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Nota orientativa 13

Graduacion y salida de los PPE

Objetivo

Esta nota tiene como objetivo presentar a los responsables de la
formulacion y la ejecucion de politicas una aproximacion a diferentes
planteamientos de salida y graduacion de los programas ptblicos de empleo
(PPE)", y abordar algunos puntos bésicos que conviene tener presentes al
disefiar un programa con una estrategia adecuada. La nota ofrece también
ideas para dar con la estrategia idénea en funcion de la naturaleza del
programa (por ejemplo, si es un programa de corto o de largo plazo, un plan
de emergencia, etc.), destaca el apoyo que pueden proporcionar a la
graduacion ciertas intervenciones complementarias, y la forma en que se
pueden articular mejor con estos programas.

Introduccion

Los desafios que supone el cese de la participacion en los
programas publicos de empleo

En esta nota se analizan algunas formas de abordar la salida o graduacion
de los programas publicos de empleo (PPE), y los retos que ello supone. Si
bien existen diferencias sustanciales entre los dos términos, ambos
condensan la manera en que la participacion de una persona en un PPE
llega a su fin. Es un asunto no menor con el que se ven confrontados los
PPE, que puede incluso tornarse un problema: ;cémo se decide que la
participacion de una persona debe concluir, quién lo decide, cuando se
toma la decisién y en funcién de qué factores se hace?

Disyuntivas de este tipo surgen en todos los programas, con la excepcion
quizas de aquellos que, como los sistemas de garantia del empleo (SGE),
tienen caracter continuo y permanente, y por tanto dejan esas respuestas a
criterio del participante, que suele ser quien decide cuando entrar o salir del
programa. Dada la indole diversa de los PPE, estos problemas también
serén de distinta naturaleza. Pero si la principal razén de ser de un PPE es
proporcionar trabajo e ingresos a quienes no puedan encontrarlos en otro
sitio, lo logico seria que la participacion terminara solo cuando los
participantes si consiguieran ese objetivo. Con todo, la influencia que
puede ejercer un PPE en las posibilidades de encontrar trabajo de los

' Lieuw-Kie-Song, M.; K. Philip, M. Tsukamoto y M. Van Imschoot: Hacia el derecho al trabajo:

Innovaciones en programas publicos de empleo (IPPE), OIT, Sector del Empleo, Documento
de Trabajo nim. 69, Organizacion Internacional del Trabajo, Ginebra, 2011.
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participantes fuera del programa — esto es, la capacidad que tiene el
programa de volverse obsoleto — es limitada. En ello suelen pesar mas
ciertos factores externos, y si bien el programa puede contribuir con la
insercion laboral de sus participantes, no sera justo esperar que cargue con
toda la responsabilidad de hacerlo, pues esta es una tarea que compete a
politicas econémicas, sociales y de empleo de mayor alcance.

Planteados estos dilemas y limitaciones, en esta nota se ofreceran analisis y
orientacion en lo que concierne a los siguientes temas:

B como abordar la problemética de la salida y la graduacion al disefiar un PPE;

M de qué manera pueden verse afectadas la salida o la graduacion por la
naturaleza del PPE (por ejemplo, si es de corto o de largo plazo, si es un
programa de emergencia, etc.); y

B qué papel desempefian los programas complementarios de apoyo a la
graduacion, y de qué modo se pueden articular con los PPE.

Las definiciones de salida y graduacion

Los términos “graduacion” y “salida” se emplean en diferentes contextos y
con diferentes sentidos. Antes de continuar, entonces, sera de utilidad
definirlos y analizar algunos de los contextos y sentidos mencionados.

En esta nota el término “salida” designa una decision que se toma desde el
programa: se establecen condiciones para la partida e incluso se analiza la
situacion del participante para decidir cuando deberia partir. EI término
abarca un espectro de modelos diferentes: hay salidas forzosas que no estan
motivadas necesariamente por un cambio en la situacion del participante,
como suele ocurrir con las partidas que dependen Unicamente de un plazo,
y hay otras en las que la decisidn se funda en una serie de indicadores 0
criterios. Estas Ultimas pueden adquirir complejidad, pasar a suponer una
carga administrativa para el programa y exigir conocimientos que a menudo
se apartan mucho de los que requiere la ejecuciéon de este, ademas de
presentar otros inconvenientes. A las salidas de este tipo a menudo se las
denomina “graduaciones”, porque la decision se toma a partir de una
evaluacion que concluye que los participantes no necesitan mas el PPE.

A los efectos de esta nota, sin embargo, se entendera que el rasgo distintivo
de la “graduacién” -y su diferencia con la “salida” — es que implica una
partida voluntaria. Los participantes abandonan el programa por decision
propia, porque a su juicio — y no a juicio del programa ni de sus
instrumentos de evaluacién — ha ocurrido un cambio en los costos de
oportunidad en favor de un trabajo alternativo que les permite acceder a
nuevas oportunidades. En mayor o menor medida, en todos los programas
hay personas que se graduan, pero por lo general, cuanto mas amplios sean
los derechos en los que se basa ese programa, mayores opciones tendran
sus participantes de decidir cuando partir; y cuando finalmente lo hagan

- 4 Hacia el derecho al trabajo
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serd porque, de acuerdo con su propia valoraciéon, su situacion ha
cambiado. En este juicio entrardn en juego muchos factores, y los
participantes también enfrentan muchas disyuntivas en el momento de
tomar una decisiéon que, como estara en gran medida influenciada por
factores ajenos al programa, podra llevarlos a no graduarse si las
condiciones externas no cambian.

Por ultimo, cabe aclarar que en determinados PPE los participantes
trabajan solo cuando asi lo deciden, ya sea a tiempo parcial o por
temporadas. No se puede confundir con una graduacion la flexibilidad que
da este sistema para que el participante suspenda temporalmente su
participacion. En situaciones de este tipo, no se considerard que el
participante se haya graduado incluso si permanece alejado del programa
durante un largo periodo, pues esta en todo el derecho de continuar
considerandolo como una fuente alternativa de ingresos que tendra a su
disposicion en caso de que sus otros recursos fallen o lleguen a su fin. Si el
programa tomara esta situacion como una graduaciéon y no le permitiese
retornar, en el futuro los participantes podran optar por permanecer para no
perder el beneficio seguro.

Actualmente se estan ensayando, tanto en la teoria como en la préctica,
muchas formas de abordar la graduacion. Y del mismo modo en que el
debate en torno a la focalizacién fue mudando y con el tiempo derivo en una
preferencia por la autoseleccién, por establecer condiciones que atraigan
solo al grupo meta y eviten caer en procesos de seleccion engorrosos y
preceptivos, el objetivo en este sentido es disefiar cada vez mas programas
que estimulen a los participantes — e incluso los incentiven — a aprovechar
otras oportunidades y a dejar el programa por eleccion, y no porque se los
fuerza a hacerlo.

Hasta el momento, las investigaciones disponibles son bastante limitadas,
sobre todo en lo que respecta a los resultados, las consecuencias y la
relacion costos-eficacia de los programas e intervenciones que pueden
utilizarse como apoyo a la graduacion. Al mismo tiempo, la materia también
es objeto de mucha innovacion y de nuevos avances. Por ello, si bien para
un PPE sera deseable incorporar componentes y metas que se orienten a la
graduacién, es preciso comprender que, ademas de las limitaciones
mencionadas con anterioridad, la empresa todavia implica muchos riesgos,
y que sera necesario probar y ajustar estrategias antes de conseguir dar con
una metodologia verdaderamente efectiva.

Introducciéon

La graduacion es un asunto de relevancia para los PPE pero también para
los programas de asistencia social, como los de transferencia de dinero. En
este contexto, el asunto aparece rodeado de buenas dosis de debate y
controversia, y ello se debe a que existen diferentes razones subyacentes
para promoverlo. Las opiniones més criticas sostienen que las politicas de
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graduacion tienen su origen en la voluntad de limitar los costos de la
asistencia social, y que, de hecho, son la cara opuesta de la dependencia
(RHVP, 2010). El argumento se basa en la conviccidn de que la asistencia
social fomenta la dependencia, y que por ende el acceso a ella deberia
limitarse y acotarse en el tiempo. Las posturas de este tipo interpretan la
graduacién como una forma de conseguir que los participantes se marchen
de los programas de asistencia social, y en su versién més cinica se utiliza el
término “graduacion” nada mas que como un eufemismo para designar la
salida.

Otras opiniones consideran que en la raiz de la graduacion esta el objetivo
de mejorar la situacion precaria en que suelen encontrarse los participantes
de estos programas. En este sentido, el proceso de ruptura con el programa
representa la suma progresiva de las mejoras logradas en sus condiciones
de vida y de subsistencia. Esta postura reconoce que, en el caso de muchas
personas pobres, pero sobre todo de las extremadamente pobres, es
necesario recurrir a multiples medidas de apoyo de forma simultanea y
continuada para que su situacion pueda mejorar a largo plazo (GCAP,
2009); y para que, en consecuencia, logren prescindir del empleo y los
ingresos que proporciona el PPE. Y todo ello porque la experiencia ha
ensefiado que las personas en situacion de pobreza extrema ni siquiera
tienen la posibilidad de sacar partido de las medidas contra la pobreza ya
existentes. Desde este punto de vista, el objetivo no es tanto el de apartar a
la gente de la asistencia social sino el de llevarla a avanzar hacia mejores
condiciones, por ejemplo, condiciones en las que el hogar goce de
seguridad alimentaria, incluso en épocas de perturbaciones o crisis. Otra
opcidén podria ser la de transferir participantes a una suerte de programa de
seguimiento, que los apoyara con medidas mas apropiadas a las
circunstancias en que el hogar se encuentre en ese momento.

Las dos posturas mencionadas, esto es, la que toma la graduaciéon como
una forma de obligar a la gente a salirse de la 6rbita de la asistencia social, y
la que la considera una via para conducirla a mejores condiciones y
oportunidades de vida, no son necesariamente contradictorias y pueden
incluso complementarse. El problema surge cuando las politicas de los
programas no estan en consonancia con las posturas de los participantes, y
la normativa del primero determina que un participante esta listo para
graduarse pero el participante no esta de acuerdo con la decision.

Este es un debate muy importante para los PPE, pues existe una tendencia
muy fuerte a verlos casi exclusivamente como programas de asistencia
social, y esa tendencia determina la opinion que el publico tiene de ellos. La
alternativa entre quitar del programa a los participantes (salida) o darles la
libertad de marcharse por voluntad propia (graduacion) es un asunto
fundamental para el disefio de los PPE, pues define muchos elementos de
ese disefio. Asimismo, también predomina la tendencia a esperar que los

- 6 Hacia el derecho al trabajo
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PPE cambien las condiciones en que viven los hogares — o al menos
contribuyan a hacerlo — para que estos puedan graduarse después.

Luego de presentar las definiciones y una somera introduccion, estamos en
condiciones de concentrar nuestra atencion en la salida, un concepto que si
bien puede parecer menos ambicioso que el de la graduacién, no es para
nada menos controvertido que este.

(Establecer las condiciones para) la salida

Dado que la salida implica una decision que toma el programa, de él
depende definir las politicas y condiciones que la guiardn. En ocasiones
estas ya vienen determinadas por las mismas caracteristicas de los
programas, como es el caso — el méas evidente tal vez — de aquellos que
poseen una duracion restringida. Si la participacion se ha fijado con un
plazo concreto, la politica de salida determinara que los participantes
abandonen el programa una vez concluido este periodo. Si no se depende
de un plazo ya marcado, sino que la duracién viene determinada, por
ejemplo, por el tiempo que se necesita para concluir un proyecto especifico,
la politica de salida también estara, en los hechos, fijada de antemano. A
menudo los PPE son blanco de criticas debido a estas politicas de salida,
pues los participantes se marchan en las mismas condiciones en las que se
encontraban antes de comenzar, y por tanto es muy discutible que el
programa logre cambiar de verdad la vida de la persona o su hogar a largo
plazo.

De cualquier modo, las consecuencias reales de las salidas que dependen
de un plazo vendran determinadas por el contexto en el que se esté
poniendo en practica el programa. Si es una respuesta ante una crisis o un
desastre especificos que han afectado los medios de subsistencia de los
participantes, la duracién limitada de esa participacion bien puede ser el
resultado de una decision deliberada. La eleccion puede haber dependido
de la necesidad de gestionar un presupuesto limitado, de abarcar a la mayor
cantidad de personas afectadas que sea posible, o también de establecer
un periodo de participacion que permita a los participantes retomar los
medios con los que subsistian antes de la ocurrencia del desastre. En este
contexto, los PPE pueden cumplir una funcién muy importante de apoyo a
los participantes para superar un periodo de dificultades especifico. Al
mismo tiempo, también pueden proporcionar asistencia en trabajos de
reconstruccion o en otras tareas que se emprendan como medida de
recuperacion ante la crisis.

Los casos de participacion sujeta a plazos — y por tanto, con salida forzosa —
gue provocan mas controversia son aquellos en los que los participantes se
marchan en las mismas condiciones que su participacion en el PPE tenia
como objetivo subsanar. Es cierto que en determinadas circunstancias
pueden concurrir varios factores para hacerlo inevitable, como por ejemplo
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limitaciones de indole presupuestaria u operativa, y por ello lo importante
serd tener presente el problema para intentar remediarlo en el momento de
disefiar el programa, y evitar asi un desenlace de este tipo.

En muchos PPE se han introducido asimismo estrategias de salida mas
complejas, que toman en consideracién ademas el destino de los
participantes luego de que abandonan el programa, y procuran mejorar su
situacion para cuando llegue el momento de partir. Es aqui donde las
estrategias de salida estdn comenzando a coincidir con las de graduacion.
En estos casos, la participacion en el PPE debera llegar a su fin cuando ya
no cumpla con una serie de requisitos. Un ejemplo de ello viene dado por el
Programa de redes de seguridad productivas (PRSP), de Etiopia, en el que
si una evaluacién concluye que los hogares poseen suficiencia alimentaria,
estos deben abandonar el programa. ElI PRSP llama “graduacion” a este
mecanismo, aunque en verdad no es voluntario®.

Si bien los criterios establecidos para la salida de los participantes pueden
comportar mejoras a su situacion, aun asi estos podran mostrarse reacios a
marcharse, por distintas razones. Puede suceder, por ejemplo, que no estén
de acuerdo con la validez de los criterios, que desconfien de la fiabilidad del
programa a la hora de evaluarlos, que teman perder la seguridad que el PPE
les aporta o que en sus hogares pueda sobrar mano de obra que no seran
capaces de colocar en ningun otro sitio.

Y si bien el PRSP establece criterios para que los participantes apelen la decision de
graduarse, la apelacion se centra en determinar si la condicién en la que vive el hogar se

evalué adecuadamente conforme a los pardmetros que se establecen para la graduacion, y no

depende de si el hogar estd o no de acuerdo con abandonar el programa.

- 8 Hacia el derecho al trabajo
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Los criterios empleados para estas salidas se pueden definir de diferentes
maneras y estaran en parte condicionados por los objetivos del programa. Si
su meta principal es abordar la seguridad alimentaria, es posible que las
condiciones de salida de este programa dependan de si se alcanza un nivel de
seguridad alimentaria determinado. Del mismo modo, siempre en funcién de
los distintos objetivos de los programas, los criterios de salida podran
supeditarse a que los participantes encuentren otro empleo, obtengan algdn
tipo de medio de subsistencia sostenible, estén en condiciones de acceder a
microcréditos o vean reducida en cierta medida su vulnerabilidad a las
perturbaciones externas. En la mayoria de los casos, esos hogares

continuaran siendo pobres, y no se habran “graduado de la pobreza™.

Recuadro 1. Retos para definir y evaluar los criterios de salida

Existen varios enfoques para evaluar si un hogar ha cumplido con los criterios de
salida exigidos. Si el criterio era obtener seguridad alimentaria, se puede calcular
si el consumo de alimentos en un hogar ha superado un umbral determinado
durante un periodo especifico. Pero ello aporta pocos datos sobre qué
condiciones del hogar pueden estar afectando la seguridad alimentaria, o0 acerca
de si ese aumento en el consumo ha sido meramente temporal, o de si el PPE ha
tenido algo que ver con el aumento registrado. No seria de extrafiar que al
abandonar el programa — es decir, al no contar mas con los ingresos —, la familia
se situara nuevamente por debajo de estos niveles minimos de consumo. Es muy
facil que esto ocurra cuando los criterios de salida dependen de los criterios de
seleccion.

En los casos mas graves, la situacion degenera en un circulo vicioso, como
sucedié en un comienzo en el programa Vision 2020 Umurenge de Rwanda. El
programa llevé a cabo una reevaluacion de los participantes a los seis meses de
comenzada su participacion, y si se concluia que ya no se ajustaban a los
criterios de seleccion, se los obligaba a salir. Pero como se pudo constatar,
aquellas personas cuya situacion habia mejorado en gran medida gracias a los
ingresos que les reportaba el programa volvian a reunir los criterios del grupo
meta una vez que se marchaban, y debian ser incorporados nuevamente al grupo
en la siguiente ronda de evaluacion.

Por otro lado, resulta especialmente dificil cuantificar conceptos como “alcanzar
medios de vida sostenibles” o “salir de la pobreza”. Incluso la insercion en otro
empleo — lo que en un principio puede parecer bastante sencillo — puede traer
dificultades: el participante podra marcharse para desempefar algin tipo de
trabajo temporal, pero una vez que este finalice necesitara nuevamente empleo
en el PPE. Tampoco se puede descartar el riesgo de que se cometan errores
graves de exclusion, o de que se fuerce a los hogares a abandonar el programa
prematuramente.

Es muy probable que las salidas obligatorias no dejen de ser un problema
arduo y complicado de manejar, pues muchos PPE estan sometidos a
limitaciones presupuestarias y operativas que haran inevitables esas
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salidas. Lo que no significa que una partida forzosa siempre implique que
los participantes se marchen en las mismas condiciones en que entraron; es
muy posible que el PPE haya logrado vencer algunos de los problemas y
deficiencias mas graves, y que, aun asi — precisamente por los beneficios
que les ha reportado el programa hasta ese momento — los participantes no
deseen marcharse.

Como estimular y facilitar la graduacién

Si las salidas forzosas estan rodeadas de controversia y a menudo de
criticas, las salidas voluntarias — o lo que es lo mismo, la graduaciéon —
parecen ser el camino més certero para las politicas de los PPE. No
obstante, la experiencia ha demostrado que conseguir altos indices de
graduacioén de estos programas, y también de los programas de asistencia
social, como los de transferencia de dinero, es una tarea igualmente ardua.
Lo que no resulta para nada sorprendente, ya que las carencias que hacen
necesarios a los programas publicos de empleo y de asistencia social son las
mismas que dificultan la graduacion.

Es muy facil argumentar, desde el plano conceptual, que para que se
produzca una graduacion habran de operarse cambios significativos en la
situacioén de la persona o del hogar en cuestion. Si bien los cambios pueden
ser de variada naturaleza, adoptar distintas formas y ser internos o externos
al hogar, no existe razén alguna para pensar que una persona o un hogar
abandonaran voluntariamente un programa si no se produce un cambio de
este tipo. Si no necesitaran tanto esos cambios, ,como se explica entonces
que el hogar haya escogido participar en el PPE? En adelante se
denominara cambios sustanciales a estos cambios necesarios, que deberan
conllevar una auténtica mejora de la situacién de la persona o del hogar, y
ser lo suficientemente profundos como para posibilitarles vivir en las
condiciones que presupone la graduacion.

Las formas de promover y facilitar la graduacion se enmarcan dentro de un
campo en continua evolucién, en el que aun quedan muchas interrogantes
por resolver. Con todo, existe una serie de intervenciones capaces de
estimular la graduaciéon, que se han puesto en préctica en diversos
contextos. En este sentido, resulta muy Gtil concebir intervenciones
programaticas concretas que giren en torno a distintos facilitadores para
propiciar cambios sustanciales. Se reconoce de este modo que las
intervenciones en si no son capaces de generar el cambio deseado, solo
podran, de hecho, facilitarlo. Ademas, la naturaleza y el alcance del tipo de
cambio sustancial que se necesite para la graduacion variaran dependiendo
de la situacion en que se encuentre el hogar al comienzo de su participacion
y del contexto en el que se ubique ese hogar.

Por ejemplo, el hecho de proporcionar ganado a un hogar por medio de un
programa complementario solo podra entenderse como un posible
facilitador. Que el hogar ya posea ganado, 0 al menos experiencia en su
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crianza, sera un factor importante para prever el grado del impacto que
pueda tener esta medida. De cualquier modo, sera necesario acompanarla
de intervenciones que posibiliten el acceso del ganado a tierras o alimentos,
y posiblemente de capacitacion para su cuidado. Pero tan importante como
ello seréa la dedicacion que exigira de parte del hogar, que debera ver en ese
ganado una oportunidad de subsistir a largo plazo. Las intervenciones no
podrén sino propiciar el cambio: s6lo se hara realidad, en Ultima instancia,
si la familia lo hace posible. La suma de todos estos factores puede cambiar
la situacion del hogar, encaminarlo hacia un modo de subsistencia mas
sostenible e incentivarlo a abandonar el PPE. En algunos casos habra que
recurrir a intervenciones adicionales; y, también en algunos casos, el
ganado puede no ser la solucién.

Los modelos de graduacién han puesto de manifiesto que, para que la
salida voluntaria funcione, es importante no descuidar dos aspectos: en
primer lugar, que se utilicen las intervenciones adecuadas para desarrollar
las competencias que llevaran al hogar o a la persona a graduarse, y en
segundo lugar, que estas intervenciones se pongan en practica en el orden
correcto (CGAP, 2009; Banco Mundial, 2010). Por ejemplo, si un hogar
obtiene un bien porque se supone que aumentara su productividad y le
permitira graduarse, pero a la vez carece de seguridad alimentaria, podra
terminar vendiéndolo para comprar comida. En este caso, para que las
intervenciones resultaran efectivas ha debido revertirse la situacion de
inseguridad alimentaria antes de proporcionar el bien.

Cuadro 1. Medidas que propician la graduacion, con ejemplos

Facilitadores en el

Ejemplo

interior del hogar

Estabilidad y seguridad

Adquisicion y desarrollo de
nuevos bienes o tecnologias
de produccion

Adquisicion de
competencias y experiencia
laboral

Mejora de la salud

Informacién/Acceso a
redes/Inclusion

El hogar alcanza un nivel de seguridad alimentaria que le
permite asumir mayores riesgos Yy evita la venta forzosa de
bienes. La seguridad le permite guardar algunos ahorros para
financiar otras actividades, como la bsqueda de trabajo

Se accede a tierras para el cultivo o la cria de ganado,
maquinaria agricola, herramientas, ganado, existencias para
comerciar, etc.

Se desarrollan nuevas destrezas agricolas, técnicas
(p. ej. artesanales), comerciales o de gestion financiera

Si los adultos en edad de trabajar estan mas saludables, la
productividad del hogar puede aumentar. La mejora de la salud
de los miembros del nacleo familiar que no estan en edad de
trabajar libera tiempo y recursos que pueden destinarse a otros
usos

Se obtiene informacion acerca de otros sistemas de asistencia
social o de empleo, acceso a redes comerciales, al registro o la
entrega de tarjetas o nimeros de identificacion que permitan
acceder al derecho a la educacion, la salud o la asistencia social
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Dignidad /Autoestima
/Esperanza /Motivacion

Crecimiento del empleo

Mejora de los recursos
naturales

Mejora de la infraestructura

Mejora del acceso a los
mercados

Aumento de la demanda
local

Acceso a instrumentos
financieros

Mejora de la capacidad
institucional y de los
servicios de colocacion

Proteccion social

El sentirse mas dignos o con més autoestima puede servir de
estimulo para encontrar trabajo 0 asumir nuevos riesgos. Se
necesita tener esperanza para esforzarse e invertir en un futuro
mejor

Facilitadores externos | Ejemplo

Una nueva planta procesadora de alimentos podria proporcionar
empleo a los participantes y permitirles graduarse

Si se mejoran los suelos o la calidad y la conservacion del agua,
se reduce la erosion o se amplian las praderas, se estara
impulsando la productividad agricola

Acondicionamiento de caminos (para disminuir costos de
transporte); mejora del acceso a los servicios basicos (agua,
salud, educacion), lo que permitiria acceder a ellos mas
rapidamente; mejora del acceso a los mercados (lo que puede
tener efectos multiplicadores directos e indirectos); aumento de
la produccion agricola

Si cuentan con camaras de frio para almacenar pescado y
productos agricolas, los productores estaran en una mejor
posicion para negociar mejores precios; las medidas de apoyo —y
no de restriccion — a los comerciantes informales pueden
permitir que mas gente se dedique a comerciar

Si aumenta la demanda local de carne en virtud de la mejora de
los ingresos, la cria de ganado se vuelve mas rentable

El acceso a microcréditos, a sistemas de ahorro o a seguros
permite que aumente la inversién y se asuman mas riesgos

Fortalecimiento de la capacidad institucional, por ejemplo,
tendiendo lazos con los servicios publicos de empleo para
acercar a los desempleados nuevas oportunidades de insercion
laboral mediante la colocacion

La introduccion de programas de salud publica o asistencia
social como complemento de los PPE podria mejorar la situacion
de las familias

Los diferentes facilitadores que se esbozan en el cuadro 1 pueden utilizarse
individualmente para propiciar la graduacion, pero lo mas comun es que se
empleen de forma combinada. Muchos de ellos se explican por si mismos;
la Unica dificultad radica en encontrar una combinacion particular de
instrumentos que resulte apropiada para un contexto determinado o una
situacion particular de los hogares, y determinar a quién compete la
responsabilidad de llevar a la practica estas intervenciones, si a los PPE, a
otros programas complementarios o a politicas econdémicas y sociales de
mayor alcance. También es importante subrayar que desde los programas
se deberian albergar expectativas realistas con respecto a las tasas de
graduacién, incluso si se ha adoptado un planteamiento integral para su
fomento. Varias causas pueden converger para arrojar indices bajos: las
posibilidades del hogar de aprovechar al méximo las intervenciones,
perturbaciones o crisis que afecten a los participantes, o las limitaciones
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con que se puede encontrar cualquier programa para aprovechar los
facilitadores externos.

Asimismo, cada uno de los instrumentos facilitadores puede venir
acompafiado de una tendencia opuesta que lo puede transformar en un
nuevo obstaculo. Por ejemplo, si participar en un PPE diera lugar a la
estigmatizacion, ello podria minar la confianza en si mismo del participante
y convertirse en una restriccion antes que en un estimulo. Lo mismo sucede
con los facilitadores externos: si una planta local de procesamiento de
alimentos cierra sus puertas, la posibilidad de que el participante del PPE
se gradUe con éxito para insertarse en un nuevo empleo se reduce alin mas.
Es posible entonces que los programas de graduacién también deban
mantenerse atentos al surgimiento de obstaculos en el camino, y encontrar
maneras de abordarlos y evadirlos.

:De qué manera y en qué circunstancias pueden
contribuir los PPE?

Los PPE se utilizan en una amplia variedad de contextos, y cada contexto
determinara también, en gran medida, las estrategias y las intervenciones
con que se aborde la graduacion. Ser4 muy distinta una graduacion en las
zonas rurales de Etiopia de otra en una zona urbana de Sudéfrica, o de una
tercera en un pais que haya atravesado un conflicto, como Kosovo: tanto el
perfil de los participantes como las condiciones que se les podran presentar
luego de la graduacion son muy diferentes.

También variar4 el grado en el que un PPE o cualquier intervencion
complementaria serd capaz de propiciar un cambio, pero si las
circunstancias lo hacen practicable, el objetivo de las intervenciones y del
fomento de la graduacion sera, fundamentalmente, facilitar que el cambio
sustancial ocurra.

Dos factores importantes pueden fundamentar la viabilidad de incluir
objetivos de graduacion en los PPE:

M que aumenten las oportunidades econdmicas debido a una mejora de
las previsiones de empleo en &mbitos locales o sectoriales, y también al
crecimiento de la economia (ya sea con posterioridad a una crisis 0
como parte de un proceso integral de desarrollo);

M que se cuente con programas complementarios a los del PPE -
existentes o todavia por crearse —, capaces de abordar los obstaculos
para la creacién de empleo e ingresos.

En estas circunstancias habra que transformar la graduacion de un modelo
conceptual a otro operativo. Ser4 necesario asimismo controlar esa
transformacion para comprobar la eficacia real de las intervenciones.

Hacia el derecho al trabajo 13




Nota orientativa 13 « Graduacion y salida de los PPE

A continuacion se examinan los instrumentos facilitadores de la graduacion
a los que pueden contribuir los PPE. Es indudable que estan en condiciones
de contribuir mejor a algunos de estos instrumentos que a otros. Sin
embargo, no se debe presuponer que porque el programa tiene la capacidad
de realizar un aporte, en efecto lo esta haciendo: en muchos casos, sera
necesario incorporar medidas especificas en su disefio para garantizar que
un instrumento facilitador particular reciba el impulso necesario. Ademas,
serd necesario evaluar cuanto es capaz de aportar un PPE a los distintos
instrumentos facilitadores en comparacion con la profundidad del cambio
necesario para impulsar la graduacién, con el fin de mantener expectativas
realistas’. A modo de ejemplo, un PPE puede ayudar a acumular bienes,
pero la cantidad de bienes que se necesite reunir sera diferente de hogar a
hogar y de un contexto a otro. Y por ello lo mas adecuado es considerar que
los PPE contribuyen a potenciar las posibilidades de graduacion de las
personas y los hogares. Finalmente, vale la pena subrayar que la capacidad
de los PPE de contribuir a esos instrumentos facilitadores a menudo no
alcanza mas que a un nimero limitado de participantes.

Ello no quita, sin embargo, que estos programas puedan complementarse
con otras medidas que sirvan para promover simultdneamente los distintos
instrumentos facilitadores. Habida cuenta de los conocimientos técnicos
gue se necesitan para poner en practica estas intervenciones (por ejemplo,
brindar capacitacion o asesoramiento para adquirir bienes de produccion), y
puesto que deben aplicarse de forma integrada, por lo general es méas
recomendable plantearlas como intervenciones complementarias, Yy
mantener el PPE con un enfoque mas limitado. Mas adelante se discuten
los distintos factores para propiciar la graduacién con los que pueden
contribuir directamente los PPE, asi como el papel que desempefian las
intervenciones complementarias.

Estabilidad y seguridad: como proporcionar ingresos
regulares y previsibles y facilitar la asuncion de riesgos

Los PPE pueden llevar estabilidad a un hogar proporcionandole ingresos
regulares o previsibles, o alguna certeza de que dispondra de trabajo
cuando lo necesite. Con ello se puede estabilizar el consumo y generar un
piso de seguridad. No obstante, es importante que el disefio del programa
se oriente deliberadamente a alcanzar estos objetivos. Los programas que
solo proporcionan oportunidades de trabajo a corto plazo no son capaces de
ofrecer seguridad. Ademas, desde el programa también habra que cuidar
que el trabajo ofrecido y los pagos efectuados sean regulares y se retrasen lo
minimo posible. Si estas condiciones se cumplen, se ira cimentando una

Por ejemplo, en el PRSP se diferenciaron cuatro categorias de hogares a partir de su potencial
para graduarse. Se consider6 muy improbable que algunas clases de hogares pudieran
graduarse algun dia, mientras que para otros se llegé a la conclusion de que, incluso con el
aporte del programa y de las intervenciones complementarias, “la graduacion tardaria mucho”
(Slater y otros, 2006).
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base para afadir programas complementarios con mas actividades de
fomento a la graduacion.

El periodo durante el cual el PPE debera mantener esta seguridad para
garantizar la viabilidad de la graduacion dependera en gran parte de las
condiciones del hogar, de la profundidad de las intervenciones
complementarias y del contexto social y econémico global. Ademas, lo més
probable es que muchos hogares no experimenten un progreso constante y
otros deban superar contratiempos, por lo que tardardn mas en estabilizar la
entrada de ingresos que perciban del programa.

En muchos contextos esta es una funcién fundamental que cumplen los
PPE, mas alla de su importancia para apoyar también la graduacion. Y si se
encuentran cada vez en mejores condiciones de cumplir esa funcion es
gracias a una serie de ventajas que estan incorporando, como el acceso
universal, la planificaciéon de empleos regulares y predecibles o la mejora de
la fiabilidad y de la constancia en los pagos; y también porque se estan
concibiendo como estrategias a largo plazo.

La adquisicion y el desarrollo de bienes productivos,
tecnologia e inversiones en actividades que generen ingresos

Uno de los elementos con los que pueden contribuir los PPE es el acceso a
nuevos bienes (0 su propiedad), aunque en la practica el aporte suele ser
limitado. Su contribuciéon mas directa a la adquisicion de activos viene dada
por la remuneracién que proporciona: si la familia consigue ahorrar parte de
los ingresos extra que esta ganando con el PPE, podra invertir en algin bien.
Muchos PPE* han dado pruebas de que una pequefia — aunque para nada
insignificante — proporcion de sus participantes consigue ahorrar una parte
de sus sueldos, que destinan a adquirir bienes o a invertir en actividades
que generan ingresos’. La efectividad de esos bienes para mejorar la

Como ha sucedido, por ejemplo, en Liberia, donde el 14,2 por ciento de los participantes
costearon inversiones con los ingresos de los PPE, a pesar de que estos solo proporcionaban
empleo por periodos de 40 dias (si bien es cierto que la tasa de remuneracion era bastante
alta). Un 8,2 por ciento de los participantes invirtieron en bienes agricolas, y entre el
porcentaje restante la inversion mas frecuente fue en ganado para el comercio (Liberia Agency
for Community Empowerment, 2009). Las conclusiones en Sudéfrica revelaron que el 14 y el
12 por ciento, respectivamente, de los participantes de los programas Gundo Lashu y
Zibambele manifestaron haber destinado ganancias para crear pequefias empresas o invertir
en actividades que generaran ingresos. Los hogares del programa Gundo Lashu se
concentraron fundamentalmente en el comercio a pequefia escala (un 54 por ciento), en el
suministro de servicios (un 30 por ciento), en la produccion agricola (un 9 por ciento) y en la
produccién en el hogar (un 7 por ciento). Entre los hogares del programa Zibambele la
actividad mas recurrente también fue el comercio en pequefia escala (un 50 por ciento),
seguido de la produccién agricola (un 26 por ciento), del suministro de servicios

(un 12 por ciento) y de la produccién en el hogar (un 10 por ciento) (McCord, 2004).

Estas cifras deben valorarse con cierta perspectiva, ya que no se puede esperar que todo el
mundo se convierta en emprendedor, mientras que las oportunidades de inversion en el
interior rural de Sudéfrica, por ejemplo, son muy limitadas.
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capacidad de graduacion depende, una vez mas, de varios factores, entre
ellos de la cantidad de bienes que posea en un principio la familia.

Incluso los programas puntuales de corto plazo pueden contribuir a que las
familias adquieran algunos bienes que les faciliten la graduacion, en
especial en los contextos que surgen con posterioridad a las crisis. Si la
crisis ha ocasionado la pérdida de bienes productivos de un hogar, sus
miembros no podran retomar todas sus actividades anteriores. Los PPE
pueden en estos casos estructurarse de modo que faciliten la recuperacion
de dichos bienes’. Claro que esto depende de las condiciones en que vivan
las familias y de los sueldos que se estipule pagar en el programa. Si las
tasas de remuneracion son bajas, la mayor parte de los ingresos se destinara
al consumo, y ello mejorara la situacion del hogar de forma temporal pero no
contribuird a generar activos. Los PPE también pueden encontrar otras
maneras de ayudar a los participantes a acceder a bienes.

Una de ellas es permitiendo que los trabajadores utilicen las herramientas y
los equipos del programa, aunque se debe llegar a un acuerdo previo que
sirva a ambas partes’. Por lo general esas herramientas y equipos pueden
emplearse en la agricultura o en tareas de construccion entre la comunidad.

Finalmente, un rasgo importante que caracteriza a algunos PPE es que tienen
permitido invertir en la mejora de bienes privados de algunas categorias
especificas de hogares (los més pobres y vulnerables), especialmente en la
rehabilitacion de ciertas tierras con el fin de hacerlas mas cultivables o
productivas. Con ello pueden aumentar el valor y la productividad de esos
bienes, y aportar a la capacidad de graduacién del hogar.

En el momento de disefiar un programa, la interrogante radica, entonces, no
tanto en si este puede contribuir a la acumulacién de bienes, sino en si
conviene incorporar este objetivo, de un modo u otro, a su disefio. La
acumulacién de bienes se podria fomentar desde el disefio con medidas
como el aumento de las tasas de remuneracién, la extensién del periodo de
empleo o la habilitacién del acceso universal; asi, se permitiria a quienes
desearan acrecentar sus bienes continuar trabajando para el programa
luego de satisfacer sus necesidades basicas de consumo, dandoles, por
ende, la posibilidad de ahorrar.

Para que un activo pueda servir de instrumento facilitador debera aumentar
de algin modo la productividad o los ingresos del hogar, y por ello la
naturaleza del bien que pueda resultar mas apropiado para una inversion
vendra determinada en gran medida por el contexto. No obstante, la tarea

Entre las victimas del ciclén Sidr de Bangladesh se encontraban muchos artesanos que, al
perder sus herramientas, no pudieron retomar sus oficios anteriores
(http://gfdrr.org/docs/AssessmentReport_Cyclone%20Sidr_Bangladesh_2008.pdf).

En el programa Zibambele de Sudafrica se permite que los participantes, a quienes se
contrata para trabajar de forma permanente en tareas de mantenimiento vial en la zona donde
viven, guarden las herramientas en sus hogares y las utilicen también con otros fines.
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de asesorar a los hogares acerca de los bienes en los cuales les conviene
invertir no deberia estar dentro del ambito de actuacion ni de las
competencias del personal del programa, sino incorporarse como una
actividad complementaria de la que se encargaran las organizaciones o el
personal que cuenten con conocimientos en la materia.

La adquisicion de experiencia laboral y competencias

Una razén importante por la que suele preferirse como politica un PPE es la
adquisicién de competencias y de experiencia laboral. Tanto la practica
laboral como “la experiencia de trabajar” se consideran muy valiosas en si
mismas, y contribuyen al desarrollo de los participantes de muchas maneras.
Trabajar (en un PPE) conduce a mejorar la confianza en uno mismo, el
desenvolvimiento en el &mbito laboral, la disciplina y la capacidad para
trabajar con los demaés. A su vez, los PPE pueden ayudar a los participantes a
enfrentarse a situaciones nuevas en las que deberan aprender a administrar
nuevos ingresos y contratos de trabajo, y a relacionarse con los bancos y las
autoridades locales. Todos estos son instrumentos facilitadores muy
importantes para la graduacion. Ademaés, en algunos paises o contextos,
acceder a un primer trabajo o tener experiencia laboral previa puede
aumentar las probabilidades de que el participante encuentre otro empleo, y
el PPE puede proporcionarle esa primera experiencia laboral.

La adquisicion de nuevas competencias también posibilita que los
participantes aumenten su productividad en sus actividades fuera del PPE,
o0 se dediquen a una actividad econémica nueva. Por lo general en los PPE
se profundizan las destrezas técnicas vinculadas concretamente al trabajo
por desempefiar, y estas pueden contribuir con las dos finalidades
mencionadas. En el PRSP de Etiopia, por ejemplo, se observé que muchos
participantes aplicaron al cuidado de sus propias tierras los conocimientos
sobre conservacion del suelo y del agua que habian adquirido, lo que
aumento su productividad agricola®. Los participantes de muchos programas
gue se vinculan con actividades de la construccion pueden utilizar las
destrezas aprendidas en la obra para encontrar trabajos similares.

A los PPE que quieran apostar por estos instrumentos facilitadores les
conviene hacer hincapié en estos elementos concretos. Deberan
concentrarse en consolidar la “experiencia de trabajar” estimulando el
trabajo en equipo y un comportamiento laboral correcto (puntualidad,
finalizacién de las tareas), y demostrando formalidad (con contratos por
escrito y pagos en cuentas bancarias). Al mismo tiempo pueden impulsar
una transmision efectiva de conocimientos durante el desempefio del
trabajo ofreciendo orientacién y explicaciones adecuadas acerca de
diferentes tareas.

Campell subraya que un 54 por ciento de los participantes manifestaron que habian podido
aplicar los conocimientos sobre la conservacion del suelo y el agua adquiridos en el PRSP al
cuidado de sus tierras.
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Mejora de la salud

9

Las enfermedades y las malas condiciones de salud pueden interferir
seriamente con la graduacion. Si los adultos de una familia estan enfermos
e incapacitados para trabajar, los ingresos del hogar se veran perjudicados.
Si los enfermos son nifios 0 ancianos, los adultos deberan ocuparse de su
cuidado, lo que no solo les consumira tiempo sino probablemente también
recursos, ya que deberan costear la asistencia médica.

Un PPE puede atenuar una situacion de este tipo, pues proporciona
ingresos que podrian destinarse a la atencién sanitaria, a comprar
medicinas 0 a mejorar la alimentacion de la familia. Una grave limitacién a
esta posibilidad seria, no obstante, que los adultos que participan en el
programa estuviesen demasiado enfermos como para concurrir a trabajar y
en consecuencia no pudiesen percibir esos ingresos. En algunos PPE’ se
realizan transferencias de dinero cuando los adultos del nacleo familiar se
encuentran enfermos.

Las tareas que se incluyen en el marco de algunos PPE también pueden
ayudar a mejorar la salud y el bienestar de una comunidad; por ejemplo, en
los casos en que se proporciona asistencia médica auxiliar, se cultivan
huertos para alimentar a los ancianos o a los nifios en edad escolar, se
ofrecen cuidados en el hogar o se controla la seguridad en comunidades con
altas tasas de delincuencia o accidentes.

En el PRSP de Etiopia, la transferencia al hogar continua si, por razones de enfermedad o de
incapacidad temporal, la familia no cuenta con ninglin adulto que pueda asumir el trabajo
(Banco Mundial, 2010).
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Informacion, acceso a redes, inclusion

10

11

12

Muchos participantes de los PPE carecen de informacién y de acceso a las
redes que la proporcionan, algo que a menudo acarrea repercusiones
negativas para ellos. A veces no tendran siquiera la posibilidad de obtener
documentos de identidad, y por ende no “existiran oficialmente” ni podrén
acceder a la asistencia social ni a los servicios que les corresponden por
derecho. En otros contextos puede que no consigan registrarse en el
organismo estatal correspondiente porque son analfabetos o no les es
posible desplazarse hasta la oficina méas cercana.

Los PPE pueden ser fuertes promotores de la inclusién de estas personas.
Podran facilitar documentos de identidad a los participantes, ya sean
especificos del programa o emitidos oficialmente por el Estado™,
dependiendo de las circunstancias. Asi, se ingresa en las bases de datos de
los programas la informacion del participante y con ello se le abre la
posibilidad de acceder a servicios financieros a través de bancos o de
oficinas de correo.

Al trabajar con otras personas de su comunidad, podra asimismo afianzar
sus redes locales y entablar relaciones con compafieros, algo muy
importante debido a que las relaciones entre pares pueden funcionar como
redes de apoyo. También se pueden forjar relaciones “verticales”, pues los
participantes tendran la oportunidad de conocer a miembros mas
influyentes de la comunidad si, por ejemplo, participan con ellos en comités
locales de seleccién de proyectos.

Los programas podran incluir también recursos para asistir a los
participantes en su interaccion con otros servicios o derechos estatales,
recursos que sera posible ofrecer dentro del marco del programa o aplicar
en cooperacion con otras dependencias del gobierno. Asimismo, un PPE
también puede promover activamente la formacion de redes de pares
mediante el estimulo a la organizacion de los participantes® o a través de
los distintos comités y mecanismos que intervienen en su ejecucion: por
ejemplo, los comités de eleccion de proyectos, los de seleccién de
participantes o los mecanismos que se encargan de las auditorias sociales.

Por ejemplo, en los PPE de la India, Etiopia y Liberia se proporciona a los participantes una
identificacion que vale para el programa. Por lo general esta identificacion es de exigencia
obligada para cobrar los salarios o solicitar empleo, lo que genera una relacion formal entre el
programa y el participante.

En los programas sudafricanos Zibambele y de Trabajo Comunitario, se ayuda a los
participantes que no poseen el documento de identidad oficial del Estado a solicitarlo.
(McCord, 2004; Philip, 2010).

En el programa Zibambele de Sudafrica se organizo a los participantes en grupos de ahorro
que se reunian periédicamente. Estas reuniones también contribuian a forjar relaciones entre
los participantes y proporcionaban un &mbito para que el gobierno provincial interactuara con

ellos, les transmitiera informacion, etc.
Hacia el derecho al trabajo 19 -
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Dignidad, autoestima, esperanza, motivacion

Muchos de los participantes pobres de los PPE han perdido toda esperanza
y ven sus perspectivas de futuro con gran pesimismo. Es muy improbable
que una persona desesperanzada e incapaz de plantearse un futuro mejor
pueda salir o graduarse de una situacion tan precaria; también habra que
abordar, pues, este problema. EI PPE puede ser un mecanismo para
favorecer la participacion de la persona en actividades capaces de revertir
sus circunstancias. Ademas, también puede alimentar sus esperanzas de
un futuro mejor haciéndola participe de experiencias nuevas: la compra de
un bien, el trabajo junto a los compafieros para recuperar el entorno donde
viven, un primer contrato de trabajo, el primer salario estable o la primera
paga a través de un banco®.

Asimismo, al proporcionar a la gente la oportunidad de trabajar en beneficio
de su propia comunidad, los PPE pueden acrecentar su autoestima y su
dignidad. EIl trabajo productivo ayuda a fortalecer estos atributos y
demuestra a las personas que son capaces de mejorar su situacion propiay
la de su comunidad. Es dificil cuantificar estos elementos, y aln mas dificil
es estimar cuanto peso tendrdn exactamente en una graduacion
prospectiva, pero en general se entiende que son fundamentales para que el
participante se gradude.

Programas complementarios

13

14

Muchos de los programas y de las intervenciones de apoyo a la graduacion
se pueden estructurar, antes que como parte de los PPE, como entidades
gue los complementen. Esto significa que los manejara otra institucion, o al
menos un equipo de gestién diferente. Esta situacién se da normalmente
porque la competencia y el marco de funcionamiento que se requieren para
gestionar con eficacia un PPE difieren mucho de los que necesitan los
programas complementarios de fomento de los instrumentos facilitadores.
Con todo, el disefio y la puesta en practica de programas complementarios
no deja de ser un verdadero reto, que requerird buenas dosis de
coordinacion y cooperacion entre una amplia diversidad de actores™. En el
cuadro 2 que sigue se presenta una sintesis de los diferentes tipos de
programas complementarios, y se acompafia de algunos ejemplos.

Por ejemplo, en el Proyecto de Empoderamiento de la Comunidad de Liberia, el 94 por ciento
de las personas que participaron en obras publicas manifestaron que el cobro de sus sueldos

a través de un banco habia constituido la primera transaccion que habian realizado con una
entidad bancaria en su vida (Andrews y otros., 2011).

Véase, por ejemplo, en Slater y otros (2006), un esbozo de las complejidades y los retos que
supuso la coordinacion de politicas y programas para fomentar la graduacion en el PRSP de
Etiopia.

- 20 Hacia el derecho al trabajo
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Cuadro 2. Sintesis y ejemplos de programas complementarios

Facilitador

Programas

complementarios

Ejemplos

Estabilidad y seguridad:
proporcionar ingresos
regulares y predecibles y
facilitar la asuncion de riesgos

Acceso a nuevas tecnologias y
bienes productivos — 0 su
propiedad —, e inversiones en
actividades que generan
ingresos

Adquisicion de experiencia
laboral y competencias

Salud

Informacion, acceso a redes,
inclusion

Dignidad, autoestima,
esperanza, motivacion

De proteccion social, como las
transferencias monetarias
(condicionadas)

Servicios de extension,
microcréditos, reforma agraria

Capacitacion formal e
informal, insercion laboral

Acceso a seguros de
enfermedad, programas de
salud, formacion para la
prevencion de enfermedades
transmisibles

Servicios de empleo e
insercion laboral, orientacion
profesional

Asesoramiento, iniciativa
empresarial, apoyo, tutorias

PRSP; Subsidio de
Manutencion Infantil en
Sudafrica

Programa de Generacion de
Activos para los Hogares del
PRSP

Programas Sector Social y
Servicio Nacional para la
Juventud del PAOP

La India, Programa de Trabajo
Comunitario (PTC) de
Sudafrica

Seguro de Capacitacion y
Empleo (SCyE) de Argentina

Algunos de

los programas que se utilizan mas cominmente para

15

complementar a los PPE son los de formacion, aunque a menudo se
interponen serias dificultades para ponerlos en préactica en la escala del PPE,
debido al costo que implica brindar formacién oficial y a los desafios logisticos
gue supone acercar esa educacion hasta las zonas donde residen los
participantes. En la mayoria de los casos, la solucion mas realista es
seleccionar con cuidado a un grupo limitado de participantes e inscribirlos en
programas de capacitacion formal que otorguen alguin tipo de certificacion'.
Esa formacion puede estar directamente relacionada con el trabajo por
desempefiar, pero a menudo también se le puede imprimir un alcance més
amplio y formal que el estrictamente necesario para cumplir con las tareas.
Es comun brindar formacion practica para la vida, como por ejemplo
educacion béasica para la salud y la prevencion de enfermedades

Esto se hizo, por ejemplo, en la primera fase del Programa Ampliado de Obras Publicas

(PAOP) de Sudafrica. El programa tropez6 con graves dificultades para brindar formacion en
la escala requerida, y muchos participantes se quedaron sin recibirla a pesar de que les
correspondia por derecho. Aparte de ello, también hubo muchos problemas de coordinacién
de esa formacion entre el PAOP y el Ministerio de Trabajo, al que le correspondia en realidad
la responsabilidad de procurar la formacion y de contratar a los profesionales que debian
proporcionarla. Y sin embargo las encuestas revelaron que quienes si recibieron formacién, en
su mayoria coincidieron en que habia resultado util.
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transmisibles, la gestion financiera, etc., pero siempre se la debera adaptar
al contexto local y al perfil de los participantes™. Si bien impartir este tipo
de formacion puede resultar menos costoso, el proceso tampoco esta libre
de muchas de las dificultades logisticas mencionadas.

La formacion complementaria también puede desarrollar competencias
que, sin guardar relacion directa con el trabajo que el participante
desempefie, apunten a mejorar los ingresos y los medios de subsistencia del
hogar. Un ejemplo de ello son los servicios de extension agricola, o la
formacion en nuevas técnicas de produccion agricola®.

En lo que a los bienes concierne, su adquisicién también se puede fomentar
con medidas complementarias, por ejemplo, con servicios o iniciativas de
ahorro, o mediante la concesion de microcréditos. Ahora bien, para
determinar en qué bienes es mas aconsejable que invierta el hogar se
necesitaran conocimientos técnicos especificos, no solo acerca de
pequenfias inversiones sino también del contexto y de los mercados locales.
Los hogares pueden o no estar en condiciones de tomar una decision de ese
tipo por si solos. Si no lo estan, se les puede prestar asesoramiento, pero a
menudo es preferible integrar ese asesoramiento dentro del *“plan de
graduacion” general del hogar.

Con el fin de mejorar la seguridad y la estabilidad de los hogares, se pueden
introducir otras medidas de proteccion social que complementen a los PPE;
estas podran centrarse, por ejemplo, en facilitar a los participantes el acceso
a la asistencia sanitaria. El programa se usaria como vehiculo para focalizarse
en hogares que necesiten incorporarse a los planes de salud, como se esta
haciendo, por ejemplo, en el programa Ley Nacional Mahatma Gandhi de
Garantia del Empleo Rural (LNMGGER) de la India. Otras intervenciones
capaces de afianzar la estabilidad de los hogares son las que proporcionan
ciertos subsidios. Los programas Zibambele y de Trabajo Comunitario (PTC)
de Sudaéfrica, por ejemplo, ayudan a las familias beneficiarias a solicitar los
subsidios de manutencion infantil a los que tienen derecho, incluso si
trabajan en el programa y perciben los ingresos correspondientes.

Programas de seguimiento

16

17

Contar con programas de seguimiento puede ser un factor tan interesante
como importante para lograr graduaciones exitosas. Si bien estos pueden
asemejarse a los programas complementarios, en este caso el vinculo con
los participantes se mantiene incluso luego de que estos abandonan el PPE;

En el PAOP también se proporciond formacion para actividades de la vida cotidiana, aunque
no en el grado que se habia previsto inicialmente. Para los casos en los que se impartié, no se
conoce con certeza su impacto. En Liberia, la formacion para la vida practica se integré en su
Programa de Trabajo Comunitario.

Las medidas complementarias que introduce el Programa de Generacion de Activos para los
Hogares (anteriormente Ilamado Programa Adicional de Seguridad Alimentaria) han hecho
posible que un numero restringido de hogares del PRSP acceda a determinados bienes.
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0 pueden estar obligados a abandonarlo para poder incorporarse al
programa de seguimiento. En el ejemplo de Argentina que se presenta mas
adelante, se analiza un programa de estas caracteristicas. A su vez, también
pueden ser programas completamente distintos, como lo son las becas para
que los participantes amplien su educacion o su formacién profesional, por
ejemplo, o los que ofrecen apoyo a las pequefias empresas. Ademas, desde
el punto de vista de la proteccion social, es importante que el participante
cuente con medidas sociales que lo amparen fuera del PPE, como un
seguro de desempleo, por ejemplo, si se marcha para incorporarse a algun
tipo de empleo formal.

Los programas de seguimiento tienen mucho que aportar a la graduacion: los
participantes pueden estar mas dispuestos a abandonar voluntariamente un
PPE si saben que estan incorporandose a otro que les ofrece apoyo o
ingresos que se adecuan mejor a la nueva — y mejorada — situacion en la que
viven, y que al mismo tiempo reconoce que graduarse de un PPE no implica
escapar de la pobreza, ni terminar con la vulnerabilidad de los hogares ante
las crisis.

Factores externos

18

19

En muchos casos, los factores externos resultan determinantes para la
graduacion. En contextos donde las tierras cultivables son escasas o sufren
procesos de degradacion, por ejemplo, sera dificil que los participantes
abandonen el programa para desempefiar tareas agricolas, lo que reducira
las opciones con las que cuentan para graduarse. De modo similar, para que
el participante que se gradda pueda dedicarse a la produccion de bienes de
consumo local, sera necesario no solo que exista un mercado local, sino que
este no esté dominado por grandes productores®®.

En muchos casos el PPE tiene escasa influencia en los factores externos
que facilitan la graduacion, sobre todo si es pequefio o de corto plazo. Los
programas que se planifican a mediano o largo plazo, en cambio, deberan
prestarles mucha atencion a esos factores, pues su influencia si podra llegar
a ser preponderante, en especial a los efectos de generar activos™.

Otros facilitadores — u obstaculos — externos que conviene atender son la
mejora de la infraestructura y el estimulo de la demanda a nivel local; para
ello se podran realizar procesos de contratacion dentro de la zona y optar por
estrategias de utilizacién de recursos locales, lo que incrementara los
efectos multiplicadores econdmicos. Habra que idear nuevas medidas para
que los PPE potencien y mantengan estos efectos, pero una tarea de esa
indole excede los limites de esta nota orientativa.

En Sudafrica se observé una situacion de este tipo (Philip, 2010), que restringio la
posibilidad de utilizar la produccion local como actividad generadora de ingresos y en
consecuencia limito las opciones de graduacion.

Los programas de gran escala, como el PRSP y el LNMGGER, abordan esta tarea mediante la
rehabilitacion de los recursos naturales, que a su vez mejora la productividad agricola de la zona.

Hacia el derecho al trabajo 23




Nota orientativa 13 « Graduacion y salida de los PPE

La graduacion en distintos tipos de PPE

La graduacién en programas que proporcionan empleo a
corto plazo

Los programas que brindan empleo Unicamente a corto plazo deben
enfrentar retos particulares con respecto a la graduacion. Dada la
intensidad, la duracion y la variedad de las intervenciones que se necesitan
para fomentarla, es muy poco probable que puedan incorporarse a
programas de este tipo. Lo que no significa, no obstante, que un PPE de
corto plazo deba descartar completamente cualquier intervencién capaz de
ayudar a sus participantes a graduarse.

El programa de corto plazo debe reconocer su primera limitacion: que todos
los participantes se veran obligados a abandonar el programa; aceptado
esto, podra proponer medidas concretas para que el participante goce de
mejores condiciones una vez que se haya marchado. De todos modos, tanto
la naturaleza de estas medidas como la forma de coordinarlas dependeran
mucho del contexto en particular. Con frecuencia a estos programas se
incorpora capacitacion en el lugar de trabajo, complementada a su vez con
formacion en el aula, que se dirige a un nimero reducido de participantes
con el fin de mejorar tanto los proyectos de gestién como la calidad de los
productos generados. Si, por ejemplo, en la zona se ofrecen oportunidades
de formacion profesional, y recibirla aumentase las posibilidades de que los
participantes consiguieran empleo, seria conveniente que el programa les
recomendara presentarse a €s0s CUrsos.

Es importante recordar que los programas que proporcionan
fundamentalmente oportunidades de empleo a corto plazo cominmente se
introducen justo después de alguna crisis o perturbacion que ha
perjudicado el empleo y los medios de subsistencia. En estas
circunstancias, luego de superada la crisis los participantes suelen estar en
mejores condiciones de abandonar el PPE y retomar sus actividades
previas, como sucede, por ejemplo, con los agricultores luego de una
sequia. Pero en los casos en que las crisis han eliminado fuentes de trabajo,
los participantes no pueden simplemente regresar a sus empleos previos
una vez que se pone en marcha la recuperacion. La crisis puede haber
llevado a las empresas a la quiebra, o haber destruido puestos de trabajo
especificos de forma permanente. Es posible que se creen nuevos empleos
una vez que pase la recesion, pero los participantes de los PPE deberan
estar en condiciones de acceder a estas oportunidades. Para ello, sera de
suma importancia la funcion que desempefien los servicios de empleo,
como por ejemplo los servicios de “colocacion” y “actualizacion
profesional”, para impulsar la graduacion.
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La graduacion en PPE universales y sistemas de garantia del
empleo (SGE)

Los programas que no estan orientados a destinatarios especificos, sino que
son de acceso universal o se fundamentan en un enfoque basado en los
derechos, abordan la graduacién desde una perspectiva completamente
diferente (Lieuw-Kie-Song y otros, 2011). Por un lado, en ellos no se admite
que cese el derecho de un participante, y por otro, sus medidas no pueden
parecer un intento de disuadir a las personas de que hagan valer ese
derecho. A partir de aqui se generan algunas interrogantes acerca de cual
seria la mejor manera de fomentar la graduacion en estos programas de
caracter universal.

Por un lado, un SGE puede ocuparse de que esas personas ejerzan su
derecho a trabajar en caso de que lo deseen, y no preocuparse demasiado
por las razones que las llevan a aprovechar o desaprovechar esos derechos,
pues ello escapa a la esfera de influencia de un PPE. Al mismo tiempo, el
SGE contratara gente con la intencion de que su trabajo reporte beneficios a
los participantes mismos del programa, ya sea mediante la creacion de
activos o la prestaciéon de servicios. Por ende, es valido argumentar que
estas medidas iran generando un contexto en el que cada vez menos
personas necesiten los ingresos que aporta el sistema. Y por ello el impacto
de un SGE deberia juzgarse, hasta cierto punto, en funcion de su capacidad
para reducir la demanda; en otras palabras, de su contribucién a que los
participantes se gradien.

Pero mas alla del modo en que cada SGE aborde estas cuestiones, no se
modificara el hecho de que en estos programas no se puede forzar a los
participantes a marcharse, y la graduaciéon solo puede ser voluntaria. Es
mas: tampoco se puede impedir que los participantes regresen. Dentro de
este marco, la decision de graduarse o de no hacerlo compete Unicamente
al nicleo familiar, se exterioriza en el momento en que este decide no
solicitar el empleo, y puede revertirse si sus miembros llegan a la conclusion
de que han cometido un error y desean regresar al PPE. Esto no significa
que las medidas para fomentar la graduacion no sean importantes, o que no
puedan formar parte del programa, sino que no podran contener elementos
que limiten el periodo de acceso a este Ultimo.

De hecho, debido a las caracteristicas mencionadas, los programas
universales pueden formar parte de las estrategias de supervivencia y
sustento de un hogar. Una familia podra mantenerse, por ejemplo, con lo
que retna de integrar varias actividades generadoras de ingresos, pero
siempre que cuente, durante una cantidad de dias al afio, con el apoyo
complementario de la remuneracién que proporciona un PPE. El hogar
puede también ver en el programa un apoyo a sus estrategias de
supervivencia desde otra perspectiva: aunque no lo aproveche de forma
regular, la certeza de que podra recurrir al PPE en caso de necesitarlo
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reforzara la seguridad de la familia a la hora de optar por una estrategia de
sustento™.

La graduacion y la salida en programas especificos

Los PPE que utilizan medidas de focalizacién especifica para seleccionar a
los participantes, pero en los que la participacion no esta sujeta a plazos
determinados, deben afrontar algunos desafios particulares en materia de
salida y graduacion. Puesto que en la focalizacion se establecen una serie
de criterios para determinar si una persona o un hogar pueden participar o
no, lo légico seria que desde el momento en que ya no se reinan esos
criterios, finalice también la participacion. Puede suceder, no obstante, que
en determinado momento los participantes ya no cumplan los requisitos
especificos de focalizacion pero no por ello deseen abandonar el programa.
En estos casos se utiliza con frecuencia el término graduacion, incluso si el
participante no abandona el programa por voluntad propia — los enfoques
que utilizan y los retos que suponen estos programas ya se han discutido en
el apartado de esta nota que se ocupa de la salida —.

La situacion se complica alin méas cuando la seleccion no se focaliza en la
persona, sino en el hogar en su conjunto. Dentro de un nucleo familiar, por
ejemplo, puede haber varios miembros capacitados para trabajar en el PPE,
aunque solo uno de ellos esté contratado. Si el trabajador consigue otro
empleo, alguno de los otros puede querer tomar su lugar, pero el sistema los
“descalificard” debido al aumento de ingresos registrado en el hogar.

Otro aspecto que se debe atender en los programas que utilizan medidas de
focalizacién es hasta qué punto la focalizacion toma en cuenta las
probabilidades de graduacion del ndcleo familiar. Ello supondria distinguir,
en el proceso de deteccion de beneficiarios, a los hogares que se
encuentran en mejor situacion y que, por lo tanto, es méas probable que se
graduen. Aquellas familias que tengan disponibilidad o excedente de mano
de obra, tierras u otros bienes, necesitaran menos apoyo y escasas
intervenciones para graduarse. Por el contrario, quienes carezcan
completamente de tierras y de bienes productivos seran los méas propensos
a mantener su dependencia del programa. Se puede proporcionar ayuda
inmediata a quienes estén en mejores condiciones para que puedan
graduarse mas rapidamente. También se puede clasificar a los hogares en
categorias que requieran medidas de asistencia similares. Es muy probable
que el apoyo que necesite una pareja de mas de cincuenta afos que ya no
tenga hijos a su cargo, por ejemplo, difiera mucho del que se deba prestar a
un hogar donde viven adolescentes y nifios pequefios. Ahora bien, este
objetivo demandaria complejos mecanismos de focalizacion y registro de los

% Es interesante notar que si bien se han entregado 119 millones de tarjetas de trabajo a
hogares en el marco de la LNMGGER, nada mas que unos 55 millones han solicitado empleo.
Los datos parecen confirmar la hipétesis de que muchas familias han solicitado la tarjeta de
trabajo como una suerte de garantia, para mantener la posibilidad de solicitar empleo en caso
de necesitarlo.
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participantes, ademas de intervenciones de fomento de la graduacion que
respondan a las distintas situaciones. Poner en practica esos mecanismos
en los contextos donde se aplican los PPE supone, por lo general, un gran
desafio, que podria desbordar las funciones contempladas en el disefio de
un programa.

La graduacion desde un PPE a otro empleo

Es posible que en algunos PPE la estrategia principal de graduacion sea la
mera aceptacion de un empleo, lo que difiere mucho de, por ejemplo, dejar
el programa para adoptar un medio de vida sostenible. Claro que, para que
la premisa se cumpla, el sistema econdmico deberd contar con vacantes
gue puedan ocupar las personas que se graddan. Es lo que sucede en un
cuadro tipico de desempleo ciclico: se introducen o se amplian los PPE en
épocas de crisis 0 recesion, y cuando estas pasan las tasas de empleo
vuelven a recuperarse. Pero en contextos de desempleo estructural, sera
poco realista pretender que grandes cantidades de participantes abandonen
los PPE porque han conseguido otro empleo. Para hacerlo posible, los
programas deberan acompafiarse de un conjunto de politicas que apunten a
acelerar el crecimiento econdmico mediante el uso intensivo de mano de
obra, y al mismo tiempo ser capaces de proporcionar empleo durante
periodos mas extensos.

Ejemplos practicos de graduacion y salida

La graduacion del Programa Jefes de Hogar de Argentina

El Programa Jefes de Hogar (PJH) de Argentina surgié como respuesta a
una grave crisis financiera que sufrié el pais en el afio 2002, y su
experiencia constituye un buen ejemplo de graduacion de un programa que
existi6, antes que nada, para responder a una crisis. Su objetivo fue
proporcionar trabajo a tiempo parcial a los cabezas de familia que habian
perdido su empleo por causa de la recesion econémica. En la practica, sin
embargo, el programa también dio trabajo a personas que no eran jefes de
hogar y, a partir de una evaluacién efectuada en 2003, se estimé que
alrededor de la mitad de los participantes tampoco habian estado
integrados al mercado laboral con anterioridad a la crisis (Galasso y
Ravaillion, 2003). Esta realidad conllevaria serias repercusiones para las
posibilidades de graduacion del programa.

A partir de 2003, y a medida que fue avanzando la recuperacion
econdémica, los participantes comenzaron a graduarse, como se muestra en
la figura 1. Quienes contaban con mejores herramientas para conseguir
empleo — esto es, experiencia laboral y competencias profesionales —
tendieron a abandonar antes el programa (Kostzer, 2008). Cabe acotar que
estas personas coincidian con el grupo meta al que se habia apuntado
originalmente. Tres afios después de que pasara lo peor de la crisis, adn no
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Figura 1. Evolucion de los beneficiarios del Plan Jefes. Promedio trimestral (en miles)
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Fuente: Kostzer, 2008

se habian marchado mas de la mitad de los participantes, que coincidian,
en una desproporcionada mayoria, con aquellos que se encontraban
inactivos antes de entrar al programa, y que no contaban con experiencia
laboral. A partir de 2004 el gobierno argentino comenzé a planificar
programas complementarios y alternativos de estimulo a la graduacion.

Uno de ellos fue el Seguro de Capacitacion y Empleo (SCyE), que se puso en
marcha en 2004 con el objetivo de ayudar a los trabajadores del programa
Jefes a buscar empleo, actualizar sus competencias e insertarse en el mercado
de trabajo. Las primeras prestaciones se otorgaron en mayo de 2006. El
Ministerio de Trabajo habia calculado que unos 300.000 beneficiarios
optarian por cambiarse de un programa al otro; en la practica, a julio de 2009
se habian transferido 127.266 personas al SCyE (Bertranou y Mazorra, 2009).

El SCyE proporciona una asignacién monetaria mensual de 225 pesos
argentinos (75 pesos més que el PJH); adicionalmente, se ofrece a los
beneficiarios orientacion laboral y apoyo en la blusqueda de empleo; servicios
de colocacion (que procuran adecuar las competencias de los trabajadores
desempleados a las necesidades de un empleador); educacion, desarrollo de
capacidades y capacitacion; oportunidades para finalizar los estudios primarios
y secundarios; asesoramiento para proyectos comerciales particulares o en
sociedad; y, en caso de ser necesario, se los transfiere a los servicios sociales.

El cambio del PJH al SCyE es voluntario y se concreta mediante una
solicitud; en otras palabras, las personas que no declaren explicitamente
que desean ser transferidos continuaran recibiendo la asignacion del PJH.
Asimismo, se establecié que el SCyE se mantendria durante un plazo
maximo de dos afios. No obstante, dada la merma de las oportunidades
laborales provocada por la subsiguiente crisis internacional, se otorgé una
extension provisional hasta el 31 de diciembre de 2009 a los beneficiarios
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gue, una vez alcanzado el tope de los 24 meses de beneficios, aiin no se
hubieran incorporado al mercado de trabajo.

A otros participantes se los pas6 al programa Familias por la Inclusion
Social, dependiente del Ministerio de Desarrollo Social, el cual se ocup6 de
la poblacion considerada mas vulnerable, especialmente de aquellas
mujeres y hombres que tenian nifios a su cargo y debian sortear barreras
mayores para encontrar trabajo. ElI Programa Jefes de Hogar se fue
eliminando paulatinamente.

La experiencia de Argentina pone de manifiesto que cuando un PPE se
implanta fundamentalmente como respuesta a una perturbacion o crisis, la
graduacién solo comienza una vez que la crisis ha llegado a su fin, pero que
incluso entonces habrd participantes que tengan dificultades para
graduarse y necesiten medidas de apoyo especificas para conseguirlo.

El modelo de graduaciéon del Programa de Generacion de
Activos para los Hogares, del PRSP (Etiopia)

En el modelo de graduacion utilizado en el PRSP se introducen una serie de
intervenciones complementarias a través del Programa de Generacion de Activos
para los Hogares (PGAH), que antes habia sido el Programa Adicional de
Seguridad Alimentaria (PASA)*. Una de sus diferencias principales radica en
que el PRSP no solo apunta a personas en situacion de pobreza extrema, sino
también a otras que pueden encontrarse en situaciones menos necesitadas
(pero que aun no superan el umbral de inseguridad alimentaria cronica). Hasta
el momento las probabilidades de graduacién han sido mayores para ellas, y la
mayor parte de los 55.000 hogares que se graduaron entre 2007 y 2009
estaban comprendidos en esta categoria (Banco Mundial, 2010).

El apoyo a la graduacion en el PRSP se proporciona a través del PGAH, que
brinda a los hogares participantes un “paquete” de servicios Yy
asesoramiento en microcréditos, extension agricola y planes de negocios. Si
bien la intencion original fue que los hogares estuviesen en condiciones de
graduarse luego de recibir solamente un “paquete”, la practica ha
demostrado que en la mayoria de los casos se requieren varios (Banco
Mundial, 2010). El Programa de Generacién de Activos para los Hogares
del PRSP también interviene intencionalmente en el entorno extrafamiliar,
proporcionando bienes comunales con el fin de aumentar la productividad y
actuar como facilitadores externos de la graduacion.

A su vez, el PRSP se articula con el mas abarcador Programa de Seguridad
Alimentaria (PSA), por lo que la graduacion de aquel no coincide con el
final del trayecto, que continuard ininterrumpidamente hasta que el hogar
alcance la “plena seguridad alimentaria”. Con esta continuidad se esta

Los detalles del modelo, asi como los diferentes desafios que supuso la graduacién para el
PRSP, se analizan pormenorizadamente en la seccion 4.5 del documento sobre las lecciones
aprendidas en el PRSP (Banco Mundial, 2010).
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Figura 2. El proceso de graduacion en el PRSP y en el Programa de Seguridad
Alimentaria (PSA) en general
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reconociendo que por escapar de la inseguridad alimentaria cronica no se
pasa inmediatamente a una situacion de plena seguridad, y que lo mas
probable es que un hogar viva un periodo de fluctuacién antes de poder
quedar comprendido entre aquellos que gozan de seguridad alimentaria.

Ahora bien, ¢qué expectativas se pueden albergar en cuanto a las
posibilidades de graduacion de los hogares? Pues resulta pertinente
mencionar un estudio sobre el PRSP en el que se diferenciaron cuatro
categorias de hogares en funcion de su potencial para graduarse. Se
consider6 muy improbable que algunas clases de hogares pudieran
graduarse alguna vez, mientras que para otras se llegé a la conclusion de
que, incluso con el aporte del programa y de las intervenciones
complementarias, “la graduacion tardaria mucho” (Slater y otros, 2006).

Una de las implicaciones mas interesantes que se han observado en las
iniciativas para la graduacion del PRSP es que, entre los hogares que
poseen mano de obra y acceso a la tierra, las posibilidades de graduarse
aumentan significativamente si al mismo tiempo reciben de forma
ininterrumpida los beneficios que aportan el PRSP y el Programa Adicional
de Seguridad Alimentaria (PASA). De acuerdo con un informe de Gilligan y
otros (2009), los ingresos regulares y previsibles que obtienen esos hogares
del PRSP, sumados a la posibilidad de acceder a créditos y de contar con
asesoramiento en materia de inversiones, parecen motivar un aumento de
su produccién de alimentos:
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El panorama cambia radicalmente cuando tomamos en cuenta a los
hogares que reciben tanto transferencias de Obras Publicas como
acceso a los servicios de riego que proporciona el PASA. Se observa
un incremento de 236,3 kg por hectarea en el rendimiento,
aproximadamente equivalente a un 25 por ciento, y también un gran
aumento en la proporcion de hogares que manifiestan haber
invertido en la construccién de terrazas de piedra.

Estas cifras corresponden a hogares que se dedican al cultivo de trigo, pero
se registraron nimeros muy similares en lo que respecta a las familias que
plantan maiz. Son resultados muy esperanzadores, pues parecen demostrar
que la graduacion es una meta alcanzable para algunos hogares: aquellos
que cuentan con acceso a la tierra, con suficiente mano de obra para
cultivarla y con la posibilidad de beneficiarse, de forma constante y

simultanea, del PRSP y del PASA (Lieuw Kie Song, 2011).

Recuadro 2. El modelo de graduacion de BRAC*

Tal vez el modelo de graduacion mas exitoso y mejor documentado sea el que ha
implantado la ONG BRAC en Bangladesh. Vale la pena mencionarlo, aunque no se lo
haya empleado para la graduacion del PPE sino de otras redes de proteccion social, por
todo lo que ha conseguido y porque actualmente se lo esta intentando aplicar en estos
programas, en particular en Etiopia. En este modelo el término “graduacion” designa
el proceso por el cual los participantes cambian los programas de proteccion social por
otras actividades de generacion de ingresos que les permiten mantenerse sin la ayuda
de subvenciones externas. En los ultimos cinco afios, el programa Ayudar a los ultra
pobres de BRAC ha apoyado a 800.000 hogares, y hoy en dia el 70 por ciento de ellos
cuentan con seguridad alimentaria y desempefian actividades econdémicas sostenibles
(CGAP, 2009). En la actualidad este modelo se esta poniendo a prueba en diez sitios
diferentes del mundo — y en contextos diversos —, entre ellos en el PRSP de Etiopia.
Mientras que en los deméas casos el apoyo al consumo se otorga a través de
subvenciones, en este programa se proporcionara mediante proyectos de obras
publicas.

El modelo, que se representa en el grafico de la figura 1, consiste en una serie de
intervenciones: apoyo al consumo, ahorro, capacitacion y transferencia de activos. En
todo el transcurso del proceso los participantes reciben orientacion de los
“administradores de casos”, cuyo aporte resulta esencial para que la graduacion resulte
exitosa (Huda y Simanowitz, 2009). “Como el modelo se basa en actividades
econdmicas desempefiadas en el nucleo familiar, solo pueden participar aquellas
personas que se encuentren fisica y mentalmente capacitadas para gestionar pequefias
empresas” (CGAP, 2009). La capacidad que demuestre el hogar para asumir
microcréditos se toma como una referencia basica — y, por ende, como un elemento
facilitador — de sus posibilidades de lograr una graduacién sostenible. No queda claro si
el modelo podria funcionar en contextos donde no haya acceso al microcrédito, o donde
las condiciones econdémicas anulen su eficacia. Esta propuesta de BRAC también ha
recibido criticas por ser demasiado “lineal” (RHVP), pues presupone que, a partir de que
el hogar entra en el programa, su situacion va mejorando de forma constante hasta que
se graduia, cuando de hecho lo mas probable es que deba afrontar contratiempos, que
avance con lentitud y que atraviese periodos de estancamiento.

22

Véase en www.cgap.org un detalle mas pormenorizado del modelo.
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Figura 3. Modelo de graduacion de BRAC
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Resulta muy interesante el intento de adaptar y aplicar el modelo de graduacion
de BRAC a un PPE, como lo ha hecho el PRSP, y vale la pena estudiarlo.

Con todo, este modelo deja en evidencia que no es capaz de funcionar sin un
conjunto abarcador de intervenciones complementarias, que exigen conocimientos
especializados de quienes las proporcionen y deben mantenerse operativas durante
un extenso periodo. Introducir un conjunto de intervenciones complementarias de
este tipo al PPE afectard mucho la capacidad presupuestaria, logistica y operativa
del programa. En caso de que se apliquen en una escala significativa, con certeza
habra que sacrificar otros objetivos del PPE en su beneficio, o viceversa.

La experiencia del PRSP ha demostrado que los programas

complementarios pueden resultar eficaces, aunque tan solo lo sean para
una cantidad limitada de participantes. Los hogares que se encuentran en
una situacion relativamente ventajosa — porque tienen acceso a activos o a
tierras, por ejemplo — podrén ver la graduacion como una realidad. Pero al
mismo tiempo la experiencia también ha puesto de manifiesto que, para los
demas participantes, graduarse es una alternativa extremadamente dificil e
improbable. Estos hogares necesitaran mantenerse en el PPE por mucho
mas tiempo, incluso si reciben ayuda de otros programas complementarios.

Estrategias de salida en el PAOP

El Programa Ampliado de Obras Publicas (PAOP) de Sudafrica contiene
estrategias especificas de salida, a pesar de que su objetivo principal es la
creacion de infraestructura y servicios. A este objetivo se debe, entre otras
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razones, que el PAOP proporcione casi privativamente empleo a corto
plazo®. En este programa se habla entonces de “estrategias de salida”, y no
de “graduacion”, porque se reconoce que todos los participantes se
marcharan, y por ello su objetivo original fue el de “mejorar la capacidad del
participante para generar sus propios ingresos” luego de que se concretara
su salida (Ministerio de Obras Publicas, 2004).

En el PAOP se han distinguido seis opciones posibles de salida para los
participantes que se considerarian “exitosas”: 1- conseguir trabajo con un
nuevo empleador, 2- matricularse en cursos complementarios de educacion o
capacitacion, 3- convertirse en trabajadores por cuenta propia, 4- realizar un
curso de aprendizaje (una especie de beca que combina formacion y trabajo),
5- pasar a trabajar con el mismo empleador pero en condiciones normales de
trabajo (es decir, sin las condiciones que rigen las obras publicas).
Adicionalmente, se manejé la opcion de que el participante se convirtiera en
un “solicitante de trabajo mejor preparado”. Este concepto se apoya en la
idea de que algunos participantes podran no encontrar empleo justo después
de dejar el programa, pero de todos modos estardn en una mejor posicion
para buscarlo, sobre todo porque habrén adquirido algo de experiencia
laboral y competencias vinculadas a la actividad que desempefiaban. El
programa se propuso el objetivo de que el 14 por ciento de sus participantes
se marcharan por una de las primeras cinco vias de salida. En la figura 3 se
muestran las estrategias de salida utilizadas en el PAOP.

Figura 3. Estrategias de salida en el PAOP de Sudaéfrica
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2 Otra de esas razones tiene su origen en la legislacion laboral de aplicacion exclusiva en

programas especiales de obras publicas que se aprob6 en 1998, y que restringe la participacion
en esos programas a un maximo de dos afios en un ciclo que consta de cinco. En virtud de ella,
todos los participantes estan obligados a abandonar el PAOP en un plazo maximo de dos afios,
aunque en la préactica casi todos se marchan mucho antes de que se cumpla este periodo.
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Las intervenciones mas importantes que ha aplicado el PAOP para propiciar
estas salidas exitosas han consistido en ayudar a los participantes a acceder
a otros programas, como los de capacitacion formal o de aprendizaje, a
servicios de empleo y al desarrollo de aptitudes para la vida practica. Aparte
de ello, desde el programa se entendia que el crecimiento econémico, y en
particular el crecimiento del sector de la construccion, llevarian a que el
mercado absorbiera muchos participantes. Algunos programas que estaban
contenidos en el PAOP abordaron este aspecto de forma mas sistematica:
desde la incorporacién misma del participante ya lo destinaban a modulos
de aprendizaje.

El objetivo del PAOP no es focalizarse en los pobres concretamente, sino en
los desempleados. Por lo tanto, sus estrategias para fomentar la salida
apuntaban a procurar empleo a la gente, y no a sacarla de la pobreza ni a
facilitarle el acceso a medios de subsistencia mas sostenibles.

Los resultados de la experiencia sudafricana adn no se han estudiado en
profundidad, y se desconoce hasta qué punto estas intervenciones han
aumentado realmente las oportunidades de que quienes se marchan del
programa también “se gradien’ de él. Los resultados de las evaluaciones
realizadas hasta ahora sugieren que los participantes cuentan con mas
posibilidades de conseguir empleo luego de trabajar en el PAOP*, pero no
queda claro si ello es consecuencia de las actividades de estimulo a la
salida o de otros factores. Los sondeos revelaron, sin embargo, que los
participantes valoraban mucho estos programas complementarios, en
especial los de capacitacion y formacion.

Pero ello no quita que, en general, las estrategias de salida continlien
siendo uno de los elementos mas criticados y polémicos del PAOP. El
empleo que proporciona este programa es temporal, y esa temporalidad
determina en gran medida sus estrategias de salida, lo que, en un contexto
de desempleo (estructural) sumamente alto y ademas crénico, no deja de
ser cuestionable. Pero dada la situacién econdmica de Sudéfrica, poco
puede hacer el PAOP para que sus participantes se marchen con buenas
perspectivas, y la Unica alternativa posible para enfrentarse al problema
parece ser la de ofrecer trabajo de forma permanente.

Las encuestas transversales y longitudinales realizadas por el Ministerio de Obras Publicas
sefialaban que el 72,1 por ciento de los trabajadores se encontraban desempleados antes de
participar en el PAOP. Un 7,7 por ciento cambid un trabajo a tiempo parcial por el empleo
del PAOP, y un 4,2 por ciento hizo lo propio pero con un trabajo a tiempo completo. Las
entrevistas realizadas a encuestados que ya habian abandonado el programa concluyeron que
el 13,5 por ciento habia encontrado trabajo a tiempo completo, en oposicion al 4,2 por ciento
anterior. El incremento en las cifras correspondientes a los trabajos a tiempo parcial fue del
7,7 por ciento al 13,5 por ciento de los beneficiarios. Si bien estos resultados son positivos,
es necesario aclarar que las encuestas se realizaron entre los afios 2005 y 2007, que
coincidieron con un periodo de crecimiento moderado del empleo, y por tanto no es posible
atribuir estos efectos Unicamente al PAOP (OIT-CIP, 2011, de préxima aparicion).
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Conclusiones

Como primera conclusién, cabe apuntar que se deberd definir con mucha
precision lo que significan la salida y la graduacion en el contexto de cada PPE,
de lo contrario ese significado se deja abierto a demasiadas interpretaciones.

Cuando de programas de corto plazo se trata, por ejemplo, la salida sera
inevitable, y lo recomendable seria que el PPE se propusiera contribuir al
maximo con algunos instrumentos facilitadores, y aumentar asi las
posibilidades de que los participantes se encuentren en mejores condiciones
a la hora de marcharse. Los programas de corto plazo se ven intrinsecamente
limitados para fomentar la graduacién con propuestas abarcadoras, pero eso
no significa que no tengan nada que aportar, en especial a los grupos que
para mejorar su situacion pueden no requerir mas que el apoyo de algunos
facilitadores. Pero incluso en los PPE de largo plazo, si la graduacion de una
proporcién o categoria de participantes se ha de incorporar como un objetivo
formal del programa, sera necesario contar con una serie de intervenciones
complementarias. En lo que respecta a los programas universales o a los
sistemas de garantia del empleo, donde las salidas forzosas no existen, sera
fundamental que se proporcione seguridad de ingresos constante y se dé
impulso a la diversificacion, pues ambas medidas pueden utilizarse como
parte de una estrategia de graduacion y de sustento permanente del hogar.

Si sus caracteristicas lo permiten, un PPE puede estar en condiciones de
contribuir con algunos de los instrumentos facilitadores que permiten que
un participante se marche -y, por tanto, se gradle — por voluntad propia.

Sus aportes también pueden alcanzar a los facilitadores externos, sobre todo
cuando el programa se pone en practica en gran escala y a largo plazo. En
contextos de este tipo, conviene orientar intencionalmente sus politicas hacia
los facilitadores externos, y procurar detectarlos e incorporarlos en el disefio.

Aunque hasta el momento haya poca evidencia para avalarlo, todo parece
indicar que si es posible fomentar la graduacion de un PPE, aunque no sea
mas que la de una cantidad restringida de participantes. Habra que incorporar
al disefio del programa instrumentos especificos para conseguirlo, y contar con
intervenciones complementarias a las que se pueda recurrir en forma
simultanea. Y si bien ain queda mucho por investigar, al parecer el éxito de
una iniciativa de graduacion depende en gran medida de la capacidad y de la
pericia técnica con que se gestionen su disefio y su ejecucion. Los modelos
mas avanzados son también los mas dificiles de poner en préctica.

No obstante, todavia es modesta la escala que pueden alcanzar las politicas
de graduacion, es decir, la proporcion de participantes que realmente
consiguen graduarse gracias a intervenciones que promueve un programa o
se vinculan con él. En ultima instancia, el factor que més peso tendra en
una salida exitosa serd la recuperacion de las condiciones sociales y
econémicas, esas mismas condiciones que en un principio hicieron
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necesario introducir un PPE; y ni ese programa ni las intervenciones
complementarias que se orienten a la graduacién pueden acometer por si
solos una empresa de tal envergadura. Ahora bien, como ha quedado
demostrado en el andlisis de algunos de los modelos presentados, cuando
se realizan las evaluaciones adecuadas, cuando se tiene pleno
conocimiento de las vias que pueden conducir a la graduacion, y cuando las
estrategias de apoyo se planifican a partir de ellas, es posible transformar
un PPE en un fuerte impulsor de la graduacion.
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Lista de verificaciéon

Graduacion y salida de los programas publicos de empleo (PPE)

Responder las siguientes preguntas

El PPE en el que usted trabaja, ¢es un programa de corto plazo o
una respuesta de emergencia (p. €j. ante una situacién de
posconflicto, crisis humanitaria o debilidad institucional), o tiene,
en cambio, objetivos a largo plazo?

Si es una respuesta de emergencia: ¢es probable que la gente
retome sus trabajos o medios de sustento anteriores una vez que
pase la crisis?

Si es un plan a largo plazo, ¢a qué sectores o areas de la economia
sera posible que el participante se incorpore cuando se marche?

;Se permite a los participantes trabajar en el PPE cuando lo
decidan, ya sea a tiempo parcial o por temporadas? ;Pueden los
participantes regresar al programa sin haberse graduado, y
considerarlo una fuente alternativa de ingresos para cuando otras
actividades remuneradas fallen o lleguen a su fin?

¢ Se exige desde el PPE, ya sea implicita o explicitamente, que los
participantes se marchen, o se decide cuando deberan
abandonarlo? Si la respuesta es afirmativa, el requisito para la
salida:

e depende exclusivamente de un plazo;

< se basa en el tiempo que se necesita para finalizar un
proyecto determinado;

< responde a una serie de parametros o criterios;
¢Concuerdan estos requisitos con sus objetivos de salida o
graduacién y con los objetivos més generales del programa?
En el caso de que la salida dependa de un plazo, ¢ha evaluado
usted la necesidad de mantener el equilibrio entre:

< el presupuesto disponible;

< la necesidad de dar cabida a la mayor cantidad posible del
grupo meta;

< la posibilidad de proporcionar ingresos suficientes para
que los participantes puedan realizar inversiones?

¢Dejaran los participantes el PPE en las mismas condiciones que se
pretendian mejorar al seleccionarlo como beneficiario? (Cémo
puede usted evitar que esto suceda?

¢Cual era el objetivo principal del PPE? Si se consigue este
objetivo, ¢se habran generado a su vez buenas condiciones para la
salida?

- 38 Hacia el derecho al trabajo

M




Graduacion y salida de los PPE « Nota orientativa 13

Graduacion y salida de los programas publicos de empleo (PPE)

Responder las siguientes preguntas

¢Los participantes “se graddan” del programa por voluntad y
decision propia, luego de evaluar por si mismos los “costos de
oportunidad” que ello implica? Si se marchan por su propia
iniciativa, ¢existen mecanismos para que regresen en caso de
necesitarlo?

Para que la persona o el hogar puedan “graduarse” sus
circunstancias deberan experimentar un cambio lo suficientemente
profundo como para que pasen a vivir en las condiciones que
implica una graduacion. ;Se ha tenido en cuenta este factor en el
disefio del programa? ¢Existe una base de referencia para
cuantificar estos cambios?

¢Se han contemplado en el PPE, o en otros programas y politicas
complementarios, las intervenciones y los “instrumentos
facilitadores” adecuados para fortalecer el potencial de hogares o
personas para graduarse?

Facilitadores internos para el hogar:

< adquisicion y desarrollo de nuevos bienes o tecnologias de
produccion;

< adquisicion de competencias y de experiencia laboral;

= mejora de la salud;

< informacion, acceso a redes, inclusion;

< dignidad, autoestima, esperanza, motivacion.
Facilitadores externos:

= crecimiento del empleo;

e mejora de los recursos naturales;
= mejora de la infraestructura;

e mayor acceso a los mercados;

e aumento de la demanda local;

e acceso a instrumentos financieros;
e acceso a tierras;

e mejora de la capacidad institucional y de los servicios de
colocacion e insercién laboral;

- medidas de proteccion social complementarias

M
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