tres grupos segUn sus probabilidades de “eiigdebi(historias laborales,
caracteristicas actuales en términos de su capital educativo, trapdadieetc.), estableciéndose
soluciones de politica diferenciadas para los tres grupos.

42 En este apartado solo se consideran algunosgmagr representativos, mismos que se insertan emfarta

programéatica mas amplia que incluye, entre otrosgramas tales como la Asignacion Universal pomo Hjj
Jévenes con mas y mejor Trabajo.
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Para quienes se encontraban en una mejor situgmdsonas jévenes, con nivel educativo
medio-alto, y alguna calificacion laboral), se disefi®&eguro de Capacitacion y Empleo (SCyE) que
tiene el objetivo de ofrecerles apoyo en la blusqdedampleo, en la actualizacion de sus competencias
laborales y en su insercion laboral. El segundo ggrapmpuesto por personas que tenian mayores
dificultades pero que contaban igualmente con pioisibes de reinsercion (personas adultas jévenes y
de edades méas avanzadas con bajo capital edugatimacalificacion), se les considerd para accelder a
seguro pero con un fuerte énfasis en las accionesukitacion para el trabajo. En 2006 entré en
vigencia el nuevo plan, compuesto por una transferenaigtaria de 225 pesos (74 ddlares del mismo
afo) por un periodo de 18 meses ampliable a otrgsmseses pero con una disminucion de la
transferencia a 200 pesos mensuales (66 délaressiebrafio). La insercion laboral se realiza a través
de las oficinas de empleo municipales y de la Refeteicios de Empleo. Estas ofrecen orientacién y
asistencia en la bausqueda de empleo, serviciosatenidiacion laboral para la incorporacion al empleo
en el sector publico y privado, servicios de formadiasica y profesional, participacién en actividade
de entrenamiento para el trabajo y asistencia #gaca la formulacion de proyectos de autoempleo.
Ademas, para reforzar la relacion de los benefigaram el mercado laboral, se establecié que el tiempo
de permanencia en el programa fuera computado platada jubilacion.

Para el tercer grupo de personas catalogadas como “inempleableshgratlgs sociales”,
en cambio, se disefié el programa Familias por la InclusiémalSatscrito al Ministerio de Desarrollo
Social. Este surgié a partir de la reformulacion del program@\R¥®H que se habia mantenido
como un programa de transferencias de ingresos a familias en egtrereaa durante el periodo de
vigencia del PJJHD. El Programa Familias constituye un anegide transferencias condicionadas de
ingresos a familias en situacion de vulnerabilidad y riesg@iscon nifios/as menores de 19 afios,
personas viviendo con alguna discapacidad de cualquier edad yoesngmbarazadas. Se trata
basicamente de familias en situaciéon de pobreza estructural con jefatnssnas y menores de
edad a cargo. En efecto, un 94,4% de los titulares del progoanmaugere®’. Al igual que el SEyC,
los beneficiarios provienen principalmente de familias traspasiedae el PJJHD ya que el programa
no se encuentra abierto a la incorporacioén de nuevas familias.

La transferencia monetaria comienza en 200 pesos (54 d§lapasa familias con dos
hijos™, y crece 24 pesos por cada hijo adicional, hasta un maximo cee886 (102 délares) para
familias con seis hijd& Para recibirlas, las madres deben realizar actividades de contrapnestaci6
ligadas a la asistencia escolar y controles médicos de los niffszegEama no contempla un limite de
tiempo a la participacion de los hogares y la recepcion del benedidompatible con otros ingresos
en el hogar, siempre y cuando la suma de estos no supere elrsaiario.

Aunque no es su objetivo principal, el programa Familiasiyechlgunos componentes de
insercion laboral. Uno de ellos es la posibilidad de optaupaubsidio adicional (beca de estudio y
formacion) de 60 pesos (16 délares), destinado a cubigokiss de alimentacién y transporte de los
beneficiarios que quisieran terminar sus estudios y/o imserilen cursos de capacitacion. Este
beneficio es de caracter voluntario, independiente de la transteremicegada a las familias y se
mantiene en la medida que el beneficiario/a cumpla con la asistenclar raglos cursos con
certificacion oficial. Por otro lado, en el marco del Ministef®oDesarrollo Social este programa se
encuadra en el contexto del denominado Plan Faffjligse se ejecuta en paralelo al Plan de
Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la obra”, cuyo olgjetis brindar apoyo técnico-
financiero a las iniciativas de desarrollo socioecondmico locahdests prioritariamente a personas
de bajos recursos y desocupadas.

43
a4
45

Para que el titular sea hombre, este debe pedenaina familia monoparental.

Montos para el afio 2009. Conversién hecha enaddséares del mismo afio.

Salvo el caso de las familias traspasadas dejramm@ PAGV-IDH que pueden recibir transferencias oo
menor a cargo.

A partir del séptimo hijo/a, las familias puedsgiar a una pensién no contributiva.

Forman parte también de las iniciativas del Meris de Desarrollo Social el Plan Nacional de Sieqa
Alimentaria y el Plan Nacional del Deporte.

46
47
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1.4. Resultados de la transicion: aciertos y desaci  ertos

Los nuevos programas fueron disefiados teniendo en cuergbenh@ntos (Cruces y Gasparini, 2008).
Por un lado, intentaron solucionar los problemas presenpaiosl Jefas y Jefes, especialmente los
relacionados a las transferencias monetarias y la incompatibdaace! trabajo asalariado. Por el
otro, dado que el traspaso de los beneficiarios del PJJHDsapesgramas es voluntario, estos fueron
concebidos para incentivar la migracion. En el SCyE, por ejempk transferencias son
considerablemente mayores que en el PJJHD, y los beneficiagoshgienen un empleo pueden
continuar recibiendo la transferencia por un plazo determinada (@ast meses en el sector publico
y hasta seis meses en el sector privado). En el caso del progaamtiad; por su parte, el monto de
las transferencias esta ligado al tamafio de los hogares —numemendesna cargo. Ademas, el
monto de las transferencias ha sido ajustado sucesivamente #i(1860pesos, equivalentes a 60
dolares) y 2009 (200 pesos, equivalentes a 54 délares) paenearasii valor adquisitivo. En segundo
lugar, la participacién en el programa esta relacionada con el nigebdeza y no por la condicién de
actividad de los jefes de hogar. Por ultimo, —el beneficio epatiple con los ingresos laborales—
hasta el nivel del salario minimo.

Entre las criticas hechas a esta intervencidn, se menciona el qustartte estos esfuerzos,
el PJJHD sigue teniendo un nimero importante de beneficiar@aajhan migrado hacia los nuevos
planes (véase el cuadro A-2). Una posible explicacién a ello egueckntivos para el traspaso
estuvieron mal disefiados. Mientras los incentivos del pragrBamilias parecieran estar bien
alineados, no ocurre lo mismo con los del Seguro. Si bigasglaso del PJJHD al Seguro supone un
aumento del 50% en el monto de la transferencia y ofrece pressmeidicionales relacionadas con la
insercidn laboral (capacitacion e intermediacién), la participaciéel gmograma supone un costo
claro en términos de su duracién (limite maximo de permanenciasdaids), en condiciones que el
Jefas y Jefes no imponia dicho limite (Cruces y Gasparib)20

CUADRO A-2
ARGENTINA: BENEFICIARIOS Y TRASPASOS DE LOS PROGRAM AS JEFES Y JEFAS DE
HOGAR DESOCUPADOS , SEGURO DE CAPACITACION Y EMPLEO
Y FAMILIAS POR LA INCLUSION SOCIAL

Familias por la Inclusién Social Seguro de Capacitacion y Empleo

Afio® PJJHD

Beneficiarios Beneficiarios Traspasos desde el PJJHD  Beneficiarios Traspasos desde el PJJHD
2003 1828 182 231421 -- -- --
2004 1587271 218 538 -- -- --
2005 1449 143 243 449 9 687 - -
2006 1128 942 371 290 11 9063 20542 1747
2007 757 505 539 386 14 266 71155 4588
2008 506 963 620 193 81572
2009 695 177

Fuente: G. Cruces y L. Gasparini, “Programas $exien Argentina: glternativas para la gmpliaciérlaicobertura”,
Documento de trabajo, N° 77, Centro de EstudiodriDigivos, Laborales y Sociales (CEDLAS), Univelesi
Nacional de la Plata,2008; Comisibn Econ6mica pam#érica Latina y el Caribe (CEPAL), Base de dates d
programas de proteccion social no contributiva eméAca Latina y el Caribe.
& Cifras al mes de diciembre de cada afio.

Beneficiarios del componente IDH del programa RAG
¢ Promedio mensual.
4 A septiembre.

En segundo lugar, un importante grupo de beneficiariosJdél® no dispone actualmente de
la opcidn para optar por estos programas. Ninguno de ellsislt desplegado en todo el territorio del
pais. Esto ha significado, incluso, que regiones con mayecassos generen sus propios planes de
proteccion social no contributiva y transferencias monetariasqoégaes no reciben ni el uno ni el
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otro (Cruces y Gasparini, 2008). Por otra parte, las caraicsiste los programas y la manera en que
definieron su poblacién objetivo imponen restricciones a larfpiocacion de beneficiarios. Asi,
existen beneficiarios que no cumplen los criterios para entragakr&de Capacitacion y Empleo, ni
tampoco las condiciones mas restrictivas para beneficiarse del paogeamilias por la Inclusién
Social: mayor nimero de menores a cargo (de uno a dos), lahite®l educativo que pueden tener
los beneficiarios, dificultades de traspaso para los beneficihdosres del PJJHD, entre otros
(Cruces y Gasparini, 2008).

Se ha criticado también la nomenclatura utilizadagbdinisterio del Trabajo para calificar a
los beneficiarios de Jefas y Jefes entre “emplealdesinempleables” (o entre “trabajadores” y
“pobres”) puesto que dicha denominacion ayudaria araliaar y perpetuar las diferencias
socioecondmicas que inciden en esa condicionnaudgis y reproducidas histéricamente por estructuras
sociales inequitativas y poco incluyentes. En padi¢ se cuestiona el hecho de que bajo la catederia
“inempleables” se haya agrupado basicamente a mujesstadas reproductivas y con hijos a cargo, lo
gue tendi6é a segmentar la salida del programa pora@égienecho de que la solucién para este Gltimo
grupo contemple la exigencia de corresponsabilidgdesasi la modalidad ofrecida a los otros grupos
(el SCyE), resulta preocupante, pues ello constitinge discriminacion contra las mujeres pobres en
cuanto no se les asegura las mismas oportunidadexldsién a través de programas de empleo y
capacitacion laboral (Campos, Faur y Pautassi,;ZDites y Gasparini, 2008).

Por ultimo, el hecho de que los nuevos programasaoudsicamente a la misma poblacién
inscrita en el PJJHD supone dejar sin protecci@abka un amplio conjunto de hogares y personas,
especialmente aquellos que se encuentran en shudeipobreza moderada, y cuyas caracteristicas no
difieren sustancialmente en términos de vulnerabilidachpleabilidad (Cruces y Gasparini, 2088)

En este escenario, a fines de 2009 el gobierno anuncié la crdacignnuevo programa de
transferencias con corresponsabilidades, la Asignacion Univenrsélijpopara la Proteccion Social
(AUH), destinado a cubrir a las familias vulnerables —especialncentgefes de hogar desocupados
0 empleados en ocupaciones informales— con menores de 18 afims@umearan con otra fuente de
proteccién socidf. Este programa entrega un monto por cada hijo en el hogavaleqte a 180
pesos (46 ddlares del mismo afio) hasta un maximo de cincietesatgas por familia (un total de 900
pesos 0 240 dolares). Para el caso de los hijos con discapaaittatisferencia asciende a los 720
pesos (193 dolares)

Finalmente, pese a las proyecciones del impacto wepesyrama (Agis, Cafiete y Panigo, s/f),
sigue existiendo un grupo de familias vulnerables gotualmente no participan en programas de
transferencias de ingresos y que no estan siendozaldos por el AUH. Se trata principalmente de
familias con jefes de hogar que se desempefian en @btiaformal y cuyos ingresos se encuentran
apenas por sobre el salario minimo, los microempossayri trabajadores por cuenta propia (no
informales), las mujeres embarazadas y las familia®msas con mas de cinco hijos. Los beneficiarios
del programa Familias por la Inclusién Social debieearabsorbidos por el nuevo plan.

8 Si bien los hogares podian recibir transferenciasetarias y prestaciones del Estado a travésrde programas

de ayuda directa, pensiones graciables, empledcpualnivel local, o programas sociales y de empletvel
provincial y municipal, estos tenian una incideragatada (Cruces y Gasparini, 2008).

El mismo afio se cre6 el programa de Ingreso BocmieTrabajo (“Argentina Trabaja”). Se trata depuiograma de
empleo a través de cooperativas de trabajo querdisa obras de baja y mediana complejidad a noel. Este
programa esta destinado a personas sin ingreses gmpo familiar, ni prestaciones de pensionésilgaiones
nacionales, ni planes del Ministerio de Trabajo,plEm y Seguridad Social o provinciales e incluye un
transferencia monetaria como retribucion al traleejdas cooperativas, ademas de otras instancieapdeitacion
profesional y otras habilidades. El programa pravénecanismo de control de asistencia que opera émma de
monitoreo del trabajo para efectos de recibirdadferencia monetaria.

Vease en Cruces y Gasparini (2008) simulacioeel®sl costos, cobertura e impactos esperados deapras de
transferencias monetarias alternativos para heeetefa esta situacion.
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2. El Brasil: Bolsa Familia y los desafios
de la articulacion intersectorial y la coordinacion

Bolsa Familiase enmarca en la consolidacion en el Brasil de una preocupacitanbisqueda de la
intersectorialidad en la politica de proteccién social no conirdouf diferencia de los anteriores
programas de transferencias anclados en los ministerios respéciizagsponsabilidad dBolsa
Familia la asumi6 el para entonces recientemente creado Ministerio de Des8oocihl y Lucha
contra el HambréMinistério do Desenvolvimento Social e Combate a FdiiaS). Este tenia como
foco precisamente la integracion de las politicas de asistencia dedednsferencia de ingresos y de
seguridad alimentaria y nutricional. De este modo, siguiendwelacion deBolsa Familiase dio
origen alSistema Unico de Asistencia Soqi@8lUAS) en 2005 y al Sistema Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional §istema Nacional de Seguranca Alimentar e NutricicBEBAN) en 2006,
ambas iniciativas encaminadas a generar un modelo de gestién querasé articulacion de la
politica asistencial a partir de: la redefinicibn de las competerdgados distintos niveles
administrativos, la mejora en la organizacion de las diferentesnascjoprestaciones, y una nueva
concepcion en la implementacion de la asistencia social, enfocada e@sckntdalizacion y la
participacion social (MDS, sf/f). Un punto decisivo en estecggo fue la implementacion de
herramientas como eladastro Unico(CadUnico), sistema de cobertura nacional que unifica la
informacién disponible sobre las familias elegibles para Issinths programas y prestaciones
sociales y el indice de desarrollo familimdjce do Desenvolvimento da Famjli®F), desarrollado
por el Instituto de Investigacion Econdmica Aplicada (IPE#g qtorga informacion sobre el grado
de vulnerabilidad de las familias, permitiendo a los municipiggementar diversas acciones en el
ambito de la politica social (MDS, 2010).

En el &mbito internacional, la creacién Blelsa Familiamarca el surgimiento de un tipo de
PTC asociado a la idea de establecer una renta minima garantizatta g®06; Draibe, 2006;
Godoy, 2004). Si bien esta orientacion debi6 en la practica sgratibilizada con la disponibilidad
de recursos, la discusion sobre la universalizacion de sus bemsficimantiene en pie (Britto, 2008;
Suplicy, 2009). Lo anterior ha llevado a que el programa povégamportancia en el seguimiento de
las corresponsabilidades y las dificultades que presentan lasagapdlra realizarlas, que en las
sanciones por incumplimiento (Draibe, 2006). El acompafiamfantiiar se realiza a través de los
instrumentos con que cuenta la SUAS a nivel local como los saidrceferencia de asistencia social
(Centros de Referéncia de Assisténcia SoCRIAS) y los servicios de proteccion y atencién integral
a la familia Servico de Protecdo e Atendimento Integral a FapfialF).

2.1. La busqueda de intersectorialidad a través de programas complementarios

Dada la estructura federal del pais, la unificacion de los pragrdmtransferencias Bolsa Familia
requiri6 de una serie de definiciones respecto de las competereidgs ddistintos niveles
administrativos, la manera de asignar los recursos desdeietngofederal, y el establecimiento de
procedimientos que permitieran respetar la autonomia de organizkeios entes descentralizados.
En este contexto, la adopcion voluntariaRt#sa Familiapor parte de un estado o municipio, les
facultaba para implementar programas que pudiesen complementar cosesactambién
—los denominados “"programas complementarios" que comenzauegiraaspartir de 2008,

%1 Siguiendo la creacién d@rograma de Erradicacdo do Trabalho Infan(PETI) en 1997 y d8olsa Escolaen

2001, entre 2001 y 2003 surgieron una serie deranugs de transferencias de ingresos sectorialespgraban a
nivel nacional:Bolsa Alimentacdo, Cartdo Alimentagdo, Auxilio-G&vn el surgimiento d8olsa Familiase
unificé las reglas de operacion de estos progransguellos que operaban en los niveles descondasten un
solo programa. La idea fue conjugar los esfuerzoslos distintos niveles administrativos, superarddo
fragmentacion y superposicion de acciones, y paoié&mfasis en la intersectorialidad.

Entre los programas surgidos destacan entre: @rasil Alfabetizadp programa de re-educacion para adultos y
jovenes que no han terminado su educacion formalargo del Ministerio de Educacion; en capacitacion
profesional y ocupacional destacanPebgrama de Qualificagdo Profissional Continuada convenio entre la
empresa privada (Constructora Norberto Odebrecht) MDS, y el Programa de Mobilizagdo da Industria
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Las actividades de seguimiento a las familias realizadas a travésl&eluRron cruciales
para plantear programas complementarios a las acciomsdeFamilia precisamente al facilitar la
identificacion de los problemas que presentaban las familias alembomde cumplir las
corresponsabilidades, y que requerian de las competencias deectmsss En este contexto, el
gobierno federal tomé la iniciativa en el didlogo intersectofadilitando los vinculos entre las
acciones de los distintos ministerios de manera de que estderastalisponibles para que estados y
municipios las implementaran en sus jurisdicciones. Asi, lgktico de los programas
complementarios era adecuar la oferta sectorial a la situaciGcufarte pobreza y vulnerabilidad de
las familias deBolsa Familiade manera de potenciar el efecto de las transferencias de ingres®s en lo
ambitos de competencia de cada sector, y permitir la generacién degesirde salida del programa
ligadas a la insercion productiva. Esta Ultima preocupacién égeoen el MDS, que afadio a la
gestion deBolsa Familia el SUAS y la SISAN, un nuevo ambito de accion relacionadolaon
insercidn productiva, a cargo de la Secretaria de Articulacion pareldaibn ProductivaSecretaria
de Articulacdo para Inclusdo Produtiv&AIP). Lo anterior es indicio del nuevo eje orientadolade
politica del MDS, a saber, la promocién social por medio detieulacion y fortalecimiento de las
acciones de inclusion productiva (MDS y MTE, s/fa, pag. 4)

Es en este contexto que el gobierno federal, a través de la emiddide acciones del MDS,
el Ministerio de Trabajo y Empledvfnistério do Trabalho e EmpregdTE) y la Casa Civil,
impuls6 en 2008 el lanzamiento de un programa de capacitacionigmafdigyado con acciones de
intermediaciéon laboral exclusivo para los beneficiarios Bidsa Familia el plan sectorial de
calificacion e insercién profesional para los beneficiarios dekanagBolsa Familia, Planseq - Bolsa
Familia, también conocido comBroximo Passt. A través de este programa se pretendia atender a
unas 200 mil personas beneficiariaBidsa Familia

2.2. El programa Planseq — Bolsa Familia (Proximo Passo)

El programa complementarieroximo Pass@e crea con los objetivos de ampliar las oportuesiald
insercién productiva de los beneficiarios Bielsa Familia adecuar la oferta sectorial del MTE a las
necesidades locales, atender el aumento de la derpand@ano de obra generado en el mercado del
trabajo, y estimular la articulacion entre los sextale asistencia social y trabajo (MDS, 2009, Pag.

La iniciativa se inscribe en la nueva politica labdedlgobierno brasilefio, especificamente en
el contexto de la creacion en 2003 del Plan Nacida&lapacitaciérPlano Nacional de Qualificacdo
PNQ). El PNQ se instituye en 2003 en el &mbito dgus de desempleo ejecutado por el Sistema
Nacional de EmpleoSistema Nacional de Empreg8INE), con el fin de ejecutar acciones de
capacitacion social y profesional en distintas argasyticularlas con otras politicas y acciones
vinculadas al empleo, el trabajo, la educacion yirigsesos. EI PNQ se implementa a través de tres
conjuntos de iniciativas: los Programas Territoriads Capacitacion Planos Territoriais de
Qualificagao, PlanTeQslos Proyectos Especiales de Capacitacion y Gaifin ProfesionaRrojetos
Especiais de Qualificacéo e Certificacdo ProfissipiProEsQ$ y por ultimo, los Planes Sectoriales de
Capacitacion®lanos Setoriais de Qualificagdo, PlanSg@®nde se inscribieroximo Passo

Nacional de Petréleo e Gas NaturéfProminp) del Ministerio de Energia y Minas; pdtindo, programas de
microcrédito tanto a nivel federal comoR¥bgrama Nacional de Microcrédito Produtivo Oriedtadel Ministerio
del Trabajo y Empleo, y dPrograma Nacional de Fortalecimiento de la Agricuét Familiar (Pronaf) del
Ministerio de Desarrollo Agricola, como también iseh estadual Crediamigoy Agroamigoen la region del
Noreste a cargo del Banco do Nordeste).

Otras acciones de insercién productiva promovatasalmente por la SAIP son el Prografvtaeditar, programa
de capacitacion e intermediacion en el area detremuson civil iniciado en 2008 en convenio corCanstrutora
Norberto Odebrecht (CNO), y el curso preparatorima@és del cual se ofrece apoyo de refuerzo aspala
postular alPrograma de Mobilizagdo da IndUstria Nacional derBeo e Gas NaturalRromimp), coordinado por
el Ministerio de Minas y EnergidM{nistério de Minas e EnergidyIME) y la empresa Petrobras para suplir la
necesidad de mano de obra en el sector energétitoeyo.
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Los PlanSeQs constituyen espacios de integracion de ldggmlie capacitacion social y
profesional, con aquellas de desarrollo e inclusion social anidgel directa con la insercion en el
mercado del trabajo. Estos pueden ser propuestos por imstéagiepresentantes de los trabajadores o
los empleadores; contemplan sectores especificos de la economianysdelestructurados sobre la
base de la concertacién social en conjunto con los representalredierno y la sociedad civil.

La creacion del PlanSe@@olsa Familia(Proximo Passpse gesto en estrecha relacién con el
lanzamiento a inicios de 2007 del Programa de Aceleracion del @etmn{PAC), consistente en
una serie de medidas tomadas por el gobierno federal para mejofaadatructura y estimular la
inversion privada en areas consideradas fundamentales para el aeskrrizll economia del pais
(MDS y MTE, s/f). De este modo, el sector de construccidih giecluyendo las areas del transporte,
energia, saneamiento, vivienda y recursos hidricos, fue el pramenzorporarse al PlanseqBelsa
Familia, por ser este un sector intensivo en mano de obra y en eteguwsuerdo a la encuesta
nacional de hogares de 2006 (PNAD), se detectaba unacstjudiparticipacion de los beneficiarios
deBolsa Familia(MDS/MTE, s/f) (/éase etecuadro Tf.

Posteriormente se incluyd a este plan el progrisimna Casa Minha Vidadestinado a la
ampliacién y mejoramiento de las condiciones de videdelparte importante de la poblacion brasilefia.
Por ultimo, se afadié también al plan el sectormwison el objetivo de apuntalar la demanda de mano
de obra que venia experimentando un importantermanto en los Ultimos afios, y que esperaba seguir
creciendo fuertemente producto de la realizacidevéatos deportivos como la copa mundial de fatbol
en 2014 y los juegos olimpicos en la ciudad de Ridetieiro en 2016 (MTur, sff).

2.3. Componentes

Segun la documentacion inicial del Programa, El PlanS&plsa Familiaesta destinado a los
integrantes de familias beneficiariasBl@lsa Familia mayores de 18 afios y que hubieran cursado al
menos hasta el quinto afgu@rta séri¢ de educacion primari&fisino FundamentalA las familias
gue tienen algiin miembro que cumple estas condiciones se les Aagetagion a participar a través
de una carta que explica las caracteristicas del programa, aclarandangeegaion es de caracter
voluntario y que no constituye una corresponsabilidad adicercumplir para recibir los beneficios
deBolsa Familia Las personas que quisieran participar deben inscribirse enifeadécal del SINE.
Los inscritos son ordenados segun el IDF de su familiallgrebdo a los cursos de capacitacion se
hace privilegiando los miembros de familias con IDF mas bagta alcanzar la meta de convocatoria
en cada territorio. Segun los requerimientos de cada curso, tasebfondera las habilidades y los
conocimientos del beneficiario/a. Ademas, el programa establece garad on 30% de los inscritos
sean mujeres para incentivar su insercion productiva.

Como se indico, lo sefialado corresponde a los planes origadel®ograma, mismos que
han sido revisados a la luz de la experiencia adquirida en su aplicka particular, los criterios
utilizados para convocar a las familias, el lugar de inscripcida grdenacién segun el IDF, se
encuentran en proceso de revision. También se han detectaddadiisuén la participacion de las
oficinas del SINE, derivadas de su falta de experiencia en trat@cgioservicios a personas ajenas a
los sistemas contributivos, como lo son los beneficiat@programa Bolsa Familia.

Los cursos de capacitacion son ejecutados por instituciones gxivamtratadas para tal
efecto y tienen una carga horaria total de 200 horas, consistentes etapa tedrica y otra practica.
La primera tiene una duracion de 80 horas, es dictada en sala dey@dasella se abordan no solo
aspectos de capacitacion en profesiones y oficios, sino tambiérctiro@ntos generales y
fortalecimiento de la ciudadania. Por su parte, la etapa practica2futerhs. Los participantes del
programa reciben una transferencia adicional para efectos de tragsgortentacion.

% La meta original del plan era atender a 185 mikpnas en 13 regiones metropolitanas: Manausn Bet#taleza,
Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiém Baulo, Baixada Santista (SP), Campinas (SPiil&ayPorto
Alegre y Distrito Federal. También estd previstaegecucion en otras regiones, tales como Vitoriaia@a,
Palmas, Sé&o Luis, Aracaju, Macei6é y Campo Grande.
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Durante el médulo practico de los cursos ocurre la primera fasgedmediacion entre los
empleadores y los beneficiarios del plan. En esta etapa se puedertardas primeras contrataciones
para llenar las vacantes disponibles. Los egresados que no seatadoaten esa etapa, ingresan al
Sistema de Gestion de Acciones de Empleo del MTE (SIGAE), hem@amque permite cruzar
informacién relativa a la demanda de los empleadores y la ofertanitilgp segin niveles de
calificacion. Durante todas las etapas del proceso, el MTE memitlar participacion de los
beneficiarios del PlanSeBolsa Familia contdndose también con el apoyo de la Secretaria de
Articulacion para la Inclusién Productiva (SAIP) del MDS.

En el cuadro A-3 se detallan algunos de los cursos ofrecidos dos sectores considerados,
construccién civil y turismo.

El plan se puede implementar mediante dos modalidBdesun lado, la ejecucién directa por
parte del MTE, el que contrata las unidades pravasdde los cursos de capacitacion a través de
procesos de licitacion. En el caso del sector oorsbn civil, existe una segunda modalidad que
consiste en el establecimiento de@mnvénio Plurianual UnicdCPU) entre el gobierno federal y los
estados y/o municipios, en caso que estos tengarden280 mil habitantes y estén habilitados para
ejecutar politicas de empleo. En 2009 el costo dedosatos realizados por el gobierno federal para el
sector construccion civil y turismo ascendié aléd millones de reales (55 millones de délares) y 20
millones de realeas (10 millones de ddlares), tatatlo poco mas de 131 millones de reales (66
millones de délares) (De Souza, 2010).

CUADRO A-3
BRASIL: CURSOS DE CAPACITACION )
OFRECIDOS EN EL PROGRAMA PLANSEQ — BOLSA FAMILIA

Construccion civil Turismo

Bodeguero Recepcionista
Azulejista Mesero/a

Carpintero Mucama

Yesero Agente de viajes
Electricista Cocinero/a

Capataz Panadero/a, pastelero/a
Albafiil Bartender, barman
Pintor Botones

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y Lucha tcanel Hambre
(MDS)/Ministerio de Trabajo y Empleo (MTE), “Quidiacdo Profissional
para Beneficiarios do Bolsa Familia. Orientagbesnitds para o
acompanhamento do Plano Setorial de Qualificac@onsercéo Profissional
para os beneficiarios do programa Bolsa Familiegs@ntacion.

En este contexto se vuelve central para el éxitordgrama la interlocucion entre el gobierno
federal, los estados y municipios con el sector esapial, tanto para generar un acercamiento adecuado
a la demanda de mano de obra a nivel local partosfde la capacitacion, como también para reiterar el
compromiso del sector privado en el cumplimientoagenhetas de insercion laboral a nivel local. Esto
ultimo depende de las gestiones de los agentesriaées a nivel local (MDS y MTE, sff). En estos
niveles, cobra especial relevancia la articulacion entiresterio de Trabajo y Empleo, las secretarias
estatales de trabajo y las agencias locales de intcitedde mano de obra. Asi mismo, el Ministerio
de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre doar@¢on las secretarias de asistencia social y los
gestores locales del prograBalsa Familia(MDS y MTE, s/f).
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Sin embargo, la experiencia ha demostrado que no ha sido fagilidan las articulaciones
de los diferentes niveles de gobierno con el sector privadm hBstesultado en una baja insercion de
los beneficiarios en el mercado de trabajo. Ademas, las actividadepaetacion indicadas en el
cuadro precedente no siempre se adecuaron a las demandas localés Pantey los ritmos del
Programa a veces no se ajustaron a los de los cronogramaslutasas o

Las secretarias de trabajo o los gestores locales de las oficinderohediacion laboral estan
encargados de organizar los puestos para atender a los benefig&asa Familia,articularse con
el sector productivo local de manera de identificar y ofrecer las tegcpara capacitacion por medio
de las agencias de intermediacion, informar a los gestores dmeisistocial y déBolsa Familia
acerca de los resultados de las convocatorias. En la practica estdadesige han visto dificultadas
por la sefalada dificultad del SINE para atender personasnieotes de sistemas no contributivos.
Al respecto, también se han presentado problemas institucioraleen@ento de articular las
secretarias de asistencia social con las de trabajo.

Por su parte, las secretarias de asistencia sdombggstores del prograrBalsa Familiadeben
encargarse de informar a las familias beneficiariimestas acciones del PlanSe(Bolsa Familia
generar la articulacion con el SINE o la oficinairdermediacion respectiva para acompafiar tanto a las
familias que aceptan participar de las acciones decitagén como aquellas que rechazan la
convocatoria, adoptar medidas que contribuyan a irdduevasion y abandono del programa, y apoyar
al gobierno federal en el monitoreo de las accionegrdgrama. Por ultimo, el gobierno federal ofrece
apoyo técnico, especialmente referido a la dispdéluilde informacion de cada ministerio a través del
SIGAE (Sistema Gestéo do Programa de Agbes de Emp(®tiS y MTE, s/f).

2.4. Resultados

La insercién laboral de las familias pobres y vulnerables Brasll sigue siendo un desafio relevante.
Se estima en cerca de un 10% el total de personas inscritasCadUicoque poseia un vinculo
laboral formal, de al menos un mes por afio, en diciembre d&°20@ acuerdo a la informacién
disponible, la mitad de los inscritos erGeldUnicopermanecia en un puesto laboral por no mas de 18
meses, y en el caso de los beneficiario8disa Familiaque logran encontrar trabajo, esta cifra es
aun menor, permaneciendo en el empleo por periodos no suparlose$l meses. Ademas, quienes
se encuentran en el prograBelsa Familiatienen una tasa de rotaciben los empleos mayor a la de
quienes no estan inscritos en este (Soares y Leichsenring, 2010)

Dado el poco tiempo que lleva el prograRianSeQ — Bolsa Familian operacion, no existen
aun evaluaciones de los resultados en la inseraiirdl de sus beneficiarios. No obstante lo antexior,
medida que avanza su implementacién se han podideegigunas conclusiones acerca de los aciertos
y dificultades del proceso. En 2009 el MDS realinéestudio cualitativo sobre la percepcién respecto
del funcionamiento del programa en su primera fad@3M2009c). El estudio consistio en la realizacion
de grupos focales a los actores participantes deégwopor un lado los gestores locales, y por otro, la
poblacion objetivo del programa (estuvieran o no ittt El principal problema observado fue el bajo
ndmero de inscripciones en los cursos de capacitdaiefecto, en mayo de 2009, las vacantes llenadas
alcanzaban apenas el 3,5% de las ofrecidas desdeldidieral (MDS, 2009b).

El estudio del MDS (2009c) permiti6 ademas identificar las ezatel bajo nimero de
inscritos en los cursos de capacitacion desde el punto dedeistianbos actores. Las principales
razones percibidas por las personas consultadas fueron (MDE; 20M9c¢): i) el desinterés por el
area de construccion civil —el sector con mayores vacantes; iigdbraila pérdida de los beneficios

5 De acuerdo a la informacién dehdUnicodel Ministerio de Desarrollo Social y Lucha corgtaHambre, y de la

Relacion Anual de Informaciones Sociales (RAIS)Mulisterio del Trabajo y Empleo entre los afios2§®007
(Soares y Leichsenring, 2010).

Se calcula tomando en cuenta el menor valor @fttetal de vinculaciones y desvinculaciones sabrmtal de
empleos el primer dia del mes (Soares y Leichsgn?2idl0, pag. 20).
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de Bolsa Familia iii) el esfuerzo que suponian las acciones de capacitacion pdamigias; y
iv) fallas de gestion y operacion del programa.

Estas razones encontraron diversos puntos de consenso ¥ @seesel grupo de gestores y
de beneficiarios. Para los dos primeros motivos hubo conmumedaentre los gestores, pero
discordancia entre los beneficiarios. Para el primero de ellgsert@pcion de que el sector de
construccién civil constituia un area predominantemente maaairgié de manera espontdnea en
todos los grupos de gestores. Sin embargo, dentro dpb gie beneficiarios la conclusiébn mas
recurrente termind siendo que el trabajo femenino en el sector esveadmas valorizado,
disminuyendo la impresion inicial, que se mantuvo entrgédssores. En segundo lugar, mientras los
gestores otorgaron una fuerte influencia en la no inscripcidniealo de perder los beneficios de
Bolsa Familia entre los beneficiarios esta preocupacion no surgié de manertérsa. Ademas,
cuando se les pregunt6 acerca de ella, la percepcion fue la opuesimipaedo la idea de que las
familias que no inscribiesen a las personas elegibles podian jpsrédeneficios, es decir, se percibid
gue la inscripcién en ePlanSeQpodia ser una corresponsabilidad adicional para obtener los
beneficios ddBolsa Familia

Un grado mayor de concordancias entre gestores y beneficiadbsesg0 en el tercer punto.
Entre los beneficiarios se hizo referencia a las dificultadesmigliar las actividades de capacitacion
con las responsabilidades previamente asumidas, mencionanduasgapriente el cuidado de hijos
pequefios, ademas de actividades en el plano laboral y escolar. immadesi de cuidado fueron
mencionadas como el principal obstaculo para que las mujerespaagtiicen las capacitaciones tanto
en el caso de hogares monoparentales como en hogares conyugales.

En lo que méas concordancia hubo entre gestores y beneficiaries lecuarto motivo que
tenia relacién con la operacion del programa. Entre las fallas made® la desinformacion fue
sindicada en ambos grupos como una de las razones principalesodiesaripcion. Desde el punto
de vista de los beneficiarios, primé la percepcion de falta demiation de las modalidades de los
cursos antes de la inscripcion, y la falta de claridad sobre edguralel programa una vez inscritos.
Esta Gltima queja también fue frecuente entre los gestorestizbmue con mas fuerza se menciona
es la percepcion de desarticulacion entre las entidades involucradagiestores, por ejemplo,
perciben grandes diferencias en la gestion que se hace del prograveldederal, entre el MDS y el
MTE, diferencias que se replican en los niveles desconcentradasndddse mencionaron
descoordinaciones entre las entidades ejecutoras, los gestoress lgcal SINE, ademas de
dificultades en el acceso a la informacién proporcionada por eliSIGA

Entre los elementos positivos asociados a la estrategia diéwlifled programa se nombré la
carta de invitacion que recibian los miembros elegibles de lasiafrbeneficiarias. Ademas del
contenido claro y de facil comprension, esta tuvo un efectoartdastima de las personas, ayudando
a que se sintieran valorizados por recibir una carta personalizagtzbdé®ho federal.

Como sugerencias para mejorar la operacion del programa (MDSg¢)260&ieron la
adaptacion del formato de los cursos a los requerimientos dmblacipn objetivo (posibilidad de
hacer cursos vespertinos, facilitar el acceso a mujeres con hipesfasfnos), la ampliacién de la
oferta de cursos a actividades econdmicas que pudieran realizarse gargel/fe mejoramiento de
los canales de informacion (utilizacibn de canales de comunic&otsa Familia. Ademas se
menciond la necesidad de concientizar a los beneficiarios acerca de laimipode la capacitacion,
como también de sensibilizar a los organismos ejecutores engsesarios locales sobre la
implementacion del programa en los municipios (MDS, 2009a).

Durante los primeros meses de 2009 el MDS comenz6 a realizaoslderestos cambios,
renovando las convocatorias para inscribirse en el programa.etokados de inscripcién en los
cursos a lo largo de 2009 mostraron una tendencia al alza, logeagde en febrero de 2010, el
porcentaje de vacantes llenadas sobre el total de vacantes ofrecidbggierno federal, superara el
40% (De Souza, 2010).
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Al analisis anterior referido a los resultados del progrggodemos agregar las siguientes
consideraciones aportadas por el Ministerio de Desarrollo Sodiaklya contra el Hambre en el
marco del Seminario sobre politicas publicas intersectorial@gcoién social y empleo:

1. Los programas de transferencias condicionadas deben estar asogiagicciones
complementarias, no condicionadas.

2. Necesidad de ampliar la participacion ministerial incluyendog emtos, a los ministerios
de salud y educacion que si bien participan en los programasiditionalidades, debieran también
estar integrados a acciones complementarias indispensables péiravigbacceso a la capacitacion
profesional, incluyendo iniciativas para elevar la escolaridad.

3. Se debe tener presente que la mayoria de los beneficiarios yabag@ no pueden
abandonar sus actividades para participar en cursos de formadadobigja a pensar en horarios
alternativos y flexibles, asi como en becas de estudio.

4. Parte del publico beneficiario no esta familiarizado con emséstde educacion formal. Es
necesario, por tanto, utilizar metodologias alternativas para kevégasion.

5. La experiencia de Préximo Paso dejo en evidencia que ciertdscdgi del modelo
adoptado resultaron en una baja participacion de los homlizasoSa mayoria de los participantes
de sexo femenino, resulta necesario pensar en alternativas para apeiascuentan con cuidado
para los hijos durante el horario de los cursos.

6. En muchos municipios el CRAS, en su condicion de mahcinstrumento para el
acompafiamiento de las familias, no tuvo la capacidad para respoedgadamente a la sobrecarga
de trabajo impuesta por el programa Proximo Paso. A lo antriagrega el hecho que la red de
CRAS no cubre la totalidad de la extension territorial de naichonicipios, lo cual limita sus
posibilidades de llegar a todas las familias participantes.

7. El SINE es una herramienta desconocida pariagosficiarios de Bolsa Familia que no han
tenido experiencia con el sistema formal de emplelen#s, se precisa crear diversas alternativas de
insercion en el mundo del trabajo, incluyendo opesamo asalariadas como productores independientes,
emprendimientos econémicos familiares, emprendimie@@osdmicos solidarios, etc.

8. Resulta necesario mejorar la planificacion de los cursos segimemandas y ofertas
existentes a nivel local.

3. Chile: el sistema Chile Solidario, entre el empl  eo independiente
y el trabajo asalariado

El sistema Chile Solidario surgi6 el afio 2002 a pdefidiagndstico de la persistencia de un nucleo duro
de pobreza extrema en el pais. Busca superarr@&sdsaa la inclusién de estos hogares a partinde
intervencion especializada que conjuga la asistepdia promocion social (FOSIS, 2004b). Chile
Solidario no constituye un programa propiamente taf sna estructura institucional que establece
determinadas reglas para la integracion y articutag@ conjunto de la oferta programatica publica en
torno a las familias en situacién de extrema pobeéeacio su eje principal el apoyo psicosdéial

Chile Solidario entrega una transferencia monetaria, el “Bonoprd¢eccion”. Esta
transferencia no tiene el objetivo de suplementar los ingreslas damilias, sino de cubrir los costos
de transaccion asociados al acceso a la oferta publica y la postuldagddiferentes subsidios. De
ahi que su monto sea bajo comparado con las transferencias slprogramas PTC de la region
(parte de aproximadamente 20 dolares para descender a 10 dolaf@wiley. En el esquema de

% Se han incorporado otros programas de seguimignapoyo psicosocial similares al Puente orientados

poblaciones especificas en situacion de vulnedsuilisocial como el programa Vinculos para adultagones,
Calle para la integracién de personas en situatgocalle y Abriendo Caminos para nifios y nifiasaseilfas con
personas privadas de libertad.
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intervencion que plantea Chile Solidario se espera que las faimifasnenten sus ingresos gracias al
apoyo que le dan para tener acceso a los distintos subsidiosfetencias que ofrece la red publica.

El Programa Puente es la puerta de entrada al asiskhite Solidario. Es un programa de
intervencion integral que esta disefiado para darcapolas familias que viven en condiciones de
extrema pobrez& El programa combina una serie de intervencioregsoyos de salud fisica y mental,
financiamiento para mejorar la vivienda, asistepeaiea adquirir mas educacion, apoyo para mejorar la
dindmica familiar y asistencia para encontrar un trabaggnerar ingresos. El programa enfatiza la
relevancia del desarrollo del capital social de la fargilu insercién en redes sociales de apoyo mutuo,
asi como la integracién de diferentes componentesasilencia para responder a una pobreza
multicausal y multidimensional. Cada familia recilze asistencia de un “Apoyo Familiar” para
identificar y coordinar el acceso preferencial a @ows sociales y laborales. El rol de este es aaercar
los beneficiarios a la oferta publica y trabajar Iggeatos psicosociales y de la dindmica familiar que
condicionan negativamente la situacién de exclusidcial® (FOSIS, 2004b; 2004c). El apoyo
psicosocial se dirige a través del Apoyo Familiar gnilanicipalidad en coordinacién con la Unidad de
Intervencion Familiar. La intervencion o el acompaf@nta tienen una duracion de 24 meses.

Las actividades realizadas por el Apoyo Familiar en el Puente sirsevez para plantear un
esquema de egreso gradual de las familias del programa en funcsdncdenplimiento de las 53
condiciones minimas, en siete dimensiones de intervencion ifjcheoién, salud, educacion,
habitabilidad, dindmica familiar, trabajo e ingresos), que grproa busca instalar. En la medida que
la familia va cumpliendo los minimos en cada dimensién tdbajas visitas de los apoyos familiares
van siendo menos frecuentes, a la vez que el monto del bomotelecin desciende. Al egresar del
Puente, las familias mantienen la transferencia (Bono de egres@cgeso preferencial a la oferta
publica por otros tres afios, luego de lo cual salen defimtwte del sistema Chile Solidario.

En este contexto, los componentes laborales del sistema Clidlar®otstan radicados en las
dimensiones de ingresos (dimension 14) y trabajo (dimeesidt, T2 y T3) (véase el cuadro A-4).

CUADRO A-4
CHILE: CHILE SOLIDARIO, DIMENSIONES TRABAJO E INGRE SOS

Dimension trabajo Dimension ingresos

T1: Que al menos un miembro adulto de la familia 11: Que los miembros de la familia que tengan devecsubsidio
trabaje de forma regular y tenga una remuneracion Unico familiar (SUF), lo obtengan (al menos se entien
estable. postulando).

T2: Que ningun nifilo menor de 15 afios abandone los 12: Que los miembros de la familia que tengan devecasignacion
estudios por trabajar. familiar, la obtengan.

T3: Que las personas que se encuentren desocupadas|3: Que los miembros de la familia que tengan devez pnsion
estén inscritas en la Oficina Municipal de Inforidac asistencial (PASIS), la obtengan (al menos se encre
Laboral (OMIL). postulando).

14: Que la familia cuente con ingresos economicpesores a la
linea de la indigencia.

I5: Que la familia cuente con un presupuesto omgait en funcién
de sus recursos y necesidades prioritarias.

Fuente: Fondo de Solidaridad e Inversion SocialSF), “Las condiciones minimas para la construcdiénPuente”,
serie Reflexiones desde el Puente. Cuaderi?a3, Santiago de Chile, 2004.

%8 véase [en linea]http://www.programapuente.cl.
%9 Entre ellos, por ejemplo, la autonomfa, la auto®s la confianza en las instituciones y compesengesolutivas
basicas (FOSIS, 2004c).
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3.1. Situacioén y aspiraciones de las familias que i  ngresan al Puente

Una de las mayores aspiraciones de las familias que ingresam@npaoPuente radica en lograr un
trabajo estable, entendiéndose por ello el deseo de tener uroinggasual seguro que les permita
controlar la incertidumbre de no poder satisfacer sus necesid@sleasb(MIDEPLAN, 2006b). Lo
anterior es reflejo de una situacion laboral caracterizada por la &@t@droe inestabilidad laboral
(MIDEPLAN, 2006b), ademas de la existencia de bajas calificacioaltasytasas de dependencia en
el hogar (FOSIS, 2006). Sin embargo, se ha encontrado queyta parte del tiempo los adultos de
estos hogares se emplean en trabajos asalariados (FOSIS, 2@EPLMN, 2006b). Estas
actividades son de caracter estacional y tienen una importancia crumipledias regiones o ciudades
donde existen aglomeraciones productivdssfery que tienen una demanda intensiva de mano de
obra poco calificada (industria fruticula y pesquera en el cemgotyo sur del pais, respectivamente)
(MIDEPLAN, 2006b; MIDEPLAN, 2009). Lo anterior imprienuna suerte de regularidad a la relacién
que estas familias establecen con las estructuras de oportunidaerciedio del trabajo, caracterizada
por su ciclicidad estacional y marginalidad respecto a las actividald@sas méas dinamicas (FOSIS,
2006). Para participar en este circuito de trabajo las familiasndestar insertas en una red de
relaciones sociales informales (familia, amigos, conocidos) a tdevéss cuales logran enterarse y
acceder a las distintas alternativas. La mantencion de esta recedgvamngia supone una exclusion
simbdlica o una falta de integracion a las formas de sociabilidgrdap de la vida urbana lo que
contribuye a reproducir la situacién de exclusion.

Las actividades no asalariadas aparecen para las familias como mecaoisiplesnentarios
cuando no logran trabajos asalariados en los periodos medosiabs del ciclo estacional (FOSIS,
2006). Ello se debe a que a pesar de los mayores gradowadlique confieren, las estrategias
ligadas al trabajo independiente y especialmente al microemprendirgeméran menores ingresos,
no permitiendo una planificacién o ahorro a mediano y largo E#DEPLAN, 2009; FOSIS,
2006). Asi, cuando los jefes de hogar acceden a empleos pescaibicho bien remunerados y en un
ambiente laboral valorado, el desarrollo de un microemprendmnigmtes considerado como un
proyecto atractivo (MIDEPLAN, 2009).

3.2. Componentes y programas de la intervencion en materia laboral

Chile Solidario tiene varias formas de facilitar la inserciérodab(véase el cuadro A-5) y hay
incentivos tanto para las empresas que emplean a los indiviguog, para las oficinas municipales
de intermediacién laboral (OMIL) que colocan los individuospeastos de trabdd Una de las
intervenciones de este tipo se realiza a través del programa ifieaam Chile Solidari®', el que
opera a través de las OMIL y considera una modalidad para adnéigerés de 30 afios) y otra para
jovenes (entre 18 y 29 afios). El bono para adultos es eqiivakeB0% de un ingreso minimo
mensual con una duracién de entre uno a cuatro meses, renovallespameses. Ademas, esta
intervencion financia los costos de capacitacion laboral de cada trabagattatado por un monto de
hasta 100.000 pesos (aproximadamente 200 ddlares) y entrégaaitle almuerzo y transporte de
hasta 55.000 pesos mensuales (110 délares aprox.). El estmado a subsidiar la contratacion de
joévenes entre 18 y 29 afios es también equivalente al 50% deb suiglitno, pero rige por cuatro
meses Yy es renovable por la misma cantidad de tiempo. Estanvasgidera el financiamiento de los
costos de capacitacion por un monto de 370.000 pesosi¢fat@s aprox.) mensual, al que se suman
bonos de alimentacién y transporte de 55.000 pesos entregadibsmes. Las OMIL facilitan la
insercion laboral de estas personas, recibiendo 70.000 pedbsidlbtes) por cada beneficiario
habilitado y un bono de 20.000 pesos (40 dolares) grfppa permanece un minimo de cuatro meses
en el puesto de trabajo.

0 Las OMILs tienen las funciones de apoyar el moae insercion laboral de los desempleados, f@améntreacion

de nuevos empleos, operar el registro de cesantieegar orientacion laboral y diversos servicitmsalesempleados.
61 véase [en linea]http://www.sence.cl/bonificajthsl.
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CUADRO A-5

CHILE: OFERTA PROGRAMATICA DEL SISTEMA CHILE SOLIDA RIO
EN LAS DIMENSIONES TRABAJO E INGRESOS, 2009

. L Cupos
Programa !\/Iecar?[smos de Institucion(es) Descripcion nacionale
insercion laboral a cargo s
Programa generacion  Apoyo al trabajo CONADI (Corporacién Financia iniciativas productivas 531
microemprendimiento  independiente. Nacional de Desarrollo en la poblacién indigena
indigena urbano Capacitacion técnicay Indigena), Subsecretaria  beneficiaria del sistema a través
profesional. del Trabajo de concursos publicos.
Programa de apoyo al  Apoyo al trabajo FOSIS (Fondo de Otorga asistencia técnica, y 23013
micro-emprendimiento  independiente. Solidaridad e Inversion apoyo a la formacion y
(PAME) Capacitacion técnicay ~Social) capacitacion, bajo un esquema
profesional. participativo de autogestion.
Programa de apoyo al ~ Servicios de CONAF (Corporacion Apoyar a la insercion laboral en 2 000
empleo sistema Chile  intermediacion laboral. Nacional Forestal), actividades relacionadas con el
Solidario Capacitacion técnicay PROFOCAP (Programa  desarrollo productivo local,
profesional. de Formacion, preferentemente con el
Capacitacion y Empleo),  area agroforestal.
Subsecretaria del Trabajo
Programa bonificaciébn  Generacion indirecta SENCE (Servicio Apoyo para la incorporacion al 2 800

a la contratacion de
mano de obra Chile
Solidario. Programa
bonificacion a la
contratacion jovenes
Chile Solidario

Programa
empleabilidad juvenil

Programa desarrollo de
competencias laborales
mujeres Chile

Solidario

Beca de apoyo a la
retencion escolar
(BARE)

Subsidio de retencion
escolar

de empleo.
Capacitacion técnica 'y
profesional.

Servicios de
intermediacion laboral.

Capacitacion técnica 'y
profesional.
Servicios de
intermediacion laboral.
Capacitacion técnica 'y
profesional.

Nivelacion de estudios
y desercién escolar.

Nivelacion de estudios
y desercién escolar.

Nacional de Capacitacion

y Empleo)

FOSIS (Fondo de
Solidaridad e Inversion
Social)

PRODEMU (Fundacién
para la Promocion y
Desarrollo de la Mujer)

JUNAEB (Junta Nacional

de Auxilio Escolar y
Becas)

MINEDUC (Ministerio de

Educacion)

mercado laboral dependiente
por medio de bonificacion a la
contratacion Chile Solidario,
incentivo a la contratacion de
jévenes pertenecientes al
sistema y habilitacion
sociolaboral.

Entrega servicios especializados 1 300
para generar un plan

personalizado de insercion

laboral a jévenes desocupados.

Entrega habilitacion laboral y 1305
competencias especificas en
oficios para una mejor insercién

laboral.

Transferencia de libre 15 408
disposicion a escolares

secundarios en condicion de
vulnerabilidad socioeducativa y

riesgo de desercion escolar. El
beneficio se mantiene durante

los cuatro afios de ensefianza
secundaria y se deposita en

cuenta de ahorro.

Subvencién econémica 69 044
diferenciada entregada a

sostenedores de

establecimientos educacionales

que incluyan nifias/os y jovenes
integrantes de familias

beneficiarias de Chile Solidario

que cursen entre 7° afio de

educacion primaria y 4° afio de
educacion secundaria.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del i8&t&estion Chile Solidario, fichas de programas ljera]
http://siis.mideplan.cl/ redsocial/ppal_0.php.

La mayor parte de las ofertas de insercion laborahile Solidario se concentran en programas
que utilizan mecanismos de apoyo al trabajo indepatelien especifico al microemprendimiento, y en
segundo lugar, servicios de intermediacibn combinattws capacitacion, o bien, subsidios a la
contratacion. Asi, por ejemplo, el programa de Apoydiatoemprendimiento del FOSIS es ofrecido a
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los miembros de las familias de Chile Solidario magate 18 afios cesantes, desocupados, buscando
trabajo por primera vez o con una ocupacion precBsge entrega un subsidio financiero o capital
semilla equivalente a 300.000 pesos (equivalentemsa 600 dolares) para la adquisicion de insumos y
compra de materiales necesarios para iniciar laidativAdemas, a través de cursos y talleres grupales
el programa entrega capacitacion en habilidades edgmeras; comercializacion y administracion,
ademas de comprender un periodo de acompafiamierntgg/tapnico.

Cabe también resaltar el volumen de las becas de retencion escalpre losnstituyen un
mecanismo de suma importancia para la insercion laboral futurapre@techamiento de la oferta
programatica en el &mbito laboral.

3.3. Resultados

Acceso al empleo asalariado: intermediacion, capacitacion y subsidios a la contratacion

De acuerdo al Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENQIB),2de los 4.000 cupos
disponibles para el programa Bonificacién de Contratacion de Me@bra para los beneficiarios de
Chile Solidario, alrededor de 50% de estos cupos habian saltpsi a fines de 2008 y 2.015
individuos contratados por un minimo de cuatro meses. Réfiguna, de 5.280 seleccionados para el
programa de habilitacion sociolaboral, se alcanzé un 15% de latwwabeon 1.398 beneficiarios
egresados del programa. Los resultados del programa para joveriesgensocial resaltan que de
unos 1.175 beneficiarios seleccionados, 402 habian sido emgedad programa de habilitacion
sociolaboral y 19 habian sido contratados a fines de 2008.

Al considerar el comportamiento de las OMIL entre 2000 y 26@®bserva que en promedio
26,2% de los inscritos encontré trabajo, 58,5% de las vackmtem llenadas y aproximadamente
15% del total de desocupados fueron atendidos (véase el cudiré®dse a los avances, estas cifras
se encuentran por debajo de la razén de colocaciones/vitantesiderada como exitosa en paises
desarrollados —sobre el 70%— (Walwei, 1996).

CUADRO A-6
CHILE: DESEMPENO DE LAS OFICINAS MUNICIPALES DE INT ERMEDIACION LABORAL,
2000-2008

Colocaciones/ Colocaciones/  Colocaciones/

Afo Inscritos Vacantes Colocaciones Inscritos Vacantes Desocupados
(en porcentajes) (en porcentajes) (en porcentajes)

2000 233506 107 714 72 499 31,0 67,3 13,5

2001 458 352 183 628 123 202 26,9 67,1 23,0

2002 369 797 164 628 106 898 28,9 64,9 20,2

2003 326 751 138 985 91183 27,9 65,6 17,7

2004 273 507 125 326 76 832 28,1 61,3 11,6

2005 310521 173 567 58 965 19,0 34,0 9,4

2006 298 546 101 366 61814 20,7 61,0 11,6

2007 291 004 171274 94 962 32,6 55,4 19,2

2008 272783 110 350 55 002 20,2 49,8 9,8

Promedio

(en porcentajes)
Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de kheBiy C. Gémez, “Propuesta de sistema publiccadavpara la
intermediacion laboral”, Escuela de AdministraciBnggrama de Politicas Publicas, Pontificia Uniderd Catélica de
Chile, 2006, cuadro 2.; datos de la Unidad de tm¢eliacion Laboral de la Bolsa Nacional del Empte@dro 71; y
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), bdeadatos LABORSTAT.

26,2 58,5 15,1

62 Calculada a partir del promedio mensual de desins en cada afio.
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El grupo especifico de Chile Solidario puede ser ain masl diictolocar en un trabajo
decente debido a su limitado acceso a redes sociales y bajos nivetepldeidad. De acuerdo a la
informacion provista por MIDEPLAN (2007), construidaatp de las bases de datos del Panel Chile
Solidario de 2003, 2004 y 2006, los usuarios de Chilie@m tienen por lo general bajos niveles de
escolaridad con una alta incidencia de jefas de hogar (41,9%), icelesnde dependencia
demogréfica altos y alrededor de 4,8 hijos en promedio marho

La evaluacién de impacto realizado por MIDEPLAN (2007), queiderss el andlisis de la
participacion laboral de un grupo de beneficiarios de Chile &@id/ de un grupo de control con
semejantes caracteristicas, muestra una diferencia positiva y sig@fieatla tasa de participacion
laboral de las jefas de hogar en Chile Solidario de 7,1% &8 20 4,4% en 2006.
Desafortunadamente, las tasas de ocupacién son menores para aelgyiofevencion comparado
con el grupo de control, tanto para jefes y jefas de hogaro @bserva Barrientos (2010, pag.13):
“esto significa que el aumento de la participacion de los usudeidshile Solidario refleja un flujo
desde la inactividad al desempleo, mas que de esta al empleo”.

La evaluacion de MIDEPLAN observa que “el trabajo por cuentpigpmes menos rentable,
menos sustentable y requiere de gran acompafiamiento institupamaalqgue se sostenga en el
tiempo”. No obstante, observa que es mas facil promover kidi@m del programa a actividades por
cuenta propia. Esto queda demostrado en el andlisis de MIDERRO0D8) que combina datos
cualitativos de 15 grupos focales con un analisis cuantitaBvand encuesta aleatoria de 1.003
mujeres participantes en programas de empleabilidad. Las mujeiepaates tienden a tener bajos
niveles de escolaridad, unos 44,6% no han completado la educasiéa ¥ 70% tiene la educacion
basica completa 0 menos. Después de haber cursado el prograftagdd 3ot participantes no tenian
trabajo, 37,4% trabajaban por cuenta propia y solo 19,6% teafsjo asalariado.

La experiencia de los programas de Chile Solidario y de las Giviélizada por Rangel
(2005) destaca los desafios especificos que surgen al tratar litier fiacinsercion laboral de estos
grupos vulnerables. Este estudio examina la situacion de beneficilw Chile Solidario y del
Programa Puente y su insercion laboral en dos comunas de lan Régfidpolitana de Santiago:
Renca y El Bosque.

En ambas comunas estudiadas por Rangel (2005), los puestidad a través de las OMIL
tenian requisitos muy superiores a la experiencia y el nivaladdo que poseian miembros de
las familias beneficiarias del programa Puente. Mientras la mageritos empleos requerian
trabajadores con ensefianza media completa, los datos de la Ficheedeid*r@ocial muestran que
el promedio de escolaridad de las personas que son beneficiafmsgtama Puente es de 6,5 afios
de estudios formales, lo cual contrasta con un promedio nacierty8 afos. La poblacion rural del
programa Puente tiene un promedio de 5,9 afios de escolaridad adonpan el promedio rural de
6,7 afios de estudio. De manera semejante, en las zonas urbanblsdedpale beneficiarios del
programa Puente tiene un promedio de 6,8 afios de escolaridaar@dmpon un promedio urbano de
10,3 afio¥. Para la poblacién del programa Puente, entre 45 y 54 @lffmomedio de escolaridad
baja a 4,6 afios para hombres y mujeres y para la poblacion smayafios, la escolaridad promedio
para ambos es de 3,2 afios.

Por otro lado, hay desafios especificos y de indole psicosmialque los beneficiarios
logren insertarse en trabajos y empleos estables. Segun lasstagrele Rangel (2005:242) con
empleados de las OMIL, muchas personas del programa Puente “treidgmas de desempefio,
como falta de disciplina laboral y ausentismo relacionado a merarde! alcohol, por lo que no
logran completar un mes en el trabajo”. Segun Rangel documeshfamilias estan incorporadas en
el programa por un tiempo insuficiente para poder superaritiples dificultades que encuentran al
insertarse en el mercado laboral. Como consecuencia, los compateritabilitacion laboral y la
ayuda psicosocial suelen ser tremendamente importantes, cuestiia gido también verificada en

8 Estos datos son para la poblacién mayor a 15 afios
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el caso de otros paises (King y Mueser, 2005). Un acompafiardeentas largo plazo puede facilitar
la adquisicion de calificaciones relevantes y habilidades especificammujlevan una remuneracion
superior en el mercado laboral.

De esta forma, si bien se ha encontrado que en general laditstep la OMIL es alta y que
recurrir a las redes institucionales para procurar un empleo caréeinstalarse como una estrategia
relevante para la vinculacion de las familias més pobres con el metehttabajo (FOSIS, 2006;
MIDEPLAN 2009), estas siguen teniendo problemas para encdratajos estables. El principal
problema es el supuesto de que efectivamente existe una demandbplaizotos integrantes de las
familias pertenecientes al sistema Chile Solidario (MIDEPLANIG2). En la préactica, los empleos
ofrecidos siguen siendo inadecuados para el perfil e histoaalatle los beneficiarios de Chile
Solidario (MIDEPLAN, 2009).

Una primera causa de esto se encuentra en la escasa vinculacion logeddzectam privado.

Si bien existen mesas de trabajo regionales y locales que se redaenaregular, estas no trabajan
con organismos privados, perdiéndose la conexién entre ta gfer demanda laboral (MIDEPLAN,
2006a). Esta situacion se ve agravada por la falta de recursososuyrfamancieros con que cuentan
las OMIL para desarrollar acciones complementarias a la intermedizmidn la definicion de los
perfiles socio-laborales de los participantes en el programa,diepga muchas veces el éxito de la
insercidn laboral de la proactividad de los encargados de la OMIREPLAN, 2006a). En este
contexto, el incentivo a la colocacion ha sido poco eficaz ya queaswuares se retrasa o
sencillamente no llega a la OMIL. De este modo, los organisoecasek aspiran a poder recibir mas
recursos fijos por la via administrativa que permitan ampéar dapacidades y contratar mas
profesionales especialistas. Un segundo problema del incentiyteesste no contempla un periodo
de seguimiento y evaluacion de la situacién laboral de los biemefs posterior a la duracién del
subsidio, ni tampoco contempla evaluar elementos clave del @elitprograma como la tasa de
desercion (MIDEPLAN, 2006a)

Nuevamente, en esta dimensidn juega en contra el déficit educacioloal ldeneficiarios
frente a los requerimientos de los empleos ofertados a través @MIL. La precariedad laboral no
es superada en tanto los empleos a los que las familias accedeascienden el ciclo de
estacionalidad antes caracterizado. En relacion a este punto, estatiios & trayectorias laborales de
las familias en el programa Puente han encontrado que alcanzaresnayeeles de educacion
tampoco es una herramienta infalible (FOSIS, 2006). Si bigones niveles de educacién permiten
encontrar empleos de mayor calidad y remuneraciones, ello no @eetratesariamente en el acceso
a condiciones de formalidad. Al parecer, trayectorias laborales mmsateas permiten mayores
probabilidades de acceder a actividades formales, posiblemente débitoportancia que adquieren
las redes informales en la insercion laboral de estas persondS (RO&).

En segundo lugar, Rangel mostr6 que las OMIL eddascomunas estudiadas ofrecian tres veces
mas vacantes para hombres que para mujeres, @wmifiegpiones de edad limite en muchos casos menor
de la edad de un tercio de quienes estan buscapdtwp. Ademas, Rangel observo que mientras lagiza
con oferta laboral para hombres en una de esasnesnindicaba el salario ofrecido, en el caso de las
mujeres esta informacién no estaba incluida corastai“careciera de relevancia para las mujenes |les
importara conocer el monto de la remuneracion mgleo al que postulan” (Rangel, 2005, pag. 239). A
esto se suman las muchas restricciones espegifiata incorporacion de las mujeres al mercadwdhb
Segln constata Rangel (2005), dada la fuerte @ivaboral por género de las tareas reproducteasal
de la casa, hay costos fijos de participar en etade laboral altamente diferenciados por sexo. Por
ejemplo, los costos fijos de dejar de realizaragleb de cuidadora principal en la familia implicare las
mujeres tienen que encontrar servicios de guasdgrdie cuidado para sus hijos. El problema de mer te
con quien dejar los hijos fue una las restricciomgs citadas por los encargados de las Unidades de
Intervencion Familiar (Rangel, 2005, pag.267).

Ademas, Rangel (2005, pag.267) observa que hay una falta dmeadpkcuado que responda
a las expectativas de las mujeres, porque el escaso empleo que exmteusntra distante y las
beneficiarias de programa Puente, en su mayoria, no quieren lao éempporal de uno o dos meses,
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los que més aparecen, y aspiran a trabajos mas estables, un bigsastaso”. El hecho de que con
frecuencia los empleos potenciales estan a una distancia signifitattitagar de los beneficiarios
incrementa los costos fijos de transporte y de tiempo partarado trabajo, y por ende, los sueldos
de reserva que las y los beneficiarias/os aspiran obtener. Lacdistambién puede imponer costos
especificos para la coordinacidon de cuidados que puede incremertarréass especificas para la
participacion laboral de la mujer. Asimismo, en el caso de lgsresy las fases del ciclo de vida
familiar y la demanda de cuidado asociada a cada etapa terminan siesmhoindetes de sus
posibilidades de insercién exitosa en empleos formales. Poplejesstas posibilidades son mayores
en el caso de mujeres en hogares biparentales que han alcanzado af#litadsy ya no tienen que
dedicarse al cuidado de los hijos. Una situacién contraria la eqeen las mujeres jovenes y jefas
de hogar de hogares monoparentales (MIDEPLAN, 2009).

En sintesis, a pesar de las acciones en materia de inserci@i tatmoprevé Chile Solidario,
se ha detectado una baja capacidad para lograr éxito en las dimengoimggedos y trabajo
(Larrafiaga, 2010; MIDEPLAN, 2009). Ademas, son estas misitimsnsiones las que presentan
mayores porcentajes de reactivacion, esto es, que durante la tiaydelt®uente fueron cumplidas y
gue experimentaron retrocesos quedando pendientes al final ideloper

Al respecto, se pone un énfasis especial en que ambas categmeéasjahes incumplidas y
reactivadas, tienen relaciéon con las condiciones minimas que depehdentexto socioeconémico y
la disponibilidad de la oferta publica, en contraste con aquellas dgpenden de cambios y
mejoramientos en la dinamica familiar. Esto llama particularenéntatencion sobre la adecuada
conexién entre los mecanismos de insercion laboral y el contegimesonomico que explica sus
resultados.

Empleo independiente y microemprendimiento

En el caso de las estrategias que buscan fortalecer el empleo indefgendl microemprendimiento,
estas han logrado instalarse y captar la atencidén de los benefieispimsalmente de la poblacién
femenina. Al respecto se ha mostrado que el acceso a la radtiostl, especialmente de la oferta
programatica que ofrece el FOSIS, ha sido uno de los elememasds ha ayudado a potenciar esta
forma de insercion laboral en las familias Chile Solidario SFF) 2006). No obstante, los
microemprendimientos no han logrado convertirse en la ocupacidaipal del jefe/a de hogar,
debido al bajo nivel de ingresos que generan, manteniéndoseaminidades complementarias y/o
de sobrevivencia cuando no se logra obtener un empleo asalariddBRMAN, 2006b). Por otro
lado, los bajos retornos que impiden reinvertir las ganaroida compra de insumos o directamente
la baja rentabilidad de los negocios, son causales de abandasopdeyectos, o que muchas veces
implica la venta de los activos adquiridos 0 su entrega papasitigdin y uso de la comunidad
(MIDEPLAN, 2006b; 2009). De este modo, si bien las fasitienden a valorar positivamente su
experiencia de trabajo independiente y el inicio de actividades desrahitpiento, al egresar del
Puente muestran inclinaciones méas fuertes hacia los empleos forméiledas por sus propias
experiencias fallidas con el microemprendimiento durante el Puent®EMLAN, 2009;
MIDEPLAN, 2006b).

El fracaso en los proyectos de microemprendimiento tiene vargasague van desde la
inexperiencia en materia de negocios, la poca pertinencia de algayestps, los déficits de las
capacitaciones en los oficios respectivos y en las materias de stthion, o sencillamente por la
imposibilidad que tienen las personas de proyectar en el presanigvarsion de largo plazo dado el
contexto de emergencia econémica en que se encuentran (MIDEPDB6H)2Ademas, la propia
forma que asumen en tanto complementos de la actividad economapagbrilel hogar y fuertemente
arraigados en su estructura y dindmica, los hace dependientgsadiicipacion y cooperacion de los
miembros de la familia (FOSIS, 2006), y altamente vulneradbléss problemas domésticos. Por
ejemplo, dificultades de convivencia ligadas a situaciones de allegartéenla vivienda) o la falta
de tiempo disponible para que la mujer pueda desarrollar &mealinente las labores de cuidado y de
trabajo independiente, repercuten negativamente en sus posibilitadrio y sustentabilidad en el
tiempo (MIDEPLAN, 2009).
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Por otro lado, las posibilidades que estas actiesldaitnen de insertarse exitosamente en el
mercado se ven coartadas en gran medida por suetandatcadamente local y su referencia a la
economia y la sociabilidad del barrio (FOSIS, 2086aracter territorial de la exclusion en que viven
estas familias juega aqui en contra de la insercidtapda de la actividad independiente, ya sea por la
multiplicacion de actividades similares en un espalacido (“saturacion del mercado”) (MIDEPLAN,
2009), o porque el propio entorno socioecondmigingdo y empobrecido no es capaz de sustentar la
reproduccion de las actividades econdmicas poresveicima de la subsistencia.

En relacion a esto, cabe despejar algunas concepciones demasiadkiagptinerca de las
reales posibilidades que ofrecen los microemprendimientos decpao actividades econdmicas
sustentables y productivas para las familias en situacion dezaolkxtrema. Las evaluaciones
resefiadas apuntan a que, mas all4 de las deficiencias institucitasksjvidades independientes
requieren que las personas que las ejecutan retinan condicionesdapestidificiles de estimular en
situaciones de prolongada exposicion a entornos de bajo capitahb y social, y precariedad de las
condiciones materiales (MIDEPLAN, 2006b). Ademas, las perspsctie insercién que tienen las
experiencias exitosas en los circuitos economicos de mayor dinamésdependen Unicamente de la
formalizacién de las microempresas y del apoyo técnico y financeeosp puesta en marcha, sino
también, de un salto cualitativo que implique la capacidad de gesdoaragregado y aumentar la
productividad (enfrentar la competencia; acceso a mercados), si pretesthblecerse como
actividades eficaces para otorgar determinados niveles de calidad ade Vas familias y no
Unicamente como estrategias de supervivencia.
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