PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS EN AMERICA DEL SUR: LOGICAS E IMPLICANCIAS DEL BoNO DE DEsARROLLO HUMANO EN ECUADOR 27

Programas de transferencias monetarias

condicionadas en América del Sur: Légicas e

implicancias del Bono de Desarrollo Humano en

Ecuador

Manuel W. Mallardi *

Emiliano N. Ferndndez **

Resumen

El presente trabajo se propone como objetivo analizar el Bono de Desarrollo Humano del
Ecuador, en el marco de los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas imple-
mentados en América Latina. Para esto, desde un abordaje cualitativo, se estudia su surgimien-
to, su logica politico-institucional de implementacidn y su incidencia sobre las condiciones de

reproduccion de las clases subalternas.
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Introduccion

Mas alla de los cambios socio-politicos y
socio-econdmicos que signaron la “hegemo-
nia progresista” (Modonesi, 2008) de la ulti-
ma década y media latinoamericana, el pro-
blema de la pobreza instalado en el centro de
la agenda social hace ya mas de treinta afios
continia marcando el pulso de la cuestion
social en la region. S6lo a modo de ejemplo,
vale un dato coyuntural provisto por el ulti-
mo informe de la CEPAL, el que sefiala que
para el afio 2014 la tasa de pobreza y la tasa

de indigencia se ubicaron en torno al 28,2%
y al 11,8% respectivamente, lo que significa
168 millones de personas por debajo de la
linea de pobreza y 70 millones de personas
por debajo de la linea de indigencia; existien-
do estimaciones de aumento para el pasado
afio'. Si estas cifras porcentuales son puestas
en perspectiva de mediano plazo, se observa
que desde la década de los anos ‘80 de con-
junto la region latinoamericana, con inde-
pendencia del ciclo econémico, registra una

1 Panorama Social 2015 (CEPAL, 2016).
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tasa de pobreza consolidada en torno a los 30
puntosporcentuales®. La pobreza, entonces, se
constituye en un rasgo estructural del capita-
lismo periférico y dependiente latinoamerica-
no, correlato de un proceso de acumulacion
capitalista atravesado por una tendencia a la
generacion de poblacion excedente a los fines
de su reproduccion ampliada (Marx, 2011)
y, en correlacion, una tendencia a la stper-
explotacion de la fuerza de trabajo (Marini,
1991; Carcanholo, 2013).

El pauperismo de una gran proporcion de
sectores subalternos, plantea un doble reque-
rimiento para los Estados de América Latina.
Por una parte, la manutencion y preservacion
de fuerza de trabajo pobre para la utilizacion
mas o menos ocasional del capital y, por otra
parte, la vertebracion de consenso politico
como modo de desactivar y/o contener el con-
flicto social. Es decir, que el pauperismo se
coloca como un problema de hegemonia de
primer orden de la dominacion burguesa en
los paises de América Latina®.

Una de las respuestas estatales a este do-
ble requerimiento de la dominacion burguesa,
se construye en las politicas sociales, en par-

2 Para el aflo 1980 el porcentaje de personas bajo la linea
de pobreza oscilaba en torno a los 40,5 puntos porcen-
tuales -mientras que de la pobreza extrema era de 18,6
puntos porcentuales- para de alli llegar a un pico de 48,4
por ciento en el afio 1990 mientras la pobreza extrema
llegaba a los 22,6 puntos porcentuales en este mismo
afio. Desde ese punto algido los niveles de pobreza ex-
perimentan un leve proceso de descenso para acelerarse,
como se dijo, a partir del afio 2002. Lo que se observa,
en términos generales, es que en un marco de fluctuacio-
nes de corto plazo en el periodo de tres décadas que va
de la década del 80" a la actualidad, se da un descenso de
la pobreza de 12,3 puntos porcentuales acumulados, y un
descenso dela pobreza extrema 7,3 puntos porcentuales
acumulados. Pero independientemente de oscilaciones
coyunturales — incluso de la tendencia a la baja que se
sefialo- se registra en América Latina un nicleo de po-
breza, de alrededor del tercio de la poblacién total, que
permanece invariante en las tltimas tres décadas. Datos
extraidos de CEPALSTAT:http://estadisticas.cepal.org/
cepalstat.

3 La dominacion burguesa en América Latina histori-
camente estuvo signada por la “hegemonia débil”, la
que expresa su incapacidad historica para construir un
dominio consentido permanente que articule direccion
politica y direccion intelectual-moral sobre los grupos
su-alternos. Para desarrollar esta idea, son ftiles los
aportes de Zavaleta Mercado (1985), Cueva (2004), Ka-
plan (1990), entre otros.

ticular en la asistencia social. Asi, en la Gltima
década y media se concretiza un proceso de
expansion e institucionalizacion de un tipo
particular de lineamiento politico-asistencial
en la region: los programas de transferencias
monetarias condicionadas (PTMC). Estos
programas surgen en municipios de Brasil
(la Bolsa Escola en Brasilia y Campinas) en
el ano 1995, hacia fines de la década estaban
presentes en tres paises de América Latina, y
en la actualidad son veinte los paises que los
llevan adelante en alguna modalidad. El nu-
mero total de programas implementados por
el conjunto de estos paises es de treinta y uno,
coexistiendo en algunos paises mas de dos
programas (es el caso de Brasil y de Colom-
bia, por ejemplo). Los mismos estan destina-
das aproximadamente a mas de 25 millones
de familias (alrededor de 113 millones de per-
sonas), lo que significa alrededor del 20 por
ciento de la poblacion del América Latina. De
aqui que el ultimo decenio sea testigo de una-
vasta literatura académica en torno al estudio
de estos programas, los cuales son abordados
desde diferentes dimensiones y perspectivas
teorico-metodologicas®.

En este marco, el trabajo aqui presentado
se inscribe en una exploracion de mas largo
alcance, que busca analizar las particularida-
des de los PTMC como partes de un proceso
global de construccion de hegemonia en el
capitalismo contemporaneo. Esta exploracion
requiere del estudio de experiencias naciona-
les que permitan avanzar en aproximaciones
que reconstruyan tendencias regionales, iden-
tificando las vinculaciones entre unas y otras
experiencias.

Por ello, procurando superar dicotomias
arbitrarias, el presente texto se plantea como
objetivo el analisis de la experiencia del Pro-
grama Bono de Desarrollo Humano (BDH),
implementado desde el afio 2003 en Ecuador.
El abordaje metodologico esta constituido
centralmente por técnicas cualitativas, en

4 La bibliografia sobre el tema es extensa, a modo de
ejemplo Cfr. Villatoro, P. (2005); Martinez Franzoni
(2008); Fiszbein, A. y Schady N. (2009); Cecchini, S.
y Madariaga, A. (2011); y Arza, C. y Chahbenderian
(2014).
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base a fuentes escritas (normativas, actas, re-
gistros oficiales, sitios webs, entre otros) que
permitieron recuperar los relatos y lineamien-
tos de actores politicos centrales en la defini-
cion de la agenda politica ecuatoriana y del
BDH en particular. En términos temporales,
si bien se reconocen los antecedentes de su
surgimiento que datan, como se dijo, del afo
2003, se otorga especial énfasis a la trayecto-
ria histdrica iniciada con la llegada de Rafael
Correa a la presidencia en el afio 2007.

1. Procesos sociopoliticos del Ecuador
reciente

En América Latina, Ecuador fue uno de
los paises en que el proceso de reestructura-
cion neoliberal se expresd con mayor poten-
cia. Los afos ‘90 fueron de reformas neoli-
berales a partir del gobierno de Sixto Duran
(1992-1996), las que convirtieron a una eco-
nomia capitalista pequefia y apenas adentra-
da en el camino de la industrializaciéon como
eje de la acumulacion de capital -fomentada
por el boom de produccion petrolera-, en una
economia con alto grado de apertura externa,
con escaso poder de negociacion para el le-
vantamiento de aranceles comerciales, y pos-
teriormente con un proceso de dolarizacion
creciente. En este sentido, las politicas neo-
liberales profundizaron un modo de acumu-
lacion de orientacion primario-exportadora
basado en la renta del petroleo, de productos
como el banano, el café, el cacao y los ca-
marones articulado a la exportacion de fuerza
de trabajo barata que re-envia remesas el pais
(Meireles y Martinez Abarca, 2013).

Por otra parte, uno de los rasgos centra-
les del sistema politico ecuatoriano ha sido su
conflictividad e inestabilidad, la que se pone
de manifiesto en las sucesivas sublevaciones
populares que promovieron la caida de Abda-
14 Bucaram en el afio 1997, de Jamil Mahuad
en el afio 2000 y de Lucio Gutiérrez en el afio
2005. Estos acontecimientos, desarrollados
en un contexto de sublevaciones latinoame-
ricanas que articularon reacciones contra los

gobiernos derechistas con demandas positivas
de caracter antiliberal, democratico y antiim-
perialista (Katz, 2008), marcaron la centrali-
dad de movimientos sociales con capacidad
de presion y de oposicion al ajuste neoliberal
en Ecuador. Al respecto, se destaca el papel
jugado por el movimiento indigena ecuato-
riano organizado, tal como es el caso de la
Confederacion de Nacionalidades Indigenas
del Ecuador (CONAIE), como asi también
la movilizacion de trabajadores y estudiantes
(Leon Galarza, 2009; Figueroa Ibarra, 2008;
de la Torre, 2008).

En este marco, el ascenso de Rafael Co-
rrea, luego de ganar las elecciones hacia fina-
les del afio 2006, abre una nueva etapa politica
en el pais signada por un proceso auto-deno-
minado como “Revolucion Ciudadana™. Sin
entrar en un analisis profundo del tema y a
riesgo de simplificar, se pueden plantear dos
grandes nucleos de inflexion politica en el
nuevo gobierno.

En primer lugar, se registra un cambio
en la gestion macro-econdmica con respecto
al predominio de la gestion ortodoxa en pe-
riodos anteriores. En este sentido, la politica
econémica del nuevo gobierno se caracteriza
por el impulso de la inversion publica, por
ejemplo, en materia de Educacion el gasto
social se incrementa de un 2,59% del PIB
(del afno 2006) al 5,59% (del afio 2011), en
materia de salud el gasto social aumenta de
1,24% del PIB (del afio 2006) al 2,17% (de
afio 20011). En sintonia con una orientacion
politica de mayor intervencion publica sobre
el mercado con el fin de generar demanda
interna, se increment6 la capacidad recauda-
toria estatal mediante el Servicio de Rentas
Internas (SRI). Esta reconfiguracion de la
intervencion del Estado sobre el mercado, se
articula a la continuidad estructural del modo
de acumulacion del capital. En este sentido,
siguiendo a Jaramillo (2013), se plantea que

5 Rafael Correa (1963- ), es economista guayaquilefio,
fue elegido presidente el 26 de noviembre de 2006 tras
presentarse desde la Alianza Patria Altiva y Sobera-
na (Alianza Pais).Gané la primera magistratura con el
56.4% de los votos, derrotando en segunda vuelta al em-
presario de la industria bananera Alvaro Noboa.
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el mismo continua basado en la explotacion
de recursos naturales (mineros, agricolas,
petroleros, transgénicos y bio-combustibles)
ligada al capital transnacional, y en sectores
que han generado (aunque de manera débil)
una linea de sustitucion de importaciones en
el marco de politicas anti-crisis impulsadas
por la inversion estatal-publica.

En segundo lugar, por su parte, se desta-
ca la apertura del proceso constituyente que
culmina con la sancion de una nueva Cons-
titucion Nacional en el ano 2008. La Consti-
tucion de Montecristi, en alusion a la ciudad
donde fue redactada, otorga centralidad a la
conformacion plurinacional e intercultural del
Estado y, en estrecha relacion, al Sumak Kaw-
say, o Buen Vivir, como horizonte societal®.
En el marco de estos lineamientos adquiere
significado la elaboracion de los respectivos
Planes Nacionales para el Buen Vivir, para el
periodo 2009-2013 y 2013-2017. El Plan Na-
cional para el Buen Vivir 2009-2013 plantea,
con una fuerte impronta alternativa a los li-
neamientos del Consenso de Washington, una
retérica asociada a una estrategia econémica
incluyente, sustentable y democratica. En el
marco del Buen Vivir la programatica esta-
tal se plantea como via central para enfrentar
las desigualdades econdmicas y contribuir a
la democratizacion de los medios de produc-
cion, donde, en términos de ‘proteccion so-
cial’, los mecanismos de distribucion y (re)
distribucion de la riqueza adquieren signifi-
cado en el horizonte de la inclusion social y
productiva de los grupos menos favorecidos.
De este modo, se sostiene que la materializa-
cion de esta finalidad se efectua, por ejemplo,
mediante programas de compensacion social,
como el BDH o bonos de emergencia orien-
tados a atender a poblaciones que han sufrido
un desastre natural o una conmocion social.

Ademas de esta doble inflexion, interesa
destacar la evolucion de dos indicadores so-
ciales que grafican importantes rasgos de la
cuestion social ecuatoriana. Por un lado, si

6 Es importante inscribir el proceso constituyente ecuato-
riano en el marco de los nuevos constitucionalismos en
América Latina, Cfr. Gargarella (2009).

bien la tasa de desempleo ha tenido una evo-
luciéon descendente en el periodo 2003-2013,
la misma se encuentra en los niveles de los
afos ‘80. Asi, la tasa de desempleo en el afio
1980 se ubicaba en torno a los 5,7 %, donde
experimenta un progresivo aumento con un
pico del 11,54 % en el afio 2003; iniciando
luego una progresiva baja —en consonancia
con mayores tasas de crecimiento econdémi-
co- hasta alcanzar los 4,73 puntos porcentua-
les en el afio 2013, para en el afio 2014 ubi-
carse en torno a los 5,1 %. Por otro lado, y en
correlacion, a pesar de que la tasa de pobreza
experimenta un proceso de descenso desde el
afio 2000 cuando alcanza los 61,5 puntos por-
centuales —y 31,7 puntos de indigencia-, ain
sostiene altos niveles en torno al 30 %—y al 10
% de indigencia-para el afio 2014’. Es decir,
a pesar de su descenso en los ultimos afios,
el problema de la pobreza lejos de haber des-
aparecido en el periodo politico abierto con
Correa, se mantiene en la centralidad de la
agenda politica y social ecuatoriana.

2. Emergencia y consolidacion del Bono de
Desarrollo Humano

El BDH es lanzado en abril del afo
2003, en el marco del inicio del gobierno
de Lucio Gutiérrez, quien habia llegado a la
presidencia tras haber ganado las elecciones
de noviembre del afio 2002. El programa es
sancionado mediante el Decreto N° 347, y se
constituye sobre la base de sintetizar dos pro-
gramas sociales pre-existentes. Por un lado,
el llamado Bono Solidario sancionado en el
aflo 1998 mediante el Decreto N°129 bajo la
presidencia de Jamil Mahuad (1998-2000) y,
por otro lado, del Programa de Beca Esco-
lar implementado desde junio del afio 2002
mediante el Decreto N°2750 del entonces
presidente Gustavo Noboa (2000-2003). Am-
bos programas sociales se constituian en li-
neamientos estatales asistenciales destinados

7 Datos extraidos de Cepal-stat, Disponible en: http://es-
tadisticas.cepal.org/cepalstat.
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a familias pobres del pais, principalmente a
familias jovenes.

El lanzamiento del BDH, se correspon-
de con el acuerdo establecido por el Estado
con el Banco Mundial mediante un préstamo
sancionado el 27 de mayo del mismo afio®.
El Banco Mundial situaba en el centro de su
preocupacion la coyuntura politica y social
ecuatoriana y, al mismo tiempo, las falencias
de la intervencion social del Estado en la mis-
ma. Asi, por un lado el documento que fun-
damenta el préstamo sefiala la necesidad de
“proteger a los grupos mas vulnerables” en el
marco de las medidas de ajuste fiscal que eran
implementadas o anunciadas por el gobierno
y, por otro lado, realizando una fuerte critica
a la implementacion del Bono Solidario resal-
taba la necesidad de clarificar los objetivos de
la asistencia social, el modo en que se definia
a la poblacion beneficiaria, los mecanismos
de seleccion de esta poblacion y la evalua-
cion de impacto. De este modo, el BDH posee
como marca de origen el constituirse en un
programa social compensatorio de un plan de
austeridad fiscal en el marco de un proyecto
neoliberal, que al mismo tiempo se inscribe
en las llamadas “reformas de segunda gene-
racién” impulsadas por la banca multilateral
con el objetivo de “modernizar el Estado™.

El BDH significard un trastrocamien-
to de la logica politica-asistencial hasta ese
momento llevada adelante en gran medida
por el Bono Solidario, ya que incorpora en su
disefio institucional la exigencia de condicio-
nalidades a las familias beneficiarias al tiem-
po que se establece una nueva modalidad de
seleccion de las mismas. Asi, por un lado, se

8 El proyecto que contiene el préstamo se denomina Pro-
grammatic Human Development Reform Loan Project,
que implico un monto de US$50.00. El documento da
cuenta de la grave situacion de crisis social por la que
estaba atravesando el pais, seflalando que el treinta por
ciento de la poblacion no poseia acceso a servicios de
salud basicos, que habia bajos niveles de escolarizacién
secundaria, la desigualdad en el gasto educativo entre re-
giones urbanas y no urbanas, y entre sectores indigenas y
no indigenas.

9 Para un analisis de la reconfiguracion de la intervencion
de los Organismos de Crédito sobre los paises prestata-
rios tras la primera etapa de reformas estructurales, Cfr.
Campione (1997), Murillo (2008), entre otros.

define el cumplimiento de la asistencia esco-
lar y la realizacion de controles médicos para
los nifios y nifias: mientras que los/as nifios/
as menores de 5 afios deben asistir a contro-
les periddicos de salud, aquellos/as que tienen
edades entre 5 y 18 afios deben asistir regular-
mente a establecimientos educativos. Ahora
bien, a pesar del cambio de l6gica plasmado
en la normativa, de una propuesta de transfe-
rencia no condicionada a una condicionada,
en el proceso de implementacion no se desa-
rrollaron los mecanismos de seguimiento de
su cumplimiento, por lo que en la practica el
programa sigui6 funcionando como una trans-
ferencia no condicionada (Carranza Barona y
Cisneros, 2014). Por otro lado, el programa
se instrumentalizard mediante el Sistema de
Identificacion y Seleccion de Beneficiarios
de los Programas Sociales (SELBEN) de la
Secretaria Técnica del Frente Social, cuyo
objetivo central estuvo orientado a generar
un sistema individual de identificacion de be-
neficiarios de programas sociales, buscando
conformar, de este modo, un mecanismo que
permita la seleccion de los beneficiarios del
gasto social, focalizando en las familias que
viven en condiciones de pobreza e indigen-
cia'.

Por ultimo, en cuanto al dinero efectivo
transferido a los beneficiarios, se establece un
monto de quince dolares mensuales para las
familias que se ubiquen en el primer quintil
mas pobre, en once ddlares con cincuenta
centavos para las familias que se ubiquen en
el segundo quintil mas pobre, y mismo mon-
to pero sin condicionalidad para las familias
beneficiarias cuyos jefes o conyuges son per-
sonas mayores de sesenta y cinco afos o dis-
capacitadas acreditadas que se ubiquen en el
primero y segundo quintil mas pobre. Y, en
relacion a la cobertura, segiin Calvas Chavez
(2010), en el inicio del BDH el programa al-
canzo un total de 1.283.073 personas, donde
principalmente se atendia a mujeres madres,

10 Anteriormente la forma de ingreso al Bono Solidario
se basaba en el criterio de autofocalizacion, mediante
una autodeclaracion juramentada en iglesias catdlicas y
evanggélicas. Al respecto, véase Almeida Cortez (2009) y
Cero6n Tipan (2010).
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por sobre familias con personas discapacita-
das o ancianos, poblacion siempre menor en
términos relativos entre los beneficiarios del
Bono.

Con la llegada de Correa a la presidencia,
en el afio 2007, se producen cambios signifi-
cativos en el BDH. En primer lugar, su imple-
mentacion queda bajo la érbita del Ministerio
de Inclusion Economica y Social (MIES), an-
teriormente denominado Ministerio de Bien-
estar Social, mientras que, en segundo lugar,
se homogeniza el monto en treinta dolares,
desarticulando las diferencias existentes entre
los distintos tipos de beneficiarios. Para este
entonces, el nimero de beneficiarios rondaba
las 1.269.742 personas, donde el 79 por cien-
to abarcaba a madres con hijos en edad de
cumplir con las condicionalidades previstas
(Ceron Tipan, 2010). Posteriormente, en el
afio 2012, mediante decreto presidencial, Co-
rrea establece como nuevo monto del BDH
la suma de cincuenta dolares. Finalmente,
en el marco de la corresponsabilidad como
logica transversal al programa se establece
un conjunto de estrategias complementarias
vinculadas a la intervencion sistematica en
la vida cotidiana de las familias usuarias del
programa, la cuales seran consideradas a con-
tinuacion.

3. Fundamentos y ldégica politico-
institucional del Bono de Desarrollo
Humano: corresponsabilidad y estrategias
complementarias

Al igual que el conjunto de los PTMC,
el BDH comporta como rasgo central en su
logica de implementacion las condicionali-
dades. Las mismas aparecen, en el consenso
politico sustentado por Estados y organismos
internacionales, como partes de una ldgica de
corresponsabilidad donde los Estados deben
incentivar la participacion de los ciudadanos
en la resolucion de la pobreza!!.

11 Lacorresponsabilidad se plantea como el fundamento de
un contrato social entre la sociedad y las familias po-
bres dispuestas a hacer el esfuerzo y responsabilizarse

En relacién a esta cuestion, tal como
afirma la bibliografia consultada, uno de los
principales aspectos vinculados al desarrollo
del Bono estaba dado por el cumplimiento, o
no, de las condicionalidades previstas y, en
estrecha relacion, la capacidad del Estado de
monitorear dicho cumplimiento y actuar en
consecuencia a lo previsto'?. En este sentido,
en el marco de las acciones previstas en tor-
no a la implementacion del BDH, el gobierno
ecuatoriano ha dado inicio a distintas estrate-
gias complementarias estrechamente articula-
das entre si, entre las que se destacan el Plan
Familias, el Acompafiamiento Familiar y el
Crédito de Desarrollo Humano.

En este sentido, en torno a la vision ofi-
cial sobre las implicancias del BDH como
politica publica que interviene en la vida co-
tidiana de amplios sectores de la poblacion
pobre del Ecuador, sobresale la postura de
Rafael Correa, quien en el Enlace Sabatino N°
311 del 02/03/2013, sostiene que dicho Bono

Es un reconocimiento al trabajo de las
madres en el hogar, pero tienen que cum-
plir con condiciones esas madres, pues
esas condiciones no se estaban contro-
lando. Las vamos a empezar a controlar
y madre que recibe el bono que no manda
sus nifios a la escuela, que no los manda
cada seis meses a su centro de salud, se le
suspendera el bono compaiieros. Tienen
que cumplir con su parte, tiene que haber
corresponsabilidad para recibir el bono.

Inmediatamente después, sostiene que las
familias que reciben el BDH seran visitadas
al menos una vez al afio por una trabajadora
social, con el objetivo de monitorear/verificar
tanto el cumplimiento de las condicionalida-
des como las condiciones socioeconomicas
que justifiquen continuar con el beneficio. En
un marco social y econémico caracterizado,
por el mismo Presidente, como de crecimien-
to econdmico, disminucion del desempleo y
de la pobreza, el control a las familias/madres

por mejorar sus vidas (Véase Fiszbein y Schady, 2009 y
Cohen y Franco, 2006).

12 Al respecto, por ejemplo, véase Ponce (2013) y Enri-
quez Bermeo (2013).
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para evaluar la superacion, o no, del umbral
de la pobreza se torna necesario.

En este marco, el discurso oficial otorga
énfasis a las implicancias de la corresponsa-
bilidad en la politica social, en tanto se consi-
dera que representa una nueva forma de vin-
culacion de la poblacion con la politica, en
el ejercicio de sus derechos y de sus propias
capacidades, donde la corresponsabilidad se
define como el principio mediante el cual

La inclusion y movilidad social son pro-

cesos que combinan la accion del Estado

con la promocioén activa de la participa-
cién y contraparte de la poblacion. La
comprension y ejercicio de la correspon-

sabilidad es uno de los procesos mas im-

portantes para el logro de la inclusion y la

movilidad social. La corresponsabilidad
atafie al Estado, en cuanto garante de de-
rechos, servicios y gestor de oportunida-
des; a la comunidad, mediante la articula-
cién social, la cohesion y la participacion
de sus miembros en la vida comunitaria;
y a la familia, como nucleo desde el cual
se genera la vinculacion primaria del in-
dividuo a la sociedad. La conjuncion de
acciones articuladas desde el Estado hacia
la poblacién, de la comunidad entre sus
miembros y al interior de la familia, po-
tencian la posibilidad de superacion de la

pobreza y desarrollo personal, familiar y

social. (MIES, 2013: 13).

La retorica y la programatica de las ac-
ciones del gobierno giran entonces alrededor
de definir mecanismos de control del cumpli-
miento de las condicionalidades. Esta logica,
que expresa una estrategia de familiarizacion
en la resolucion de los problemas sociales,
opera en tres dimensiones interrelacionadas.
En primer lugar, la familia, como eje central
de la politica social, en segundo lugar, el pa-
pel de la madre como responsable de garanti-
zar el cumplimiento de las condicionalidades
y, finalmente, aparece el impulso por la inser-
cion de las personas en el mundo del trabajo.

En el marco de esta racionalidad se desa-
rrolla, desde el afio 2012, el denominado Plan
Familias, estrategia elaborada para realizar el

seguimiento de la corresponsabilidad de las
familias y profundizar la vinculacién de estas
con servicios sociales para la ampliacion de
capacidades y generacion de oportunidades
que promuevan su movilidad social (MIES,
2013). Dicha estrategia surge con el

objetivo de conocer y atender las nece-

sidades de las familias ecuatorianas en

situacion de pobreza y vulnerabilidad;
la cual consiste en un conjunto de visi-
tas que realizan equipos de profesionales
en trabajo social a nivel nacional desde
el mes de septiembre, con el proposito
de conocer a las familias y apoyar en la
creacion de un plan personalizado que
les permita mejorar su calidad de vida,
fortaleciendo sus propias capacidades”

(MIES, 2014: 70-71).

Mediante la articulacion de tres com-
ponentes (apoyo psicosocial, identificacion
de necesidades y vinculacion a procesos de
inclusion econémica), la propuesta se define
como una estrategia de atencion personaliza-
da a las familias usuarias, “con el fin de lograr
que cada una de ellas reconozca sus fortalezas
y potencialidades, consolide sus vinculos de
interaccion social y adquiera o fortalezca sus
habilidades para superar su situacion de po-
breza” (MIES, 2013: 53). En este marco, la
madre ocupa un lugar central en la atencion
personalizada sobre las familias, asi: “el en-
foque del Bono es dirigido a las madres jefas
de hogar, pero existen ciertas excepciones en
las que se entrega a los padres en el caso de
que no exista una madre en el hogar” (MIES,
2014: 59)". En la misma linea se afirma que
uno de los giros realizados en el Bono bajo la
presidencia de Rafael Correa se asocia a

la entrega del bono a las madres de fami-

lia, a fin de compensar el trabajo domés-

tico no remunerado y a través de ella se
puede trabajar en la corresponsabilidad.

Es decir que la madre de familia recibe el

bono siempre y cuando lleve a sus hijos

e hijas menores de cinco afios a por lo

13 Desde distintas optimas esta dimension del BDH ha
sido abordada en Armas (2005) y Molyneux y Thomson
(2013).
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menos dos chequeos médicos en los cen-

tros de salud para evitar desnutricion y

enfermedades,y a sus hijos e hijasmayo-

res de cinco afios los inscriban en una es-
cuela o colegio publico” (MIES, 2013Db).

En términos generales, se pretende abar-
car el total de las 1.200.000 familias usuarias
del BDH, donde las mismas recibiran la visi-
ta, al menos una vez al afio, de trabajadoras
sociales. Operativamente la estrategia implica

el levantamiento de informacion de la

familia y sus miembros, en los vectores
mas importantes de su calidad de vida:
vivienda, salud, educacion, cuidado in-
fantil, trabajo, entre otros. También in-
cluye informacion sobre el acceso al cré-
dito y capacitacion, con la finalidad de
identificar de mejor forma el perfil de los
miembros de la familia en edad de traba-
jar. Una vez levantada la informacion se
propone una estrategia de cumplimiento
de accesos basicos, capacitacion y ha-
bilitacion, asi como de vinculacién con
programas y oportunidades de inclusion
economica, que el Estado acompafa
hasta que la familia se encuentra en una
condicion menos vulnerable y ha conse-
guido una vinculacion efectiva a estas
oportunidades. Es decir, nos aseguramos
que se hayan sembrado las condiciones
para reducir las posibilidades de recaida

en pobreza” (MIES, 2013: 53).

Por otro lado, en consonancia con esta
propuesta, durante el segundo semestre de
2013 se avanzo en la construccion de una
metodologia de acompanamiento familiar.
Las noticias disponibles en el sitio institucio-
nal del Ministerio de Inclusion Econémica y
Social permiten apreciar la impronta que ad-
quiere esta estrategia, donde se plantea que

El cambio fundamental que el proyecto

pretende es complementar la transferen-

cia monetaria del BDH, con el acompa-
flamiento familiar psicosocial y la articu-
lacion a servicios sociales y de inclusion
econdmica para lograr el fortalecimiento
del nucleo familiar, que permita eliminar
las trampas de pobreza superando patro-

nes culturales y de comportamiento que

no son compatibles con la perspectiva

del Buen Vivir” (MIES, 2014: 73).

Mediante la realizacion de visitas domi-
ciliarias realizadas por Técnicos de Acompa-
flamiento Familiar se verifican los cambios en
las conductas y las culturas de las familias,
ademas de asesorar sobre los servicios que
puede recibir de las instituciones del Estado.
En este marco, el compromiso de los ciuda-
danos se torna un objetivo de la intervencion
cotidiana, ademas de punto de control por
parte del Estado en la vida cotidiana de las
personas.

Finalmente, en lo que refiere a las estra-
tegias complementarias vinculadas al BDH
es importante mencionar la puesta en prac-
tica del Crédito de Desarrollo Humano. Este
Crédito consiste en la entrega de un monto
anticipado del bono de una suma equivalente
hasta dos afios, y se configura como una estra-
tegia de graduacion mediante la incursion en
emprendimientos productivos por parte de las
familias. Se constituye como una herramien-
ta articulada al acompafiamiento familiar que
permite construir iniciativas personales y co-
munitarias para el desarrollo de distintos ti-
pos de microemprendimientos, individuales
0 asociativos, pensados como alternativas
de ingresos que permitan a los beneficiarios
mejorar su situacion socioeconomica (MIES,
2014)™.

Presentado como uno de los giros centra-
les del BDH durante la presidencia de Rafael
Correa, esta propuesta se plantea como una
herramienta clave para que las familias pue-
dan “superar” la pobreza y, por lo tanto, como
una palanca para el “desarrollo”. Mediante el
Acompafiamiento Familiar, el Ministerio de
Inclusion Econdmica y Social (MIES) en ar-
ticulacion con el Instituto de Economia Popu-

14 Segun informacion difundida por el MIES “el CDH bus-
ca dinamizar la economia de los grupos vulnerables del
pais mediante la incorporacion de la poblacion en situa-
cion de pobreza o vulnerabilidad a procesos productivos
sustentables de naturaleza micro empresarial; pueden re-
cibir este crédito las ciudadanas y ciudadanos atendidos
por el Bono de Desarrollo Humano (BDH), Pension para
Adultos Mayores y Pension para Personas con discapa-
cidad” (MIES, 2012).
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lar y Solidaria orientan a las beneficiarias del
BDH para el acceso al crédito y desarrollo de
un microemprendimiento particular (MIES,
2013b). Entre las experiencias mencionadas
en las distintas noticias del Ministerio de
Inclusion Econémica y Social se hace refe-
rencia a practicas vinculadas a la crianza de
pollos, venta de cosméticos, produccion ga-
nadera con vacas lecheras, recoleccion para
reciclaje de cartones y botellas, venta de vi-
veres, entre otros.

Esta re-articulacion del BDH con
estrategias complementarias, se halla en
consonancia con los acuerdos establecidos
en el marco del segundo préstamo al “sector
social” del pais del Banco Mundial, aprobado
el 6 de junio de 2006. Este préstamo se oriento
a apoyar el BDH, planteando la necesidad de
consolidar la funcion del BDH en Ecuador
como programa de transferencia de renta
en efectivo y del Sistema de Seleccion de
Beneficiarios (SelBen) como herramienta
de focalizacion para programas sociales, al
tiempo que también se plantea el imperativo de
reducir la pobreza y fomentar las inversiones
en capital humano de los sectores pobres. En
el primer componente, el programa expresa
el objetivo general de consolidar las reformas
del BDH y mejorar la articulacion con el resto
de los programas del sistema de proteccion
social. Asi, el programa va a estar orientado
a ayudar a identificar y evaluar las iniciativas
para mejorar la efectividad de los programas
con el objetivo de promover la sustentabi-
lidad de las estrategias de egreso del BDH,
como asi también promover la articulacion
del programa con otros programas de la estra-
tegia de “proteccion social”!>.

De conjunto en esta orientacion politico-
institucional del BDH subyace como funda-
mento tedrico-politico el supuesto de que el
problema de la pobreza se ubica en la escasez
de “activos” (educacion, salud, etc.) de los in-
dividuos que lleva a una baja productividad
y la misma a bajos ingresos en el mercado

15 El programa denominado “Integratedsafeguardsdatas-
hettappraisalstage” (2006) llevado adelante con el prés-
tamo, tuvo fecha de cierre el 31 de diciembre de 2010.

laboral'®. El individualismo metodologico de
base que supone la teoria neo-clasica, coloca
el problema de los bajos ingresos y desocu-
pacion en la oferta del mercado laboral, es
decir, en los atributos y comportamientos de
la fuerza de trabajo. Pero la responsabilidad
de “acumular capital humano” no cabe a la
fuerza de trabajo en formacion (nifios, niias
y adolescentes) sino a la familia, y mas es-
pecificamente a la madre. Se opera asi, una
transferencia de responsabilidades hacia las
familias, las que aparecen como unidades
econdmicas para la resolucion de los proble-
mas sociales (De Martino, 2001). Por otro
lado, de forma articulada, esta l6gica de fami-
liarizacion de la politica social se apoya sobre
una estrategia de maternalizacion de la mis-
ma (Nari, 2014). A partir de suponer en las
mujeres capacidades bioldgicas y culturales
de gestar, criar, cuidar y educar a otros seres
humanos, se refuerzan los roles tradicional-
mente asignados a la mujer en la sociedad vy,
por ende, la division sexual del trabajo (Cic-
chelli y Cicchelli, 1999; Rodriguez Enriquez,
2011). El sostenimiento y reforzamiento de
la division sexual del trabajo, continiia dando
curso a una estrategia de abaratamiento de los
costos de reproduccion de la fuerza de trabajo
para el capital (Rodriguez Enriquez, 2012).
Ademas, la estrategia familiarista se
complejiza extendiéndose hasta la implemen-
tacion de un mecanismo de insercion laboral,
el cual es sustentado en un basamento teorico
culturalista del trabajo.Sobre la base de que la
insercion en el mercado de trabajo se conside-
ra como la forma legitima de acceso al consu-
mo para reproducir la propia vida, la desocu-
paciodn aparece caracterizada como flaqueza o
desmérito personal, donde ser pobre se asocia
a la presencia de un conjunto de actitudes y
valores comunes y particulares, tales como
la no valoracion del presente, del trabajo, del
sacrificio, de la autorrealizacion y del servi-
cio de la familia (Grassi, 2003; Tenti Fanfani,
1991). Como resultado, el desempleo aparece

16  Esta concepcion abreva en la teoria del capital humano,
formulada por el economista norteamericano Gary Bec-
ker en su obra Human Capital de 1964.
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asociado a deficiencias educativas o ausencia
de competencias necesarias a las nuevas exi-
gencias del mercado, tornando necesaria una
intervencion sistematica para desarrollar ha-
bilidades individuales para constituir un pro-
pio negocio, donde se impone la cultura de lo
micro, como, por ejemplo, los micro-créditos
o los micro-proyectos productivos (Kabat,
2007; de Carvalho, 2007; Kornblihtt, 2007).

En consecuencia, en el marco de la co-
rresponsabilidad se avanza en una inter-
vencion sistematica que tiene como ejes la
dignidad, la disciplina, la habilidad y la com-
petencia personal, donde el desarrollo laboral
de las personas es pensado como un meca-
nismo de egreso en-si del Programa, aunque
con su realizacion no se superen los umbrales
de la pobreza o la precariedad e inestabilidad
laboral.En este sentido, la estrategia de fami-
liarizacion cristalizada en el BDH, se concre-
tiza reproduciendo —y actualizando- un pa-
tron historico de induccién comportamental y
disciplinamiento psico-social sobre las clases
sub-alternas (Netto, 1997).

Por lo demas, el BDH contiene como
vector politico la focalizacion de la asistencia
en el sujeto pobre, el que es definido por su
carencia material testeada mediante un siste-
ma de informacion. Este vector, que convive
en tension con el plexo normativo constitu-
cional, se combina con la logica de control
y tutela descripta, reeditando las tradicionales
figuras del “pobre que merece” o el “pobre
bueno”. En este sentido, el programa se desa-
rrolla en una continuidad con la l6gica neoli-
beral clasica de la politica asistencial que al
tiempo que operd la privatizacion de amplios
servicios sociales, concomitantemente actio
en funcion de orientar los servicios sociales
estatales a los pobres. No obstante, al con-
trario de esta misma logica que “pulverizo”
la asistencia social en una multiplicidad (en
general desarticulada) de programas sociales
acentuando su historico caracter residual en
la politica social, el BDH aparece centrali-
zando y jerarquizando institucionalmente la
asistencia social de Ecuador. Asi, mientras los
programas precedentes perduraron de conjun-

to un periodo menor a los cinco afios —cinco
aflos el Bono Solidario y dos afios la Beca Es-
colar- siendo al mismo tiempo cuestionados
por sus disefios técnicos, el BDH demuestra
un proceso de consolidacion expresado tan-
to en su periodo de implementacion (trece
aflos aproximadamente) como técnicamente
(con complementos que tendieron a otorgarle
centralidad politica, y mecanismos informati-
zados que sofisticaron la seleccion de benefi-
ciarios).

Consideraciones Finales

El objetivo del trabajo fue construir una
primera aproximacioén analitica al Bono de
Desarrollo Humano de Ecuador, como ex-
periencia nacional inscripta en el proceso de
implementacién de los PTMC de creciente
centralidad en la politica social de los pai-
ses latinoamericanos. Para esto se describie-
ron algunos rasgos de la historia reciente de
Ecuador y, luego, se analizaron los principa-
les lineamientos del BDH. En este sentido, se
pueden plantear algunas conclusiones genera-
les a las que permitio llegar la aproximacion.

En primer lugar, el analisis permitié en-
marcar la implementacion del BDH como
respuesta politico-asistencial a altos niveles
de pobreza de la poblacion ecuatoriana, ca-
racteristica compartida con el conjunto de
PTMC en la region. Al mismo tiempo, tam-
bién se constatdo como esta respuesta no sélo
atraviesa sino que incluso se consolida en go-
biernos de distinto corte politico, gestandose
en un gobierno neoliberal en el marco de un
plan de ajuste fiscal y consolidandose en un
gobierno de orientacion progresista.

En segundo lugar, se constat6 la estrecha
relacion del programa con los lineamientos
politico-institucionales hacia las politicas
sociales promovidos por los Organismos In-
ternacionales de Crédito, en particular por el
Banco Mundial; evidenciando el rol operado
por estos actores en el proceso de extension
e institucionalizacion de los PTMC en la re-
gion, asi como también la ubicacion del pro-
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grama en una estrategia de hegemonia de ca-
racter regional.

En tercer lugar, se registr6 una logica
politico-institucional que bajo el encuadre
general de la corresponsabilidad, opera una
estrategia de familiarizacion/maternalizacion
que transfiere la resolucion de los problemas
sociales a las familias y, dentro de estas, a las
madres. Esta logica, que refuerza la histori-
ca division sexual del trabajo, se concretiza
mediante una practica de modelacion de con-
ductas en la reproduce la sub-alternatizacion
de los sujetos beneficiarios. Por otra parte, se
observo como esta logica gana complejidad y
densidad con la articulacion de mecanismos
complementarios al programa.

En cuarto lugar, se planted que la selec-
cion de beneficiarios en funcion de su condi-
cion de pobre, al tiempo que tiende a re-actua-
lizar la figura del pobre vergonzante supone
la continuidad de la matriz focalizadora de la
politica social caracteristica del neoliberalis-
mo. En contrapartida, la 16gica residual en la
politica social que impulsoé el neoliberalismo
se debilita, en tanto que en el BDH se cris-
taliza un proceso de jerarquizacion politico-
institucional de la asistencia social.

Por 1ultimo, reconociendo la naturale-
za heterogénea de los PTMC, el analisis del
BDH permite dar cuenta de una tendencia
dentro de estos que contribuye a la construc-
cién de hegemonia del Ecuador y la region
materializando una orientacion general neo-
liberal articulada al histérico ideario conser-
vador.
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