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Resumen

El presente trabajo busca dar respuesta a la siguiente pregunta de investigacidn: ¢bajo
qué condiciones los programas sociales de transferencias monetarias condicionadas
logran ser exitosos? Para ello se analizard un caso de estudio, el Plan Nacional de

Proteccidn Social (PNPS) implementado en Argentina durante el periodo 2017-2020.

Mediante la utilizacién del método cualitativo denominado qualitative comparative
analysis (QCA) en sus versiones crisp-set (csQCA) y fuzzy sets (fsQCA), se busca
identificar las condiciones necesarias y suficientes para que este tipo de programas de
gobierno sean efectivos en promover y garantizar derechos vinculados al desarrollo
humano. Se analizan 44 proyectos (sub localizaciones del caso de estudio)
implementados por organizaciones de la sociedad civil en distintas localidades del pais

en el periodo 2017-2020.

Los resultados muestran que para explicar el éxito de los Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas (PTMC) se debe prestar especial atencién a la siguiente
combinacion de condiciones conjuntamente suficientes: i) experiencia en abordaje
familiar, ii) conformacion de mesas de gestién local, iii) articulacidn inter-institucional,
iii) duracién del proyecto vy, iv) presupuesto destinado. Asimismo la presente evidencia
sugiere que el perfil profesional de los acompafiantes familiares, la territorialidad de las
organizaciones y los efectos de la pandemia, no serian condiciones significativas para

explicar el éxito de los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas (PTMC).
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I. Introduccion

“Los gobiernos que fomentan el asistencialismo estdn fomentando la delincuencia y la exclusion y estdn
profundizando el problema. Y si no se atacan en serio las causas de la pobreza es para seguir

”

aprovechdndose de ellos, utilizandolos.

Padre Pedro Opeka, 2009

En la Argentina de las Ultimas décadas, los planes sociales se han multiplicado y sin
embargo persisten cifras muy elevadas de pobreza y de indigencia, a saber, segln
INDEC (2021) 4 de cada 10 argentinos son pobres, 1 de cada 10 vive en la extrema
pobreza y 1 de cada 2 niflos es pobre. En este contexto surge la pregunta de como
hacer para que los planes y programas sociales sean exitosos, logrando asi reducir la
pobreza y comenzar a recorrer un camino de movilidad social ascendente. Mas aun, se
considera necesario indagar acerca de las condiciones que deben existir a fin de que los
programas sociales alcancen sus resultados esperados y generen un impacto

transformador en sus comunidades.

En Argentina, desde la crisis econdmica y social ocurrida en 2001, han sido varios los
programas sociales que han intentado revertir el fendmeno de la pobreza, que segun
INDEC (2021) afecta al 40,6% de la poblacidn (18,5 millones de personas), a través de
transferencias de ingresos a los sectores mas desprotegidos sujetos a distintas
condicionalidades. Entre dichos programas se destacan por su alcance: i) Programa
Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (2002-2005), ii) Programa Familias por la Inclusién
Social (2005-2010), iii) Asignacion Universal por Hijo (2009 - actualidad) y iv) Potenciar

Trabajo (2009 - actualidad).

En este contexto, surgid en el afio 2017 el Plan Nacional de Proteccién Social (PNPS),

un programa de proteccion social innovador que buscaba replicar las buenas practicas
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de la iniciativa “Red Unidos” de Colombia® y otros Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas (PTMC) de la regidn. Junto al acompanamiento familiar
domiciliario, se otorgaba una tarjeta social para garantizar la seguridad alimentaria de
los hogares en situacidn de extrema vulnerabilidad social, y se llevaban adelante
distintos talleres y actividades en pos del desarrollo y fortalecimiento de la comunidad.
Para ello se firmaban convenios con organizaciones de la sociedad civil (OSC) bajo la

figura de gestién asociada’.

En otros términos, el plan se encontraba compuesto por tres lineas programaticas®: i)
Programa de Acompafiamiento Familiar (AF), ii) Programa de Desarrollo Comunitario
(DC) vy iii) Programa de Recursos para la Promocién Social (RPS)*. En este sentido, a fin
de dotar de integralidad a las politicas sociales y generar mayor impacto, se disend el
plan de tal forma que los tres programas fueran complementarios, y asi se trabajo en
simultaneo la esfera familiar y la comunitaria, entendiendo que no era posible alcanzar
cambios sostenibles y perdurables en el tiempo si no se abordaban desde un enfoque
personal-comunitario®. Al mismo tiempo, se considerd que no era posible trabajar con
las familias cuestiones de seguridad alimentaria si no se les proporcionaba recursos

para dicho fin.

! https://prosperidadsocial.gov.co/sgsp/acompanamiento-familiar-y-comunitario/unidos/

2 En los convenios se establecian los plazos de ejecucién y rendicidn, los montos solicitados, la poblacién
destinataria y las localidades/barrios/parajes donde se implementarian los proyectos.

3 A su vez, incluyé una fase de relevamiento donde se completaba una ficha social por hogar, y que al
correrse el IPI (indice Predictivo de Ingresos), quedaban seleccionadas las familias en situacién de
indigencia que participarian del plan.

* Se calcula que el Programa de Recursos para la Promocién Social (RPS) alcanzaba en agosto de 2019 a
26.183 hogares en situacion de extrema vulnerabilidad social en todo el territorio nacional.

> Tal como figura en la Resolucion MDS N2 410/2017, el Plan tenia por objetivo principal “atender la
situacion de hogares con mayor grado de exclusion y vulnerabilidad social, mediante el empoderamiento
del titular de derecho, su ntcleo familiar y la comunidad donde vive”.


https://prosperidadsocial.gov.co/sgsp/acompanamiento-familiar-y-comunitario/unidos/

De esta forma, el plan incorpord una tarjeta alimentaria cuya transferencia mensual se
encontraba condicionada a la participacion de los hogares en los Programas de
Acompafiamiento Familiar y Desarrollo Comunitario®. El monto se fijé en $2.300,00
pesos argentinos el cual en ese entonces era la brecha promedio de indigencia, es
decir, lo que en promedio les faltaba a los hogares para salir de la situacién de
indigencia’.

Finalmente, es preciso mencionar que en el marco del Programa de Desarrollo
Comunitario y de acuerdo al diagnéstico situacional de cada localidad, se llevaron
adelante cursos de formacion en oficios, jornadas de participacion comunitaria,
actividades recreativas, talleres socio-laborales, encuentros educativos, produccion de
huertas familiares y comunitarias, construccion de médulos de cosecha de agua dulce y

conformacién de mesas de gestion local.

Hipoétesis

La presente tesis de investigacidon busca dar respuesta al siguiente interrogante:
écudles son los factores que determinan el éxito o fracaso de los programas sociales de
transferencias monetarias condicionadas, tales como el Plan Nacional de Proteccion

Social?

A la luz de lo mencionado, la hipétesis que orienta la investigaciéon plantea que los

programas de transferencias monetarias condicionadas de ingreso son efectivos en

® El cumplimiento de la condicionalidad era monitoreado por los acompafiantes familiares. Si detectaban
situaciones de incumplimiento, las elevaban al coordinador del proyecto para su evaluacion. En ultima
instancia la Direccidn Nacional de Proteccion Social, determinaba la continuidad o baja del hogar.

7 Cabe aclarar que no estuvieron previstos mecanismos de indexacién y dicha suma se percibia de forma
mensual a través de una tarjeta social precargada emitida por bancos publicos y privados. Los fondos
provenian del Ministerio Desarrollo Social de Nacion y el proceso de pago era ejecutado por la
Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES).



alcanzar sus resultados esperados, cuando las organizaciones u organismos que
ejecutan los proyectos cuentan con: i) territorialidad, ii) experiencia en abordaje
familiar, iii) un equipo de acompanantes familiares integrado por profesionales del
ambito de las ciencias sociales, iv) mesas de gestion local o redes integrales de
proteccién social, v) capacidad de generar articulaciones estratégicas en el territorio,
vi) un proyecto sostenible en el tiempo, vii) fondos suficientes para cumplir los
objetivos previstos y llevar adelante las actividades planificadas, y viii) herramientas

para abordar una situacién de pandemia.

Para responder la pregunta de investigaciéon y analizar la hipotesis, se utilizara un
estudio de caso (Plan Nacional de Proteccion Social) el cual se compone de 44
sub-implementaciones en la Argentina. En este sentido se buscard detectar aquellas
condiciones que deben existir a fin de que el PNPS sea efectivo en garantizar derechos
vinculados a la proteccidon social. La efectividad del PNPS se manifiesta en los
resultados que se obtengan de las cinco dimensiones de desarrollo humano® que
contempla el programa: i) previsién, ii) salud y nutricion, iii) educacién, iv) trabajo y

economia familiar y, v) vivienda y habitat.

Al mismo tiempo, se buscara: i) detectar si las organizaciones con experiencia en
acompafamiento familiar y mayor conocimiento del territorio son aquellas que
obtienen mejores resultados en la implementacion del PNPS, ii) analizar si el nivel

educativo alcanzado por los acompafantes familiares es relevante o no a la hora de

8 El PNPS se basa en el enfoque del desarrollo humano, desarrollado por el economista Mahbub Ul Hagq
(1995), el cual busca potenciar las capacidades de las personas, y darles la oportunidad de poder
desarrollarlas. Dicho enfoque se apoya en el trabajo de Amartya Sen (1999) sobre las capacidades
humanas, cuyo objetivo consiste en que las personas cuenten con las opciones de “ser” y “hacer”
aquello que desean en su vida. En este sentido, se observan tres aspectos esenciales del desarrollo
humano: i) vivir una vida sana y creativa, ii) adquirir conocimientos v, iii) tener acceso a los recursos que
proporcionan un nivel de vida digno.



medir la efectividad del plan, iii) investigar si la duracién y el presupuesto destinado a
los proyectos contribuyen a alcanzar mayor cantidad de logros en cada una de las
dimensiones de desarrollo humano, iv) determinar si la conformaciéon de mesas de
gestion o redes de protecciéon social en el territorio logran que los tramites y
procedimientos para restituir derechos sean exitosos, v) evaluar si la capacidad de
articular con otros organismos e instituciones en territorio permite la obtencion de
mejores resultados, vi) calcular el impacto de la pandemia sobre la efectividad de los
programas sociales. Todo ello a fin de identificar nueva evidencia sobre las condiciones

de éxito de los programas de transferencias monetarias condicionadas en la regién.

Marco tedrico’

El Plan Nacional de Proteccién Social (PNPS) se enmarca dentro del conjunto de
politicas sociales focalizadas, es decir, aquellas cuyo alcance es limitado y no universal.
En este sentido, se observa que dicho plan cumple con las caracteristicas
fundamentales de los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas (PTMC)
en cuanto a: i) la busqueda simultéanea de eficiencia y equidad, ii) alivio de la pobreza
en el corto plazo, iii) desarrollo de capital humano en el largo plazo, iv) otorgamiento
de un rol central a la mujer, v) relevancia de los sistemas de monitoreo y, vi) utilizacion

de un enfoque multidimensional sinérgico (Villatoro 2007).

La definicién de territorialidad que sera utilizada en la presente investigacién se basara
en lo desarrollado por Soldano (2008), Giménez (2000) y Rodriguez Valbuena (2010). El

perfil del acompafiante familiar domiciliario y el concepto de abordaje familiar tendrd

° Cabe aclarar que en el Capitulo II: Revisidn de la Literatura, el marco teérico serd desarrollado en
profundidad y que lo que aqui se presenta es exclusivamente a nivel introductorio.
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en cuenta las conclusiones sostenidas por Suarez y Restrepo (2005), Rodriguez

Bustamante y Viveros Chavarria (2018), y Jara y Sorio (2013).

En cuanto a las mesas de gestidon locales y articulaciones generadas en el territorio se
tomara lo investigado por Hopenhayn (1988), Sanchez (2000) y Merklen (2010). Sobre
la duracion y sostenibilidad del proyecto se tendra en consideracion lo analizado por
Doetinchem, Xu y Carrin (2008). Acerca del tamafio del presupuesto destinado se
utilizardn los aportes de Cecchini y Madariaga (2011), y de Kakwani, Soares y Son
(2005); y en relacién a los efectos de la pandemia se considerardn las contribuciones de

Stampini, Ibarraran, Rivas y Robles (2021) junto con Valenzuela (2022).

En cuanto a la medicidn de la efectividad o éxito del programa, no se utilizaran
evaluaciones de impacto ni mediciones de costo-beneficio o costo-efectividad, sino que
Unicamente se medira la efectividad del programa en cuanto a su capacidad para

alcanzar los resultados esperados (Fernandez Fernandez 2000).

Variables

Las variables independientes son las condiciones que se evaluaran a fin de determinar
cuales de ellas son necesarias y/o suficientes para incidir en la efectividad del PNPS, a
saber: 1) territorialidad, 2) experiencia en abordaje familiar, 3) nivel educativo de los
acompaiantes familiares, 4) conformacién de mesas de gestion local, 5) grado de
articulaciéon inter-institucional, 6) duracién del proyecto, 7) factor pandemia y 8)
presupuesto destinado. Cabe destacar que dichas variables estdn sustentadas por la

literatura existente como se podrd observar en el siguiente apartado.

Por otra parte, la variable dependiente es la efectividad del Plan Nacional de
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Proteccién Social (PNPS), medida a través de los 12 (doce) resultados alcanzados en las
5 (cinco) dimensiones de desarrollo humano abordadas por dicho programa. En la
Tabla 1 se detallan las variables independientes y la variable dependiente, junto con las

dimensiones de desarrollo humano correspondientes:

Tabla 1: Variables independientes y dependientes

VARIABLES INDEPENDIENTES VARIABLE DIMENSIONES

(condiciones necesarias y/o suficientes) DEPENDIENTE = (;como mido la efectividad?)

1) Territorialidad - Prevision

2)Experiencia en Abordaje Familiar

- Nutriciony Salud
3) Perfil Educativo de los Acompanantes Familiares

4)Mesas de Gestion Local EFECTIVIDAD - Educacion

DEL PNPS

5)Grado de Articulacion Inter-institucional . ]
- Trabajoy Economia

Familiar

6) Duracion del Proyecto

7)Factor Pandemia

- Vivienda y Habitat
8) Presupuesto del Proyecto

Fuente: Elaboracién propia

Indicadores

Junto con la definicion de las variables, es preciso identificar los indicadores de
medicion que se utilizaron durante la ejecucién del Plan Nacional de Proteccién Social.
La Tabla 2 reune el detalle de los indicadores definidos por el Ministerio de Desarrollo
Social de Argentina, utilizados a fin de medir la efectividad del PNPS. La Tabla 3
sintetiza los indicadores definidos en la presente investigacion a fin de operacionalizar

las variables independientes.

12



Tabla 2: Indicadores que miden la efectividad del PNPS (variable dependiente)

DIMENSION INDICADOR

Prevision

1. Cantidad de hogares con al menos un tramite de DNl iniciado por primera vez/
renovacion /actualizacion

2. Cantidad de hogares con al menos un integrante que haya obtenido DNI por
primera vez/ renovacion /actualizacion

3. Cantidad de hogares donde al menos un integrante obtuvo el CUIL (Codigo Unico
de Identificacion Laboral)

4. Cantidad de hogares con al menos un NNyA que obtuvo la AUH (Asignacion
Universal por Hijo)

5. Cantidad de hogares con al menos una persona que obtuvo la PNC (Pension No
Contributiva)

Nutriciény Salud

6. Cantidad de hogares en los que al menos un NNyA actualizo la libreta de
vacunacion de acuerdo a su edad (vacunados)

7. Cantidad de hogares en los que al menos un NNyA actualizo los controles de salud
de acuerdo a su edad

8. Cantidad de hogares en los que al menos una embarazada realizé controles de
embarazo en el Ultimo bimestre (recomendados por el Min de Salud)

Educacion

8. Cantidad de hogares en los que al menos un NNyA de 0 a 17 afos se ha
incorporado a instituciones socioeducativas

10. Cantidad de hogares en los que al menos un adulto que no habiendo cumplido el
ciclo educativo obligatorio, se haincorporado a instituciones socioeducativas

Trabajoy Economia
Familiar

11. Cantidad de hogares en los que al menos un integrante accedi¢ a herramientas
para emprender o emplearse a través del Desarrollo Comunitario

Vivienday Habitat

12. Cantidad de hogares que realizaron mejoras edilicias o de equipamiento.

Fuente: Elaboracién propia en base a los resultados esperados registrados en las Fichas de Actualizacion
Trimestral presentadas por las organizaciones y subidas al Sistema de Gestidn Documental Electrdnica.

Tabla 3: Indicadores que miden las condiciones (variables independientes)

VARIABLES INDEPENDIENTES INDICADORES

1) Territorialidad

Cantidad de afnos de trabajo de la organizacion en el territorio local

2)Experiencia en Abordaje Cantidad de meses de experiencia en abordaje familiar por parte de
Familiar la organizacion

3) Perfil Educativo de los Cantidad de profesionales de las ciencias sociales en relacion al total
Acompanantes Familiares de integrantes del equipo de acompanantes familiares.

4)Mesas de Gestion Local

Presencia o ausencia de mesas de gestion locales o redes de
proteccion social en el territorio
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5)Grado de Articulacion
Inter-institucional

Cantidad de articulaciones generadas con organizaciones u
organismos en territorio (locales, provinciales y nacionales).

8) Duracion del Proyecto

Cantidad de meses de duracidn del proyecto implementado por la
organizacion

7)Factor Pandemia

Cantidad de meses en que un proyecto ejecutado por una
organizacion fue afectado por la pandemia

8) Presupuesto del Proyecto

Monto de dinero destinado al proyecto en una localidad especifica
calculado en pesos argentinos corrientes.

Fuente: Elaboracién propia

Relevancia

Por un lado, se espera que la presente investigacién contribuya al conjunto de estudios

gue utilizan la metodologia QCA, como puente entre el andlisis comparativo tradicional

y el método estadistico, reforzando la importancia de combinar la causalidad compleja

con el conocimiento profundo de los casos.

Por otro lado, se espera que el analisis del Plan Nacional de Proteccién Social como

caso de estudio, genere nueva evidencia que pueda contribuir al campo de la

investigacion actual sobre las condiciones de éxito de los programas de transferencias

monetarias condicionadas en la region.
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Il. Revision de la Literatura

«No es verdad que la marea alta levanta todos los barcos. A veces, una marea que sube velozmente, en
especial cuando la acompaiia una tormenta, arroja contra la orilla los barcos mds débiles y los hace afiicos»

Joseph Stiglitz, (2002:109).
En el presente capitulo se abordaran los conceptos de politicas publicas, politicas
sociales y politicas sociales focalizadas, a fin de encuadrar a los Programas de
Transferencias Monetarias Condicionadas (PTMC). A su vez, se revisara el impacto de
dichos programas implementados en América Latina junto con sus respectivas
condiciones de éxito. Finalmente se profundizard en los conceptos que subyacen a las
condiciones causales que forman parte de la hipdtesis del trabajo de investigacién, a
saber, territorialidad, acompafiamiento familiar, perfil educativo de los promotores
familiares, mesas de gestion local, grado de articulacion inter-institucional, efectos de

la pandemia, duracién del proyecto y presupuesto destinado.

Politicas Publicas y Politicas Sociales

Tal como las define Manuel Tamayo Sdez (1997, 281), las politicas publicas son “el
conjunto de objetivos, decisiones, y acciones que lleva a cabo un gobierno para
solucionar los problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio
gobierno consideran prioritarios”. Entendidas como ciclo de accién, Martinez Nogueira
(1995, 3) las define como “actividades de formulacion, ejecucion, seguimiento y
evaluacion, cada una de las cuales supone la realizacion de acciones diferenciadas pero
a la vez articuladas, que comprende ademds las intervenciones de mdultiples actores
como agencias con competencia politica o técnica o como participantes con distinto

grado de responsabilidad, involucramiento o continuidad.” Es preciso agregar que tal
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como afirman Oscar Oszlak y Guillermo O’Donnell (1976, 18) “cuando esos problemas
son incorporados a la agenda estatal se convierten automdticamente en lo que hemos

denominado “cuestiones socialmente problematizadas”.

Al interior de las politicas publicas, podemos encontrar las politicas sociales definidas
por José Adelantado (2000, 27) como “uno de los factores primordiales que
contribuyen al proceso de estructuracion de las sociedades del capitalismo avanzado:
surgen de la estructura social a la vez que contribuyen a configurar la misma”. Autores
como Boga (2018) afirman que las politicas sociales se ocupan de gestionar la
desigualdad, y otros, que son una forma de mediaciones entre el bienestar y el bien

comun (Fernandez Riquelme y Caravaca Llamas 2011).

Politicas Sociales Focalizadas

Como resultado de la crisis econdmica y social de la década del ochenta, se
comenzaron a pensar nuevas estrategias para el abordaje de la pobreza. Entre ellas, se
presenté como novedosa la necesidad de utilizar el gasto de forma eficiente,
limitandolo a los hogares en situacion de extrema pobreza. Es asi que comienza a
esbozarse el término focalizacidon para referirse a aquellas politicas costo-efectivas,
maximizadoras del bienestar de los pobres y sujetas a restricciones presupuestarias

significativamente condicionantes (Filgueira 2014).

Mucho se ha dicho sobre el origen neoliberal de las politicas focalizadas, su disefio por
parte de burdcratas que residen en oficinas de organismos multilaterales, y su
contribucion a la fragmentacion socio-espacial de la poblacion (Soldano 2008).
Mientras que autores como Ravallion (2003), afirman que la evidencia positiva de
diversas evaluaciones de programas focalizados pareciera indicar que es posible lograr
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un grado limitado de redistribucidén, otros investigadores sostienen que este tipo de
politicas debilitan la ciudadania social, favorecen el clientelismo politico (Baez et al.
2012) y no logran un alcance mayor al meramente asistencial (Adelantado y Scherer

2008).

Asimismo, se observa que si bien los principales argumentos a favor de las politicas
focalizadas residen en su capacidad para asegurar la utilizacion mas eficiente de los
recursos estatales, disminuyendo costos fiscales, evitando el rechazo popular a las
politicas sociales llevadas adelante por el Estado y favoreciendo la sostenibilidad de las
mismas en el mediano y largo plazo; no obstante sus detractores resaltan que los
elevados costos administrativos del propio proceso de determinar quién tiene la

necesidad y quien no, compensarian la eficiencia fiscal mencionada (Ochman 2014).

En relacién a las desventajas de los programas que a través de estrategias de tipo
focalizadas buscan brindar servicios o ingresos a la poblacién en situacidn de pobreza,
se menciona la imposibilidad de ofrecer servicios de calidad y su utilizacién
clientelistica (Isuani 1998), es decir, condicionando el ingreso o permanencia de las

familias en situacion de pobreza al programa a cambio de apoyo politico (Fox 1994)%.

Desde la otra orilla, las politicas sociales de caracter universal buscan que todos los
ciudadanos tengan derechos similares, mas alla de la clase social o situacion de empleo
en la que se encuentren (Esping-Andersen 1990). Desde la perspectiva universalista el
objetivo de la politica social es garantizar derechos sociales, ofreciendo servicios

sociales con la misma calidad para toda la poblacién (Barba Solano 2015).

9 Fn esta misma linea se ha concluido que cuanto mas universal es el programa, menor es el espacio
para la manipulacién de los intermediarios politicos (Zarazaga 2015).
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Como instancia superadora de las tensiones entre universalidad y focalizacion, Agosto
(2012) propone la conformacion de Redes Integrales de Proteccion Social, a través de
un abordaje multidimensional y desde un enfoque de derechos, poniendo el acento en
la intervencion estatal en cuanto a la definicién, evaluacion, coordinacidn y ejecucion
de la politica social. En este mismo sentido, Repetto (2012) sostiene que el horizonte
en materia de politicas sociales se encuentra en los sistemas integrales de proteccion
social con enfoque de derechos, implicando mayores desafios politicos y técnicos en

cuanto a intersectorialidad y relaciones intergubernamentales®”.

Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas (PTMC)

Barba y Valencia Lomeli (2016, 11) definen a los Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas como “intervenciones programdticas gubernamentales
focalizadas que pretenden impedir la reproduccion intergeneracional de la pobreza,
mediante la inversion en capital humano de los hogares pobres; sus componentes
bdsicos son las entregas periddicas de dinero a los hogares y los condicionamientos

puestos a ellos por los gobiernos para mantenerlas”.

Segun Villatoro (2007) los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas
(PTMC) son los principales instrumentos de reduccidn de la pobreza en América Latina
y el Caribe. Los mismos, contemplan la entrega de apoyos materiales para la proteccién

de niveles bdsicos de consumo con objetivos de largo plazo como el incremento del

Y Cruces y Gasparini (2013) afirman que si bien la politica social deseable para lograr una mayor equidad
social serian los programas universales de proteccion social, debido a la existencia de restriccién politicas
y presupuestarias, habria que apuntar a intervenciones focalizadas.
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capital humano y el desarrollo de capacidades'. Las evaluaciones de impacto
realizadas indican que estos programas constituyen mecanismos eficaces para aliviar la
pobreza en el corto plazo (Antén Pérez et al. 2009). De todas formas, aun no es claro si
los PTMC son suficientes para reducir la pobreza en el mediano plazo y quebrar la

pobreza intergeneracional en el largo plazo (Valencia Lomeli 2008)."

La mayoria de los PTMC reunen las siguientes caracteristicas: i) la busqueda simultanea
de eficiencia y equidad (alivio de la pobreza en el corto plazo y desarrollo de capital
humano en el largo plazo), ii) énfasis en la correccién de fallos de mercado a través de
la creacién de incentivos a la demanda, iii) enfoque multidimensional sinérgico que
requiere de la coordinacién de los actores institucionales implicados, iv) rol central de
las mujeres en pos de su empoderamiento y, v) relevancia de los sistemas de

monitoreo y evaluacion (Villatoro 2007).

Entre los objetivos principales de los PTMC se destaca: a) incrementar el capital
humano en el largo plazo, b) proteger el capital humano de nifios de hogares afectados
por shocks econdmicos adversos, c) reducir la pobreza en el mediano plazo, a través del
aumento de capacidades de las familias pobres y, d) aliviar la pobreza en el corto plazo,

transfiriendo ingresos para garantizar niveles bdsicos de consumo (Villatoro 2007).

Segun la CEPAL, la region de América Latina y el Caribe contaba para el afio 2015 con
20 paises que llevaban adelante 30 programas de transferencias condicionadas,

reflejando la centralidad de esta clase de politicas publicas para superar la pobreza

2 Es interesante advertir que los programas de transferencias condicionadas mds que recetas rigidas y
predefinidas, proponen un conjunto de herramientas flexibles que puedan llevarse adelante desde
ideologias contrapuestas y apropiarse de formas distintas (Reinecke y Weller 2014).

3 Un estudio sobre el Programa “Bolsa Familia” de Brasil, sugiere que los PTMC también contribuyen a la
reduccién de la pobreza en el largo plazo (Avila 2012).
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extrema. Mientras que, en 1996, medio millén de personas eran destinatarias de estos
programas, dicha cifra aumentd a 132 millones para 2015, alcanzando el 20,9% de la
poblacidon y el 17,5% de los hogares de la region. De estos programas se destacan por
su cobertura el programa Bolsa Familia de Brasil (55 millones de personas), el
programa Prospera de México (29 millones de personas), y Mas Familias en Accién de
Colombia, la Asignacién Universal por Hijo de Argentina y el programa Juntos de Peru

(Cecchini y Atuesta 2017).

En cuanto a la inversion en PTMC en la regidn, se observa que ha crecido durante el
periodo pasando de $0,9 millones de ddlares corrientes en 1996, a $20.162 millones de
ddlares en 2015, representando un incremento de 0,33% del PBI regional, 3,1% del
gasto publico regional, y 8,5% del gasto publico social en proteccion social. Al mismo
tiempo, la inversién anual per cépita se ha mantenido entre los $108 y $146 ddlares
por persona entre 2003 y 2015, destacandose la Argentina, Ecuador, Trinidad y Tobago,

Chile y Uruguay (Cecchini y Atuesta 2017).

En relacién a las condicionalidades'® se observan las siguientes caracteristicas en 14
PTMC implementados en paises de América Latina™ segun el andlisis realizado por
Villatoro (2007): i) educacién: asistencia escolar minima que varia entre el 80% vy el

90%, ii) salud: realizacion de visitas a los centros de atencion en salud primaria, iii)

 Mientras que ideologias mas liberales apoyan a los PTMC cuando sostienen que es mejor darle dinero
a los pobres ya que lo utilizan de forma mas eficiente que el Estado, del otro lado, también apoyan a
estos programas aquellos que promueven un Estado con mayor grado de intervencion y redistribucion
del ingreso, observando que la condicionalidad mejora los incentivos (Hilding Ohlsson 2014).

> Beca Familia (Brasil), Oportunidades (México), Bono De Desarrollo Humano (Ecuador), Familias en
Accién (Colombia), Programa Juntos (Peru), Familias por la Inclusidn Social (Argentina), Chile Solidario,
Superémonos (Costa Rica), Praf (Honduras), Path (Jamaica), Red Solidaria (El Salvador), Red de
Proteccion Social —Tekopora- (Paraguay), Tarjeta Solidaridad (Republica Dominicana) y Red de Proteccién
Social (Nicaragua).
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participacidn en talleres y sesiones de aprendizaje de habilidades para la vida.

Impacto de los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas

En cuanto al impacto de este tipo de programas, Villatoro (2007) concluye que genera:
i) empoderamiento de las mujeres, ii) efectos positivos en la reduccién de la pobreza
en el corto plazo (Antén Pérez et al. 2009), iii) reduccién de la desigualdad en la
distribucién del ingreso en Brasil, México y Chile, iv) efectos positivos en el acceso a
centros de atencidon en salud, realizacion de controles preventivos y reduccién de
enfermedades en los nifios, v) mejoras en la calidad de la dieta consumida e
incremento en el gasto en alimentos, vi) mayor acceso a educacidn, mejoras en la

progresion escolar y disminucion del trabajo infantil.

Siguiendo con el impacto positivo que genera esta clase de programas, Cecchini y
Madariaga (2011), han concluido que los PTMC promueven el acercamiento entre las
familias en situacion de pobreza e indigencia con nifios en edad escolar, y las redes de
proteccién social locales. Otros destacan que los programas de transferencias
monetarias condicionadas han contribuido a la inclusion financiera (Maldonado 2011),
la menor filtracion de los beneficios a los hogares no pobres, al reconocimiento del
derecho a la educacion y salud por parte de la poblacidén en situacién de pobreza, y la
utilizacion de sistemas de informaciéon robustos que fomentan la transparencia,

monitoreo y rendicidn de cuentas (Ibarraran et al. 2017).

Un estudio de investigadores de la Universidad Catdlica Argentina (Tufidon y Gonzalez
2012) ha llegado a la conclusién que si bien dichos programas logran una adecuada

focalizacion, no son efectivos en abordar con resultados positivos la problematica de la

21



inasistencia escolar en la poblacién adolescente. En este sentido afirman que una
mejora en las trayectorias educativas estarian asociadas en mayor medida a cuestiones

estructurales y no tanto a incentivos econdmicos brindados por el Estado.

En linea con lo anterior, se hace referencia al caracter estatico de este tipo de
programas para enfrentar la pobreza estructural y su restringido alcance debido a la
aplicacion focalizada de los mismos en el territorio (Marchionni y Conconi 2008). A su
vez, otros autores sostienen que los programas de transferencias condicionadas no
garantizan el derecho a la alimentacion, es decir, no resuelven la situacion de seguridad

alimentaria de los beneficiarios (Mancilla-Lépez y Molina-Marin 2018).

Una investigacién acerca del Programa Oportunidades de México demuestra que la
focalizacion, la fragilidad politica y la inexistencia de una politica social articulada,
refuerza la centralidad de dicho programa en el combate a la pobreza, provocando
importantes déficits en la construccidon ciudadana, tanto en el ejercicio como en la

proteccién de los derechos sociales (Hevia 2016).

Paralelamente hay investigaciones que sostienen que este tipo de programas
pertenecen a un conjunto de mecanismos del Estado capitalista cuyo objetivo reside en
facilitar, mejorar, y garantizar su reproduccién en el tiempo (Sena et al. 2016), y donde
se propicia la “lucha contra la pobreza” desde un paradigma militar como estrategia
principal de abordaje de la misma (Scribano 2002). Asimismo, se afirma que no existe
un consenso sobre los efectos positivos de dichos programas en romper con la
transmisidn intergeneracional de la pobreza, ni el aumento del capital humano de las
familias (Vasquez Russi y Uribe Gdmez 2019). Y que lejos de ello, la légica de urgencia
de dichos programas termina por ser autocomplaciente con las obligaciones de
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bienestar de una comunidad politica democratica (Garcia Valverde 2017).

M4ds aun, hay autores que sostienen que los PTMC descansan en la auto
responsabilizacién de los beneficiarios (Chahbenderian 2015), y en la individualizacion
del riesgo, sin dar cuenta de las cuestiones estructurales y la responsabilidad de los
aparatos gubernamentales (Cena 2014). Afirman que los mismos estan basados en una
concepcion de la pobreza definida desde sus carencias y ausencias de capacidades,
fundamentando las condicionalidades de tipo punitivo para fomentar conductas que

tiendan al aumento del capital humano (Maglioni 2019).

En cuanto al impacto en la primera infancia, Berlinski y Schady (2015) ponen el acento
en la optimizacion de los programas de transferencias condicionadas junto con una
mayor oferta de servicios educativos, capacitacion de los maestros e incentivos para
mejorar el rendimiento docente. En sentido contrario, existe evidencia para sostener
qgue no siempre los PTMC son efectivos en mejorar el desarrollo humano de los nifios, y
que estrategias como mentoreo, paternidad y apego alcanzan un mayor impacto

(Heckman y Mosso 2014).

Condiciones de éxito de los PTMC

En una investigacidn sobre el Plan Jefes y Jefas de Hogares Desocupados, Moreno
(2008) sefiala que una de las condiciones de éxito de los PTMC es la articulacién con las
instituciones que gestionan las politicas sectoriales que se busca promover. Como en la
mayoria de los casos dichos programas representan un subsidio a la demanda de
servicios (salud, educacion y empleo), es fundamental que la oferta de los mismos se

expanda. Dicha conclusién es reforzada por Cecchini y Madariaga (2011), indicando
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que es preciso fortalecer la oferta de servicios de salud y educacién como condicién de
éxito de los PTMC. Al mismo tiempo, dicho autor sostiene que los PTMC han tenido

éxito en paises con grandes recursos a disposicién como Brasil y México.

Mads aun, Villatoro (2007, 19) enumera una serie de condiciones para lograr el éxito de
los PTMC, entre ellos: i) “las modalidades de gestion e insercion territorial de los
programas, ii) el rol que asignan a los municipios en la operacion, iii) los servicios
proporcionados directamente a las poblaciones beneficiarias, iv) el papel que tienen las
poblaciones beneficiarias en la operacion de las intervenciones, v) las prdcticas de
coordinacion con los sectores responsables de la entrega de las prestaciones
estratégicas para alcanzar los objetivos de los PTMC, vi) los mecanismos de control y

participacion ciudadana y, vii) las asociaciones con el tercer sector“™®

Cabe resaltar que el Programa Chile Solidario utiliza un enfoque donde el apoyo
personalizado a las familias es critico para el éxito. Este acompafiamiento se realiza a
través de visitas domiciliarias, y tiene lugar a través de sesiones en las cuales se procura
lograr la activacién de las familias (Villatoro 2007). De igual forma, Draibe (2006)
recuerda que el trabajo grupal con las familias resulté fundamental para el éxito del
programa de Renta Minima de Campinhas (1995). En esta misma linea, Duryea y
Morrison (2004) evaluaron la efectividad del Programa “Superémonos” (Costa Rica) y
plantearon como factor de éxito la necesidad de complementar las transferencias a las

familias con otros programas de apoyo y acompafiamiento.

!¢ villatoro (2007) concluye que las experiencias de coordinacién y asociacién con el tercer sector
constituyen una excepcién en la mayoria de los PTMC implementados en América Latina.
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Autores como Castifieira Rivera, Currais Nunes y Rungo (2009), sostienen que el éxito
del Programa Bolsa Familia en términos de salud, estd intrinsecamente relacionado a la
calidad de los servicios sanitarios disponibles. Adato y Hoddinot (2010) hacen hincapié
en el control de las condicionalidades como explicacion del éxito del programa
Progresa/Oportunidades de México en aumentar el capital humano. Otros autores
sefialan que para trasladar los aumentos del capital humano al mercado laboral, debe
existir un crecimiento econdmico alto y sostenido, que implique mejoras en la

productividad y salarios adecuados (Cohen y Franco 2010).

Un andlisis sobre el Programa Familias por la Inclusién Social y el Plan Jefes y Jefas de
Hogar de Argentina, da cuenta de la importancia de las instancias de cuidado
alternativas como condiciéon para facilitar los procesos de insercion laboral, formacion y
capacitacion (Pautassi y Zebecchi 2010) tendientes a incrementar el capital humano de

las familias.

Son (2008) establece una serie de condiciones para alcanzar el éxito de los PTMC, a
saber: i) identificacion de restricciones clave para aumentar el capital humano, ii) el
establecimiento de condicionalidades, iii) monitoreo de las operaciones y evaluaciones
rigurosas, iv) buena gobernanza y soporte politico al programa, y v) complementar con

otros componentes de la politica social.

Por otra parte, Doetinchem, Xu y Carrin (2008) afirman que existen diversos factores
relacionados con el éxito de un programa de transferencia de efectivo tales como: i) el

monto de la transferencia, ii) el disefio y la aplicacion de las condiciones, iii) la duracién
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y la sostenibilidad del programa, iv) la eficacia de la seleccién de los beneficiarios y, v)

la transparencia de su administracién.

Un trabajo del Banco Interamericano de Desarrollo sobre los programas de
transferencias monetarias condicionadas en América Latina y el Caribe, establece las
siguientes condiciones de éxito: i) realizar asignaciones presupuestarias adicionales
tendientes a ampliar la prestacion de servicios de educacion y salud, ii) existencia de
mecanismos de coordinacion intersectorial (entre proteccién social, educacidn y salud),
y iii) coordinacién con gobiernos locales y supervisiéon por parte de las mas altas

jerarquias del gobierno (Sousa et al. 2013).

Por ultimo, Kakwani, Soares y Son (2005), sostienen que los PTMC son efectivos en
reducir la pobreza, si se cumple una serie de condiciones: i) destinar un monto
presupuestario que oscile entre el 2% y el 8% del PBI, ii) existencia de condicionalidad
relacionada a la escuela o aumento del capital humano, y iii) esquema de focalizacién

amplio, como el geografico, a fin de no incurrir en elevados costos administrativos.

Territorialidad y experiencia en acompaiiamiento familiar

Una vez revisada la literatura sobre las politicas sociales focalizadas, junto con el
impacto y condiciones de éxito de los programas de transferencias condicionadas de
ingresos, se pondra el foco en las variables que componen la hipétesis, comenzando
por la territorialidad y la experiencia en acompafiamiento familiar de las organizaciones

encargadas de la ejecucién de los programas sociales.

En palabras de Soldano (2008, 37) “el concepto de territorialidad alude a la produccion
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social, politica, econdmica y simbdlico cultural del espacio habitado. Desde esta
perspectiva, el territorio implica los procesos de marcacion y apropiacion subjetiva e
intersubjetiva que realizan sus habitantes, dado el sistema de poder vigente”. En este
sentido Giménez (2000), menciona tres caracteristicas significativas en cuanto al
territorio: la apropiaciéon de un espacio, las relaciones de poder y la delimitacidon de
fronteras. Y Rodriguez Valbuena (2010), hace hincapié en el concepto de pertenencia
territorial el cual se encuentra supeditado a procesos de identificacion y

representacion colectiva e individual.

El acompafiamiento familiar, pensado como un encuentro intencionado y orientado al
cambio familiar, implica construir procesos de transformacion con las mismas familias
(Viveros Chavarria et al. 2018). En este sentido, se trasciende el mero rol en el cual los
padres apoyan a los nifios en sus procesos de aprendizaje escolar (Lan et al. 2013), para

definir estrategias de desarrollo familiar y asi lograr los cambios deseados.

Mds todavia, el acompafiamiento familiar, busca potenciar el desarrollo interno de las
familias, a través de la promocién de comportamientos y estructuras que maximicen
las capacidades individuales y comunitarias, y que propicien micro-cambios en pos del
desarrollo integral de las familias (Suarez y Restrepo 2005). El mismo se realiza a través

de la interaccion entre la familia y un profesional en desarrollo familiar.

Perfil educativo del promotor familiar

En segundo lugar, resulta pertinente revisar las investigaciones realizadas sobre el perfil
de acompanantes familiares y su impacto en los programas sociales, a fin de

determinar si las competencias académicas y aptitudes profesionales de dichos agentes
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son determinantes o no del éxito de un programa social. En este sentido, hay autores
que sefalan que el acompaiante familiar debe ser un profesional o educador
especialmente capacitado para brindar apoyo psicosocial a las familias a través de

intervenciones, seguimiento y evaluacién de logros (Jara y Sorio 2013).

Se observa que los programas bajo esta modalidad cuentan con equipos de
acompanantes familiares que difieren en el perfil educativo de sus integrantes. En el
caso del Programa de Atencién a la Familia (PAIF) de Brasil, se contratan profesionales
del area social, en particular, asistentes sociales o psicélogos. El Programa de Apoyo
Psicosocial a Familias en situacién de vulnerabilidad social de Chile (PUENTES), trabaja
con técnicos de acompanamiento que brindan apoyo familiar a los hogares
vulnerables. En Colombia, la Estrategia de Acompafiamiento Familiar Unidos, establece
la figura del “cogestor social” de perfil profesional o técnico, quien realiza visitas
domiciliarias a fin de que las familias alcancen logros bdsicos en torno al bienestar. En
Ecuador funcionan los Centros de Proteccion de Derechos donde se brindan servicios
de atencidon y consejeria a través de un equipo de profesionales del campo de las
ciencias sociales como trabajadores sociales, psicélogos, abogados, mediadores

familiares y mediadores comunitarios.

A su vez, el Programa Solidario de Desarrollo Infantil - PROSODI (Nicaragua) se basa en
la figura del Técnico de Acompafiamiento Familiar (TAF) quien puede ser tanto
profesional como técnico capacitado en desarrollo infantil, y practicas de cuidado y
crianza. El Programa de Asistencia Integral a Nifios y Nifas la Calle y su Grupo Familiar
de Paraguay denominado ABRAZO cuenta con técnicos que realizan las visitas a los

hogares. El Programa de Apoyo al Desarrollo Infantil - CUNA MAS de Peru, trabaja con
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personal capacitado que realiza el acompafiamiento familiar destinado a madres

embarazadas, nifios y nifias menores de 3 anos.

Por dultimo, en Uruguay se implementa la Estrategia Interinstitucional de
Fortalecimiento de las Capacidades Familiares - CERCANIAS donde resalta la figura de
equipos territoriales de atencion familiar (ETAF) constituidos por grupos de

profesionales que trabajan de forma directa con los hogares vulnerables.

Mesas de gestion local y grado de articulacion inter-institucional

En tercer lugar, se abordaran los conceptos de mesa de gestidon local y grado de
articulacién inter-institucional. Tal como afirman London y Formichella (2006) las
posibilidades que tenga un individuo para desarrollar capacidades de realizacion tienen
una limitacion personal y otra limitacién de caracter comunitario o social. En Ia
sociedad hay un conjunto de instituciones, formales e informales, que condicionan o
impulsan la transformacion de bienes en realizaciones. En este sentido, es preciso
resaltar que la capacidad de articulaciéon de las organizaciones con las instituciones
locales, es posible cuando existen relaciones horizontales de cooperacion (Cravacuore

et al. 2004).

Detrds del concepto de mesas de gestidn local, subyace la idea de participacidon
comunitaria como espacio y proceso inclusivo en donde la ciudadania busca
organizarse a fin de resolver sus problemadticas locales y tener incidencia publica
(Sdnchez 2000). En esta misma linea, Hopenhayn (1988) sefiala a la demanda de
mayores y mejores bienes y servicios como una de las motivaciones que promueven la

participacién comunitaria. Y Merklen (2010) hace hincapié en el barrio como espacio
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de accién colectiva y como forma de estructuracidn de las clases populares y de las
protecciones sociales por medio del fortalecimiento de lazos de cooperacién y

proyeccion hacia la sociedad.

Al mismo tiempo, resulta importante destacar las conclusiones formuladas por Jara'y
Sorio (2013) en relacion al abordaje familiar, perfil de los acompafantes familiares y el
grado de articulacidon entre las instituciones locales, a saber: i) la eficacia de los
programas de acompafiamiento familiar estd relacionada a la modalidad de
intervencién en términos de duracién, frecuencia y perfil del técnico que realiza las
visitas a los hogares, ii) el contexto institucional es clave, en particular la forma en que
se articula con otras acciones e instituciones del territorio, iii) no resultan tan evidentes
los logros que se deben esperar del acompafiamiento familiar, siendo preciso aislar
dicho componente de otras prestaciones a fin de evaluar su impacto'’y, iv) es central la
influencia de los acompafantes familiares sobre los procesos y resultados del abordaje,

siendo fundamental |la formacidon continua junto con la supervisién y asistencia técnica.

Por ultimo, es preciso mencionar que numerosos investigadores han advertido sobre el
impacto negativo de la pandemia por covid-19 en América Latina, viéndose agravados
los problemas sociales existentes (Valenzuela 2022), significando un gran shock
econdmico que afectd a considerables segmentos de la poblacidon durante un tiempo

prolongado (Stampini et al. 2021).

7 Dichos autores mencionan que existe falta de informacién sobre la efectividad de los programas de
acompanamiento familiar y escasez de evaluaciones de impacto, debido a su caracter innovador.
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Ill. Metodologia

“Aunque ni el csQCA, ni el mvQCA, ni los conjuntos difusos constituyen técnicas milagrosas, siguen
mostrando un amplio potencial para ser explotadas, en muchos campos de las ciencias sociales”.

Benoit Rihoux (2006).
A la hora de determinar el disefio metodoldgico que mejor se ajusta a la presente
investigacién, se tuvo en cuenta que la comparacidn es el instrumento adecuado en
situaciones en las que el niumero de casos bajo estudio no es lo suficientemente
grande como para permitir la utilizacion del método estadistico®® (Lijphart 1971). Ahora
bien, dentro del universo del andlisis comparado, se optd por la metodologia
denominada qualitative comparative analysis (QCA) o también llamado analisis de

configuraciones causales desarrollada por Charles Ragin y Kriss Drass en 1987.

Perez Liflan (2009) concibe al QCA como un protocolo comparativo para analizar
configuraciones causales de manera sistematica. Su objetivo es explicar la causalidad
multiple-conjuntiva en los fendmenos complejos de la vida real. Esto lo hace a través
de la concepciodn no lineal, no aditiva y no probabilistica que rechaza toda forma de
causalidad permanente, enfatizando la diversidad, la equifinalidad (diferentes caminos
pueden llevar al mismo resultado) y las combinaciones complejas de condiciones

(Berg-Schlosser y De Meur 2009).

La capacidad del QCA de iluminar sobre aspectos de la causalidad coyuntural significa

que en el QCA no solo se habla de casos sino principalmente de configuraciones®™

8 A diferencia del método estadistico, las condiciones causales cuentan como aspectos fundamentales
ya que una relacién causal compleja puede ser modelada (Pérez Lifian 2009).

¥ Es importante aclarar que una configuraciéon es una combinacién especifica de una serie de
condiciones y un resultado asociado. De hecho, una configuraciéon puntual puede corresponderse con
varios casos observados (Rihoux y Ragin 2007).
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(Ragin 2000). El QCA se disefio, y se utiliza habitualmente, para comparar los datos de
una serie con un numero medio de casos, entre 10 y 50, que incluye a los que

presentan y a los que no presentan el resultado previsto.

¢sQCA - conjuntos definidos (crisp sets)

La utilizacién de conjuntos definidos (csQCA) es la primera variacion de la metodologia
QCA, siendo una herramienta creada para tratar conjuntos complejos de datos binarios
(Ragin 1987). El objetivo de esta variante es simplificar, mediante la Iégica booleana, las

combinaciones complejas y descubrir modelos de multiples configuraciones causales.

Es preciso mencionar, que el QCA utiliza el algebra y los algoritmos de minimizacién de
Boole para captar los patrones de causalidad de multiples coyunturas y simplificar las
estructuras de datos complejos de forma légica y holistica (Ragin 1987). El uso del
algebra de Boole implica que el csQCA tiene como entrada datos binarios (0 y 1) que se
utilizan durante el procedimiento a través de operaciones ldgicas, siendo clave

dicotomizar las variables de manera util y significativa.

fsQCA - conjuntos difusos (fuzzy sets)

El fsQCA amplia el csQCA integrando los conjuntos difusos y los principios de la légica
difusa al procedimiento del QCA (Ragin 2000; Rihoux y Ragin 2009), lo que ofrece un
enfoque mads realista ya que las variables pueden obtener todos los valores dentro del
rango de 0 a 1%. Los conjuntos difusos, desarrollados actualmente por Ragin (2000),
prolongan y amplian la légica del QCA, ya que permiten al investigador analizar no sélo

variables dicotdmicas, sino también variables difusas, que pueden definirse en

2 En las condiciones fuzzy la atribucién de valores, que oscilan entre 0 y 1, se basa en la idea de
calibracién: identificacion de puntos concretos de una variable en los que se producen cambios
cualitativos (Ragin 2009).
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términos de grado de pertenencia® a un conjunto bien definido.

Junto con el csQCA, en los anos recientes el fsQCA ha atraido la atencidon académica en
términos de cantidad de investigaciones. Como resultado del analisis bibliométrico, de
los 469 articulos basados en la metodologia QCA del sitio Compass (Comparative
Methods for Systematic cross-case analysis), se observa que 236 utilizan csQCA, 222

fsQCA y 11 mvQCA?* (Roig-Tierno et al. 2017).

Por ultimo, es preciso sefialar que si bien los conjuntos difusos contienen mas
informacion que los conjuntos definidos, esto no significa necesariamente que el fsQCA
sea mas riguroso que el csQCA (King et al. 1994). Mas aun, si se opta por un tipo de
método y no se encuentra una relacién de conjuntos consistente, nada impide realizar
un segundo analisis con el otro tipo de conjunto, siempre que se proceda de forma
transparente al respecto y se comuniquen los resultados de ambos estudios. La
suposicién de que no existe una relacion de conjuntos en si misma sélo es correcta si

ambos métodos no producen una solucién (Rohlfing 2020).
Procedimiento metodoldgico

Rihoux y Ragin (2009) proponen las siguientes etapas a fin de llevar adelante la

metodologia QCA: i) construir una matriz de datos®® a fin de identificar posibles

2 Siguiendo a Ragin (2008), fsQCA asigna valores de pertenencia a las condiciones en una escala de 0 (no
pertenencia) a 1 (pertenencia plena), con 0.5 como punto de cruce o punto de maxima ambigliedad.

22 Tal como concluye Haesebrouck (2015), el mvQCA es la variante menos popular. El escaso numero de
aplicaciones empiricas del método se debe a la opinidn escéptica de los principales estudiosos del QCA
sobre su valor afiadido. Es por ello que dicho método resulté descartado en la presente investigacion.

2 En la matriz de datos los casos se presentan como filas y las variables como columnas, tal como puede
verse en el Anexo (Tablas 7, 8 y 9).
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condiciones* necesarias®, ii) confeccionar la tabla de verdad®® para identificar
configuraciones causales suficientes?, iii) analizar los contrafacticos (aquellas
configuraciones para las cuales no se cuenta con ejemplos histdricos), y iv) llevar a cabo
un proceso de minimizacion ldgica®® a fin de reducir el nimero de configuraciones
suficientes®. Una vez obtenidas las distintas soluciones, el investigador deberd dar
sentido a las mismas e interpretarlas, volviendo a analizar los casos y examinar cada
uno de ellos en su conjunto. Esto convierte al QCA en una técnica muy laboriosa, lo
qgue, desde una perspectiva orientada a los casos, deberia considerarse mas bien una

ventaja (Ragin y Rihoux 2007).

2 Los autores sugieren que las condiciones establecidas en un analisis QCA se elijan minuciosamente

tras la revision de la literatura existente y se fundamenten de acuerdo al marco tedrico.

% Sj la configuracién causal X es condicidn necesaria para Y, todas las instancias de Y deben mostrar la
presencia de X (Perez Lifian 2009).

% E| analisis de la tabla de verdad, es util para identificar la combinacién de condiciones causales que son
suficientes para producir el resultado.

7 Sj la configuracidn causal X es condicién suficiente para Y, todas las instancias de X deben ofrecer
también la presencia de Y (Perez Lifian 2009).

%% Marx y Dus (2011) explican que la minimizacién se basa en el siguiente procedimiento: si dos
expresiones booleanas difieren sélo en una condicidon causal, pero producen el mismo resultado,
entonces la condicion causal que distingue las dos expresiones puede considerarse irrelevante y puede
eliminarse para crear una expresion combinada mas sencilla.

» para importar la matriz de datos y calcular la tabla de verdad, se utilizara el software gratuito y de libre
disponibilidad en su versién fsQCA 3.0 (Windows) desarrollado por Charles Ragin y Sean Davey que se
puede descargar en la siguiente pdagina web: http://www.socsci.uci.edu/~cragin/fsQCA/software.shtml.
El software también permite realizar analisis de las condiciones necesarias, analisis de subconjuntos,
andlisis de suficiencia, graficos, y la tabla de verdad automatizando la minimizacién booleana.
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IV. Resultados

“Las politicas sociales no son reales si no suceden en el territorio”.

Daniel Arroyo, ex Ministro de Desarrollo Social, 2019.

Analisis del estudio de caso y sub-localizaciones

Se obtuvieron datos de los resultados esperados de 44 proyectos implementados en
distintas localidades de Argentina durante el periodo 2017-2020. Si bien en un
principio se pensé identificar casos paradigmaticos segun el método de diferencia de
Mill (seleccion de casos positivos y negativos para observar variacion en la variable
dependiente) o tal como lo denominaron Przeworski y Teune (1970) como el diseiio de
los casos mas similares, finalmente se tomaron todos los casos disponibles, a fin de

evitar sesgo de seleccién (Collier, Mahoney y Seawright 2004; Geddes 2003).

Para analizar el nivel de efectividad o éxito del PNPS*, se construyd un indice a partir
de los 12 indicadores® mencionados en la Tabla 2. En este sentido, por cada dimensidn
se promedié con la misma ponderacién a los cocientes de efectividad de cada uno de
los indicadores. Luego se promedié con la misma ponderacion los ratios de efectividad
de cada una de las dimensiones de desarrollo humano, resultando en un puntaje del 0
al 100. De esta forma se obtuvo una media de 42.90% y una mediana de 39.89%, tal

como puede observarse en las Tablas 2, 3 y 4 del Anexo.

%0 A diferencia de los conceptos de eficacia (capacidad de alcanzar los resultados deseados, sin importar
el coste asociado) o eficiencia (capacidad de alcanzar los resultados esperados, utilizando la menor
cantidad de recursos posibles), la efectividad se alcanza cuando se logra una dptima relacion entre
objetivos iniciales, y resultados finales (Fernandez Fernandez 2000), o mas bien, la capacidad de resolver
un problema puntual o alcanzar el efecto deseado.

31 Cabe aclarar que de los 27 indicadores registrados por el PNPS, se tomaron Unicamente aquellos cuya
unidad de medida fueran hogares, dado que dicha unidad es utilizada en relevamientos tales como el
CENSO y la Encuesta Permanente de Hogares.
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Seguidamente, a fin de categorizar a las ocho (8) variables independientes®, se realizé
un analisis de diversas fuentes cualitativas tales como los formularios de presentacién
de proyectos, informes finales confeccionados por las organizaciones, fichas de
actualizacién trimestral (FAT), la documentacion legal correspondiente (estatutos,
personeria juridica, objeto social y antecedentes) y las ndminas de Recursos Humanos

(RRHH) presentadas™®.

¢sCQA (conjuntos definidos)

Tal como sugiere Rihoux (2006), y teniendo en cuenta la cantidad de casos®, se optd
por aplicar ambas metodologias, tanto csCQA como fsQCA®*. El primer método implica
dicotomizar las variables y para ello se procedid a calcular la media y mediana de cada
una de las mismas, determinando que los valores por encima de la media/mediana®
presentan la condicion, y valores por debajo de la media/mediana no presentan la
condicion. En el caso de la variable dependiente “efectividad”, aquellos proyectos que
arrojen una efectividad por encima de la media serdn asignados con el valor 1
(exitosos), y aquellos proyectos que caigan por debajo de la media de efectividad seran

asignados con el valor 0% (no exitosos).

32 |a eleccién de la cantidad de variables independientes cumple con la recomendacién de Rihoux y
Ragin (2007) quienes sugieren que la misma deberia ser modesta, en el rango de 3 a 8.

33 La totalidad de la informacién fue obtenida del Sistema de Gestién Documental Electrénica (GDE), el
cual registra los movimientos de todas las actuaciones y expedientes del Sector Publico Nacional.

3% Siguiendo a Rihoux (2006), se podria decir que el csQCA esta disefiado para menos de 30-40 casos, con
un énfasis clave puesto en el conocimiento de los mismos. Por cierto, hay algunos solapamientos entre
las técnicas. Si el nimero de casos es de bajo a medio (40-50 casos), se tendra la posibilidad de elegir
entre csQCA y mvQCA. Rihoux (2006) aconseja probar primero con el csQCA.

% En una revisién de 26 estudios empiricos de QCA publicados en 2016 y referenciados en el Social
Sciences Citation Index (Rohlfing 2020), se observa que 17 articulos no discuten la eleccién del tipo de
conjunto. Tal como sugiere el autor, la eleccién del tipo de QCA utilizado deberia estar justificado.

% Ragin y Rihoux (2004) sostienen que el investigador puede utilizar criterios estadisticos como la media
y la mediana para dicotomizar las variables.

37 Se tomara la media o la mediana dependiendo de la magnitud de la desviacién estandar de la variable.
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Una vez que se carga la matriz de datos al software fsQCA 3.0 se procede a analizar las

condiciones causales y los casos correspondientes. En primer lugar, se realizara un
. . . . . 38 .7

primer approach a las potenciales condiciones necesarias™ (opcion Analyze Necessary

Conditions del software), las cuales pueden observarse en la Tabla 4:

Tabla 4: Analisis de las Condiciones Necesarias (csQCA)

TERR 0.500000 0.434783
EXPCIA 0.900000 0.473684
PERFIL 0.250000 0.384615
MESAS 0.850000 0.708333
ARTIC 0.800000 0.666667
DURAC 0.750000 0.652174
~PANDE 0.500000 0.416667
PRESUP 0.600000 0.545455

Fuente: Elaboracién propia en base a fsQCA 3.0

De la misma, puede observarse que existen cuatro condiciones causales que presentan
un grado de consistencia superior a 0.75: EXPCIA (0.90), MESAS (0.85), ARTIC (0.80) y
DURAC (0.75). Cabe aclarar que la consistencia indica el grado por el cual la condicion
causal es un superconjunto del resultado®. A su vez, la cobertura indica la relevancia
empirica de un superconjunto consistente®. En este caso, las variables MESAS y ARTIC

tienen mayor cobertura que las restantes variables.

Tal como indica la literatura, para que sean condiciones necesarias, la consistencia
deberia ser mayor a 0.9 y la cobertura mayor a 0.5 (Legewie 2013). Si bien, para

nuestro caso, no se cumplen estrictamente ambas condiciones, se observa que la

38 Schneider y Wagemann (2007) afirman que por regla general, el anélisis debe comenzar siempre con
las condiciones necesarias.

39 Ragin (2006) explica que la "consistencia" mide el grado en que se cumple una relacién de necesidad o
suficiencia entre una condicién causal (o una combinacién de condiciones) y un resultado dentro de un
conjunto de datos determinado. Se asemeja a la nocién de significatividad en los modelos estadisticos.

%0 La medida analoga en los modelos estadisticos seria el coeficiente de determinacién: R? (Thiem 2010).
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condicién causal EXPCIA (Experiencia en Abordaje Familiar) estd muy cerca de

lograrlo™.

Seguidamente, se construyd la tabla de verdad incluyendo tanta cantidad de filas como
de configuraciones causales posibles (28= 256), en el que 8 representa la cantidad de
condiciones causales. Una vez ordenada la tabla segun la frecuencia (cantidad de casos
que presentan una configuracién causal), se definié que el umbral de frecuencia seria
de 1, eliminando las filas correspondientes®. Luego se definié un punto de corte de
consistencia igual a 1, asignando dicho valor en la columna “EFEC” en aquellas
configuraciones causales que presentaran dicho nivel de consistencia, y asignando el

valor 0 a aquellas que arrojaran un valor de consistencia por debajo de dicho valor®.

Tabla 5: Tabla de Verdad* - csQCA (filtrado por cobertura bruta > 0.24)

Teew | EXP0a | PEGFL | MESAS | AR | DURAC | PANDE |PRESUPL | EFED | 0aS0S | RAWcanist| R consst. | ¥ consi |
1 0 1 1

0 1 1 0 2 1 DIGCGA, DIGTIN 1.000000 1.000000 1.000000
0 1 1l 1 1 1 0 1 2 1 PCORAN, PCSGO 1.000000 1.000000 1.000000
0 1 0 1 1 1 1 1 2 1 DIGWE, DIGSL 1.000000 1.000000 1.000000
1 1 0 1 1 1 1 1 2 1 3MTAR, 3MSAL 1.000000 1.000000 1.000000
0 1 1 1 1 1 1 1 2 1 DIGOUI, PTESGO 1.000000 1.000000 1.000000
0 1 0 1 1 0 0 0 1 1 PPTAR 1.000000 1.000000 1.000000
1 0 1 0 0 1 0 0 1 1 NUTRIRLAJ 1.000000 1.000000 1.000000
i 1 0 1 1 1 1 0 1 1 3MSAL 1.000000 1.000000 1.000000
1 1 0 1 1 0 0 1 1 1 SFOPICH 1.000000 1.000000 1.000000
1 0 0 0 1 1 1 1 1 1 MARNP 1.000000 1.000000 1.000000
1 1 0 1 1 0 0 0 3 0 APCDGUAD, APCDLAM, APCDLAG 0.666667 0.666667 0.666667
1 1 0 0 0 1 0 1 2 0 PAMPGAR, PAMPVB 0.500000 0.500000 0.500000
0 1 0 1 0 0 0 0 3 0 PPUNT, PPSVE, PPFOR 0.333333 0.333333 0.333333
1 1 0 1 0 1 0 1 4 0 FPAZSGO, CSBOO, GCHRIN, GCHMOSC 0.250000 0.250000 0.250000

Fuente: Elaboracion propia en base a fsQCA 3.0

“1 En la Tabla 7 del Anexo, se observa que la condicidn causal EXPCIA se encuentra presente en 18 de los
20 casos que resultaron efectivos, reflejando el 0.9 de consistencia.

2 Seglin Legewie (2013), que el umbral de frecuencia sea uno es razonable para la mayoria de las
aplicaciones de N medio de QCA.

3 Si bien no existe un umbral estandar, el valor por defecto es 0.8 (Legewie 2013). Braumoeller y Goertz
(2000), junto con Schneider y Wagemann (2010) sugieren que el limite de consistencia deberia ser mas
alto, por ejemplo 0.9.

* Schneider y Grofman (2006) sefialan como buena préctica del QCA que las tablas de verdad se
encuentren publicadas, ya que constituyen la base para futuros analisis.

38



A continuacidn se procedié a correr el Analisis Estandar a fin de obtener las soluciones
posibles: Compleja, Parsimoniosa e Intermedia. Si bien, tal como recomienda Ragin
(2008), se priorizara la soluciéon intermedia, cada una de las soluciones arrojard
distintas configuraciones causales, que representan las combinaciones de condiciones*

que conforman caminos suficientes alternativos hacia el resultado®.

Tabla 6: Analisis Estandar - csQCA (3 soluciones)

Analisis Estandar

Modelo EFEC =f(TERR, EXPCIA, PERFIL, MESAS, ARTIC, DURAC, PANDE, PRESUP)
Algoritmo Quine-McCluskey

Corte de Frecuencia 1

Corte de Consistencia 1

Cobertura Solucion 0.75

Cobertura Consistencia 1

Fuente: Elaboracién propia en base a fsQCA 3.0

Solucién compleja

En una primera instancia y tal como se observa en la Tabla 7, la soluciéon compleja o
conservadora muestra los resultados sin tener en cuenta hipétesis simplificadoras”,
obteniéndose soluciones con alta complejidad que ayudan minimamente a analizar los
datos, mas aun en presencia de numerosas condiciones (Legewie 2013). Esto se refleja
en la configuracién causal que en mayor medida explica el resultado (cobertura bruta

de 0.35), la cual se compone de seis condiciones*®: EXPCIA*~PERFIL*MESAS*ARTIC*DURAC*PANDE.

5 Perez Lifian (2009, 21) aclara que “cuando dos o mds condiciones son conjuntamente necesarias para
producir un resultado, también son individualmente necesarias”. Lo mismo no ocurre con las condiciones
suficientes. “Si la configuracion X*Z es suficiente para causar Y, solo cuando ambos factores estdn
presentes, el resultado de interés se produce con certeza”.

% Si bien las configuraciones causales pueden diferir entre si, no obstante ello siempre van a ser iguales
en cuanto a verdad légica y nunca van a presentar contradicciones (Legewie 2013).

47 Esto implica que no se incluyen supuestos sobre los residuos, es decir, sobre las configuraciones
causales que no presentan casos representativos. En sentido contrario, la solucién parsimoniosa hace
suposiciones contrafacticas para las que existen pocas pruebas empiricas o ninguna.

% Una de las condiciones, implica la no relevancia del perfil profesional de los acompafiantes familiares,
yendo en contra de lo que afirma la literatura revisada al respecto.
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Tabla 7 - Solucion Compleja

Configuracién Causal Cobertura Bruta| Cobertura Unica

DIGWE, 3MTAR, DIGCGA, DIGTIN,

EXPCIA* ~PERFIL*MESAS*ARTIC*DURAC*PANDE 0.35 0.35 3MSAL, DIGSL, 3MORAN
~TERR*EXPCIA*PERFIL*MESAS*ARTIC*DURAC*PRESUP 0.2 0.2 1 DIGOUI, PTESGO, PCORA, PCSGO
~TERR*EXPCIA*~PERFIL*MESAS*ARTIC*DURAC*~PANDE*PRESUP 0.05 0.05 1 PPTAR
TERR*~EXPCIA*PERFIL*~MESAS*~ARTIC*DURAC*~PANDE*~PRESUP 0.05 0.05 1 NUTRIRLAJ
TERR*EXPCIA*~PERFIL*MESAS*ARTIC*~DURAC*~PANDE*PRESUP 0.05 0.05 1 SFOPICH
TERR*~EXPCIA*~PERFIL*~MESAS*ARTIC*DURAC*PANDE*PRESUP 0.05 0.05 1 MARNP

Fuente: Elaboracién propia en base a fsQCA 3.0
Solucidn parsimoniosa

En una segunda instancia, la solucién parsimoniosa reduce 