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Prélogo

A lo largo de su historia, la Comisiéon Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) ha insistido en el papel del desarrollo social, la
erradicacion de la pobreza y, sobre todo, la lucha por una mayor igualdad,
como ingredientes clave en la construccion de sociedades democraticas,
justas y présperas en la region. Este mensaje ha quedado plasmado en el
documento del trigésimo tercer periodo de sesiones de la CEPAL: La hora
de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir (CEPAL, 2010b). En dicha
publicacién, se destaca la importancia de instrumentar acciones que, desde
diversos frentes, permitan avanzar hacia mayores grados de inclusién
social, igualdad y respeto a los principios de los derechos humanos.

El disefo y la implementacién de politicas sociales que aborden,
desde un prisma multidimensional, las complejas aristas de la exclusién,
la vulnerabilidad, la desigualdad y la pobreza es, por lo tanto, un desafio
fundamental para nuestra regién. En particular, se ha establecido que
el fortalecimiento de los sistemas de proteccion social es un requisito
ineludible en esta misién.

En este libro se procura identificar el papel que cumplen los
programas de transferencias condicionadas, o “con corresponsabilidad”
(PTC), uno de los principales instrumentos de combate a la pobreza que se
han implementado durante los dltimos 15 afios en la regién, y cuya atencion
y replicacion se han extendido més alla de sus fronteras. Estos programas
buscan transformar y detener la transmisién intergeneracional de la
pobreza mediante el desarrollo de las capacidades humanas en las familias
mas vulnerables. Con este fin, los PTC entregan transferencias monetarias
directas y establecen condicionalidades centradas en la asistencia a la
escuela y a los controles de salud. De esta forma, los programas no solo
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contribuirian a la reduccién contingente de la pobreza de ingresos, sino
también a la formacién de capacidades humanas, un activo clave del
desarrollo sostenible y del progreso en nuestras sociedades.

Si bien los PTC implementados en los diferentes paises de América
Latina y el Caribe comparten una arquitectura similar, existen variantes
significativas en su concepcién y disefio, e incluso en los ambitos de
cobertura y operacién, que se recopilan en detalle en este documento.
Asimismo, la revisién aqui descrita muestra una serie de debates abiertos a
los que esperamos que esta publicacion pueda contribuir. Entre los aspectos
mas controvertidos se encuentran la utilizacién de las condicionalidades
como instrumento de politica social, la focalizacién como una estrategia
de abordaje de acciones que deben operar bajo presupuestos restringidos
y el papel de las mujeres como beneficiarias de las transferencias y sujetos
de las condicionalidades. Pese a la vigencia de estas discusiones, es
importante destacar que la experiencia acumulada en la regién muestra
un mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién a partir de la
puesta en marcha de estos programas.

También es necesario recalcar el aporte que para este documento
significé la nueva Base de datos de programas de proteccién social no
contributiva en América Latina y el Caribe, recientemente puesta a
disposicion del publico en la pagina web de la CEPAL. En esta base de
datos, que pretende constituir un importante insumo de investigacion
para la gran cantidad de estudios en curso acerca de los programas de
transferencias condicionadas, se puede obtener informacién descriptiva y
estadistica detallada y comparable sobre todos los programas de la region,
tanto presentes como pasados.

Agradecemos muy especialmente el apoyo brindado por la Agencia
Sueca de Cooperaciéon Internacional para el Desarrollo (Asdi). Este
documento se prepard en el marco del componente “Asistencia social,
reduccién de la pobreza y redistribuciéon del ingreso a través de los
programas de transferencias condicionadas”, como parte del programa
de cooperacion CEPAL-Asdi 2010-2011 “Proteccién e inclusién social en
América Latina y el Caribe”.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL)
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Resumen

El presente documento tiene por objeto sintetizar la experiencia de América
Latina y el Caribe con los programas de transferencias condicionadas, o
“con corresponsabilidad” (PTC), a lo largo de mas de 15 afios. Durante este
tiempo, estos programas han logrado consolidarse en los distintos paises
de la regién y se han difundido como un instrumento privilegiado de la
politica contra la pobreza.

Segtiin la Base de datos de programas de proteccion social no
contributiva en América Latina y el Caribe de la CEPAL, los PTC operan
en la actualidad en 18 paises de la region y benefician a mas de 25 millones
de familias (alrededor de 113 millones de personas), es decir, el 19% de la
poblacién de América Latina y el Caribe, a un costo que ronda el 0,4% del
PIB regional.

La estructura basica de los PTC consiste en la entrega de recursos
monetarios y no monetarios a familias en situaciéon de pobreza o pobreza
extrema que tienen hijos menores de edad, con la condicién de que estas
cumplan con ciertos compromisos asociados al mejoramiento de sus
capacidades humanas. A pesar de los debates atin inconclusos sobre la
idoneidad de estos programas y sus resultados en distintos ambitos, se ha
planteado que pueden representar un paso importante para poner a las
familias pobres e indigentes con nifios en edad escolar en contacto con
sistemas de proteccion social méds amplios e integrales.

En este documento, que se espera sirva de base e insumo para la
discusion y el avance hacia la construccién de sistemas de proteccién social
fundados en las nociones de inclusién y universalidad de los derechos,
se brinda informacién detallada sobre los distintos componentes de los
PTC. Ademas, se revisan las principales caracteristicas de los programas
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en cuanto a la definicién y el registro de destinatarios, los mecanismos
de focalizacién utilizados, los diversos tipos de prestaciones que ofrecen
y las condicionalidades que los acompafian. Se analiza, asimismo, la
evolucion histérica de los indicadores de inversion y cobertura de los PTC,
y la informacién disponible respecto de sus efectos en distintos ambitos.
Por tltimo, se hace un balance de la experiencia y los principales desafios
que estos programas presentan en materia de sostenibilidad, marco legal,
rendicion de cuentas, participacion, institucionalidad e intersectorialidad.



Introduccién 9

Capitulo |

Introduccion

Hacia mediados de la década de 1990, en diversas municipalidades y en el
Distrito Federal del Brasil surgié un conjunto de programas cuya principal
finalidad era entregar transferencias en efectivo a familias en extrema
pobreza a cambio de contraprestaciones en el area educativa (Aguiar y
Araujo, 2002; Godoy, 2004). En 1997, se lanz6 en México el Programa de
Educacién, Salud y Alimentacién (Progresa), que entregaba a las familias
rurales en situacién de extrema pobreza, transferencias en efectivo,
suplementos alimenticios y acceso a un paquete basico de servicios de salud,
con la condicién de que cumplieran ciertos compromisos en los ambitos de
la educacion y la salud (Levy y Rodriguez, 2005). Desde ese momento, los
programas de transferencias condicionadas, o “con corresponsabilidad”
(PTC), se han difundido como un instrumento privilegiado de la politica
contra la pobreza a lo largo de América Latina y el Caribe. No obstante,
estos programas tienen distintos grados de centralidad en los sistemas
de proteccién social y muestran diversos enfoques en los arreglos de la
politica social de los paises que los implementan (Cecchini y Martinez,
2011; Cohen y Franco, 2006; CEPAL, 2010a).

El uso del concepto de corresponsabilidad en relacién con los
programas de reduccién de la pobreza invita a considerar no solo
los elementos asociados al incentivo a la demanda, sino también
aquellos que tienen que ver con la oferta de servicios sociales (Levy y
Rodriguez, 2005; Cohen y Franco, 2006). En nuestro caso, nos interesa
resaltar el hecho de que tanto los destinatarios como el propio Estado
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deben comprometerse en las acciones que el programa requiere'. En
la bibliografia, también pueden encontrarse sinénimos bajo distintas
nomenclaturas: programas de transferencias monetarias condicionadas,
programas de transferencias en efectivo condicionadas o CCT, por las
siglas del inglés conditional cash transfers.

En la década pasada, los PTC no solo consiguieron crecer en nimero
—en 1997 estaban presentes en 3 paises, mientras que en 2010 se puede
acceder a ellos en 18 paises (véase el cuadro 1.1)—, sino que también
lograron consolidarse al aumentar los montos de las transferencias
monetarias ofrecidas, incrementar su cobertura y su alcance geografico
(Bastagli, 2009), y, en muchos casos, asegurar su institucionalizacion
dentro de la politica social de cada pais (Hailu, Medeiros y Nonaka, 2008).
Ademas, estos programas han alcanzado una importante visibilidad en el
debate sobre las politicas de reduccién de la pobreza, tanto en el contexto
regional como internacional, en gran medida gracias a la promocién por
parte de organismos como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), y a la constitucién de foros multilaterales de intercambio
de experiencias y buenas practicas, como la Red Interamericana de
Proteccion Social (RIPSO) en el marco de la Organizacién de los Estados
Americanos (OEA).

Mas alla de la cuestion atin abierta sobre la efectividad de su impacto
en diversos indicadores (Fiszbein y Schady, 2009; Ribas, Veras Soares e
Hirata, 2008; Veras Soares, Ribas y Guerreiro, 2007), la complementariedad
y coherencia de sus instrumentos (Villatoro, 2008; Handa y Davis, 2006), y
la legitimidad de sus principios orientadores (Freeland, 2007; Molyneux,
2007; Standing, 2007a), se ha reconocido el papel que estos programas
han jugado en la conexién de las familias pobres e indigentes con nifios
en edad escolar con la proteccién social (CEPAL, 2010a). Se ha planteado,
asimismo, que los PTC pueden representar un paso hacia la constitucién de
sistemas amplios de proteccién social, fundados en nociones de inclusion
y universalidad de los derechos (Cecchini y Martinez, 2011; Simdes, 2006;
Bastagli, 2009).

Este documento tiene por objeto sintetizar la experiencia de la
region con estos programas y suministrar informacién detallada sobre sus
distintos componentes. También se pretende que sirva de base e insumo
para la discusion y el avance hacia sistemas de proteccion social inclusivos

! En este documento usaremos el término “condicionalidades” para referirnos a los
compromisos concretos que las familias tienen que cumplir para recibir las transferencias.
Asimismo, en lugar de “beneficiarios” preferimos utilizar términos mas adecuados desde
una perspectiva de derechos, como “destinatarios” (mds relacionado con el concepto
de poblacién objetivo) o “usuarios” (més vinculado a la poblaciéon que efectivamente
participa en un programa).
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(Cecchini y Martinez, 2011). Gran parte de la informacién proviene de
la Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en
América Latina y el Caribe de la CEPAL, que ofrece acceso a informacién
descriptiva y datos historicos de estos programas®.

Cuadro 1.1

AMERICA LATINAY EL CARIBE (19 PAISES): PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
CONDICIONADAS

Pais Programas en operacion Pais Programas en operacion
(ano inicio) (ano inicio)

Argentina Asignacién Universal por Hijo Panama Red de Oportunidades (2006)
para Proteccion Social (2009); N
Programa Ciudadania Portefia Paraguay Tekoporé (2005); Abrazo (2005)
“Con todo derecho” (2005) Pert Juntos (2005)

Bolivia (Estado Bono Juancito Pinto (2006); o

L L L Republica
Plurinacional Bono Madre Nifio-Nifa L -
D | 2

de) “Juana Azurduy de Padilla” (2009) —omeana el (o)

. . Trinidad y Programa de transferencias
sl Bosaliamlalatns) Tabago monetarias condicionadas
Chile Chile Solidario (2002) focalizadas (TCCTP) (2006)
Colombia Familias en Accion (2001); Uruguay Asignaciones Familiares (2008)

Red Juntos (Red para la
superacion de la pobreza - P
extrema) (2007); Subsidios e ::?3;)3 asiinalizacos

Condicionados a la Asistencia

Escolar (2005) Argentina Familias por la Inclusién Social
(2005-2009); Jefes y Jefas de

Costa Rica Avancemos (2006) Hogar Desocupados
Ecuador Bono de Desarrollo Humano (2002-2005)

(2003) Brasil Bolsa Escola (2001-2003) °;
El Salvador Comunidades Solidarias Soraliinoniacag

Rurales (ex Red Solidaria) (2001-2003) b

(e005) Costa Rica Superémonos (2000-2006)
Guatemala Mi Familia Progresa (2008) Ecuador Bono Solidario (1998-2002)
Honduras Programa de Asignacién Familiar MRS PRAF/BID Il (1998-2005);

(PRAF) (1990); Bono 10.000
Educacién, Salud y Nutricion
(2010) Nicaragua Red de Proteccién Social (RPS)
(2000-2006); Sistema de

PRAF/BID Il (2007-2009);

Jamaica Programa de avance mediante iy .
la salud y la educacion (PATH) gtggggg;(;rms (SAC)
(2002)
" . Urugua Plan de Atencion Nacional a la
México Oportunidades (ex Progresa) quay Emergencia Social (PANES)
(f=r) (2005-2007)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL, Base de datos de programas de proteccién social no
contributiva en América Latina y el Caribe [en linea] http://dds.cepal.org/bdptc.

2 Aunque el programa terminé oficialmente en 2005, siguié pagando beneficios hasta que se cred la Asignacion
Universal por Hijo para Proteccion Social.

® Aunqgue el programa terminé oficialmente en 2003, siguié pagando beneficios durante los afios siguientes y se
fue extinguiendo gradualmente a medida que fue aumentando el nimero de destinatarios de Bolsa Familia.

¢ Incluye el programa Cartao Alimentacédo, vigente durante los mismos afios.

2 Véase [en linea] http://dds.cepal.org/bdptc/.
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A continuacion, se detalla coémo se organiza el documento. Después
de esta introduccién, en la segunda seccién se revisan las principales
caracteristicas de los programas de transferencias condicionadas en
cuanto a la definicién de destinatarios, los mecanismos de focalizacién y
los instrumentos de seleccion y registro utilizados, asi como los criterios de
egreso de dichos programas. En la tercera seccién se presentan los diversos
tipos de prestaciones que estos programas ofrecen y las condicionalidades
que las acompanan. En la cuarta secciéon se revisan las tendencias en
materia de inversién y cobertura de los PTC, con énfasis en la evolucién
histérica de ambos indicadores, y se calcula un indicador que compara
la inversién de los paises en estos programas con la cantidad de recursos
necesarios para eliminar el déficit de ingresos de la poblacién pobre e
indigente. En la quinta seccién se analiza brevemente y a modo de sintesis
la informacion disponible respecto de los efectos de los PTC en diversos
ambitos, como las capacidades humanas, la pobreza y la desigualdad del
ingreso, el consumo, la generacion de ingresos y la insercion laboral, el
trabajo infantil y el empoderamiento de las mujeres. En la sexta seccién
se discuten los temas de la sostenibilidad financiera y politica, la
institucionalidad y la intersectorialidad. Por tdltimo, en las conclusiones se
hace un balance de la experiencia y los principales desafios que plantean
estos programas.
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Capitulo Il

Caracteristicas de los programas de
transferencias condicionadas

La estructura basica comun de los programas de transferencias
condicionadas consiste en la entrega de recursos monetarios y no
monetarios a familias en situacion de pobreza o pobreza extrema que
tienen uno o mas hijos menores de edad, con la condicién de que estas
cumplan con ciertas conductas asociadas al mejoramiento de sus
capacidades humanas. En algunos programas, se contempla la entrega
de beneficios a otras categorias de personas, como adultos sin empleo,
personas con discapacidad y adultos mayores, lo que permite incorporar
familias sin hijos menores de edad.

Los compromisos requeridos por los PTC se relacionan
principalmente con las areas de educacion, salud y nutricién (por ejemplo,
que los nifios concurran a la escuela o a los centros de salud con fines
preventivos). Ademds de las transferencias monetarias, varios programas
proveen transferencias en especie, como suplementos alimenticios y
“mochilas” o “bolsones” con ttiles escolares, ademds de establecer la
obligatoriedad de asistir a determinados servicios en los ambitos de la
educacion y la salud, como charlas educativas, de informacién, orientacién
y consejeria en diversos temas®.

La unidad de intervencion de estos programas es la familia en
su conjunto, mas que los individuos que la componen, y en su interior

*  Como veremos en la seccién III.A.3, en varios casos, estos servicios no son provistos
directamente por los programas, sino por los sectores correspondientes.
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se asigna un papel protagénico a la mujer. En la gran mayoria de los
programas, las receptoras de las transferencias son las madres, bajo el
supuesto de que ellas usardn los recursos monetarios para mejorar el
bienestar de su familia en general y de sus hijos en particular. Asimismo,
las madres estan a cargo del cumplimiento de las condicionalidades y, a
veces, actian como promotoras de los programas.

Otro aspecto comdn es la adopcién de criterios técnicos para la
seleccion de los destinatarios, generalmente basados en procedimientos
en dos o mas etapas, con predominio de la focalizacién por unidades
geograficas y los métodos de seleccion de hogares por comprobacion
indirecta de los medios de vida (proxy means test).

Aunque existe una estructura comiin a los PTC, también es posible
apreciar grandes variaciones en cuanto a las definiciones que estos
programas realizan de su poblacién objetivo, las prestaciones que ofrecen
y la persona encargada del vinculo con el programa y de hacer cumplir las
condicionalidades.

A. Poblacion objetivo

La definicién de la poblacion objetivo de los programas cambia de un pais
a otro y esté orientada a familias que viven en condiciones de pobreza o
extrema pobreza (véase el cuadro IL1). Entre los programas destinados
a familias indigentes se encuentran Familias en Acciéon de Colombia, el
Programa de Asignaciéon Familiar (PRAF) de Honduras y Tekopora del
Paraguay. Otros programas incorporan como poblacién objetivo, ademas
de los indigentes, a las familias pobres no indigentes, como es el caso de
Bolsa Familia en el Brasil y el Bono de Desarrollo Humano en el Ecuador.
También existen programas cuya definiciéon de familias meta incorpora
un espectro mas amplio de carencias. Por ejemplo, en Familias por la
Inclusién Social de la Argentina, la definicion de familias “en riesgo social”
incorporaba familias con nifios desnutridos, jefes y jefas de hogar mayores
de 50 afios o menores de 20 afios, adultos con alguna enfermedad terminal
o pandemia, casos de violencia familiar o abuso sexual, entre otras. Por
otra parte, en algunos programas, la definicién de poblacién objetivo no se
hace a partir de unidades familiares. En el Programa de avance mediante
la salud y la educacién (PATH) de Jamaica, por ejemplo, se trabaja con
personas en situacién de pobreza.

Los criterios de elegibilidad de las diferentes transferencias
monetarias provistas por los PTC pueden basarse en las familias u
hogares en su conjunto o definirse de acuerdo con la pertenencia de
los integrantes del hogar a determinadas categorias, preferentemente
nifnos en edad preescolar y escolar, y mujeres en periodo de lactancia o
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embarazadas, aunque algunos PTC también incluyen a adultos mayores
y personas con discapacidad (véase el cuadro IL1)!. Por ejemplo, el
programa Oportunidades de México ofrece transferencias monetarias
para el hogar en su conjunto a través del apoyo alimentario, el apoyo
energético y el apoyo alimentario Vivir Mejor, mientras que el apoyo
educativo Jévenes con Oportunidades y el apoyo al adulto mayor se
destinan a nifios que cursan educacién primaria, secundaria y media-
superior, jovenes en los ultimos afios de educacién media-superior y
adultos mayores, respectivamente’.

Las edades consideradas para el acceso a los beneficios cambian
de un programa a otro. Para las prestaciones ligadas a la educacién
(generalmente en los niveles de la escuela primaria y secundaria), las
edades de los destinatarios varian en virtud de la organizacién de los
sistemas escolares de cada pais. En la mayoria de los paises, el limite
inferior estd entre 5 y 6 anos, mientras que el tope superior llega a los 22
anos en México y a los 25 anos en Costa Rica. En el caso de los beneficios
de salud, estos se concentran en las edades preescolares, aunque no
de manera exclusiva. Por ejemplo, cubren a nifios hasta los 3 afos en
Juntos del Perd, hasta los 6 afios en Mi Familia Progresa de Guatemala y
hasta los 14 afios en Tekopora del Paraguay. Existen también programas
que establecen transferencias especificas para adolescentes en el sector
educativo con el objeto de evitar la desercion escolar en los tltimos niveles
de la educacién secundaria. Este es el caso de Oportunidades (“Jovenes
con Oportunidades”), Bolsa Familia (“Beneficio adolescente”) y el Programa
Ciudadania Portefa (“Estudiar es trabajar”).

La exclusion de las familias pobres o indigentes que no tienen
menores a cargo es una de las mayores criticas a estos programas.
A juicio de algunos autores, con esto se estaria dejando fuera a un
nimero no despreciable de familias igualmente necesitadas de ayuda
(Standing, 2007a). Esta discriminaciéon desaparece, sin embargo, en
aquellos programas como Chile Solidario, Bono de Desarrollo Humano,
Comunidades Solidarias Rurales, PATH, Oportunidades, Tekopord, Juntos
y Solidaridad, que contemplan la entrega de beneficios a familias con
adultos mayores y personas con discapacidad. En Jamaica, el beneficio

Con referencia a la diferenciacién entre hogares y familias, en el caso de la implementacién
de la Red de Oportunidades en las comunidades indigenas de Panamd, se establecié
explicitamente que la transferencia se otorgaba a la familia para evitar conflictos en los
casos en que varias familias vivieran juntas en un mismo hogar (Robles, 2010, pag. 42).

5 En México, desde 2007, los adultos mayores de 70 afios pueden participar en el nuevo
programa federal 70 y mds, que transfiere 38,5 d6lares mensuales en efectivo. Para evitar
la duplicidad de apoyos a nivel federal, los adultos mayores que participan en este
programa deben renunciar al apoyo al adulto mayor de Oportunidades (Rubio y Garfias,
2010).
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de salud se entrega —ademads de a nifios, adultos mayores, personas con
discapacidad y mujeres embarazadas o en puerperio— a adultos pobres
desempleados de entre 18 y 64 afios (véase el cuadro IL1).

Los inmigrantes extranjeros que viven en condiciones de pobreza o
extrema pobreza también quedan excluidos de los PTC. Los documentos
oficiales que rigen las operaciones de estos programas sefialan que la
poblacién objetivo estd constituida por personas u hogares que estén en
situacién de pobreza o indigencia en el territorio nacional, sin hacer una
diferencia explicita respecto de la nacionalidad del jefe o de los miembros
de hogar. Sin embargo, la posesién de la cédula de identidad, al menos por
parte del jefe de hogar, es un requisito previo para recibir las transferencias
monetarias. De este modo, los inmigrantes que no tienen dicho documento
por no haber regularizado su estadia en el pais extranjero no pueden
beneficiarse de los programas. En el caso de la Asignacién Universal por
Hijo para Proteccién Social (AUH) de la Argentina, los hogares extranjeros
que acrediten una residencia definitiva de al menos tres afios en el
territorio argentino tienen derecho a recibir la prestaciéon. Sin embargo,
Repetto y Diaz Langou (2010, pag. 6) sehalan que este requerimiento
“excluye practicamente a la mayoria de los extranjeros residentes en el pais.
Muchos de ellos, en especial aquellos més vulnerables, no cuentan con los
documentos legales requeridos para la AUH”. Por lo tanto, para proteger a
este grupo de poblacién extremadamente vulnerable se deberia flexibilizar
los requisitos asociados a la residencia legal y realizar campafias de
documentacién de los inmigrantes®.

Ademas, los programas deben definir quién o quiénes asumen el
vinculo entre el hogar y el programa y se responsabiliza de llevar a cabo
las contraprestaciones que exigen. En general, los PTC tienden a asignar
esta funcioén a las jefas de hogar. Entre los programas que aceptan entregar
las transferencias al jefe de hogar independientemente de su sexo, o a
algtin tutor o representante de la familia, estdn el Bono Juancito Pinto
del Estado Plurinacional de Bolivia, el PATH de Jamaica, Solidaridad de
la Reptiblica Dominicana y algunos programas que ya han finalizado,

¢ Diferente es el caso de los migrantes internos, ya que esa condicién —salvo en los casos
de PTC de carécter local, como los de Bogota o Buenos Aires— no implica necesariamente
la exclusién de los programas. No obstante, para no perder su derecho a la participacién
en el programa, los migrantes deben realizar ciertas gestiones que son de responsabilidad
del usuario para solicitar la actualizacién de su informacién personal en las bases de
datos o los registros de destinatarios del PTC (Sistema de Beneficiarios de los Programas
Sociales (SISBEN), Sistema Unico de Beneficiarios (STUBEN), Registro Social, Ficha de
Proteccién Social, CadUnico, etc.). Lo anterior podria derivar en atrasos en paises donde
la administracién del programa presente deficiencias en los canales de transmision de la
informacién, con procedimientos engorrosos y demoras en la actualizacién de los registros
de destinatarios. Un caso extremo consistiria en la suspensién temporal o definitiva del
destinatario por motivos administrativos, debido al no cobro de las prestaciones.
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como Jefes y Jefas de Hogar Desocupados de la Argentina, el Plan de
Atencién Nacional a la Emergencia Social (PANES) del Uruguay y la Red
de Proteccion Social (RPS) de Nicaragua. Esto también ocurre en el caso
de la versién de Familias en Accién que se implementa en comunidades
indigenas de Colombia, donde se ha establecido que la transferencia puede
entregarse al adulto que esté a cargo de los nifios, de conformidad con los
usos y costumbres respecto del cuidado de los menores en los distintos
pueblos indigenas (Accion Social, 2008, pag 8).

El papel central de las mujeres en los programas —no solo como
administradoras de las transferencias, sino también como responsables del
cumplimiento de las contraprestaciones—, ha tenido lecturas dispares. Por
una parte, se ha rescatado que esto permite un mayor empoderamiento de
las mujeres en las decisiones del hogar, por ser ellas quienes manejan los
ingresos transferidos, al tiempo que les otorgaria una mayor visibilidad
y participaciéon en la comunidad por su asistencia a cursos y talleres en
el marco de los programas (Ledn, 2008; Molyneux, 2007). Por otra parte,
se ha destacado que este empoderamiento termina siendo débil si no
va acompanado de acciones ulteriores en ambitos como el desarrollo de
capacidades, la autonomia, la igualdad, la influencia y el aumento de las
posibilidades de decisiéon (Molyneux, 2009). Esto se fundamenta en el
hecho de que las mujeres se incorporan a estos programas para aumentar
el capital humano de sus hijos y no el propio (Molyneux, 2007). Asimismo,
se ha cuestionado que los diferentes requerimientos de los programas
terminan recargando y reforzando las actividades de cuidado que
tradicionalmente han limitado la insercién de la mujer en el mercado del
trabajo (CEPAL, 2006; Pautassi y Zibecchi, 2010) (véase la seccion V.F).
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B. Mecanismos de focalizacion

Para la selecciéon de los destinatarios de los PTC, por lo general se
utilizan procedimientos de focalizacién basados en distintas etapas
(véase el cuadro I1.2).

En una primera etapa, se seleccionan las unidades geograficas
que presentan mayores niveles de pobreza. En general, esto se evalta
en funcién de indices de marginalidad que pueden incluir variables de
ingresos o necesidades basicas insatisfechas, y se construyen a partir de
fuentes de informacién como censos de poblacién, encuestas de hogares
y mapas de pobreza. En el programa Tekopora del Paraguay, la seleccion
de las comunidades mas vulnerables se realiza sobre la base del indice de
priorizacién geografica, que otorga un puntaje que pondera en un 40%
las condiciones de pobreza de la localidad y en un 60% la presencia de
necesidades basicas insatisfechas (Veras Soares y Britto, 2008). En el caso
de Oportunidades, en cambio, se utilizan indicadores de necesidades
basicas insatisfechas para seleccionar las zonas rurales y de ingresos y
gastos para las zonas urbanas (Orozco y Hubert, 2005).

Tras la focalizacién geogréfica, se aborda la seleccion de unidades
familiares u hogares, dependiendo de la definicién’. La mayoria de los
programas utiliza métodos de comprobacién indirecta de los medios de
vida, ya sea a través de indices multidimensionales de calidad de vida,
como en el caso de la Ficha de proteccién social de Chile, o de férmulas
que predicen los ingresos a través de variables que se supone que estan
muy relacionadas con dichos ingresos, como ocurre en Oportunidades.
La consideracién o no de variables asociadas al ingreso repercute en si
se quiere privilegiar situaciones de pobreza mas estructurales —y, por
lo tanto, menos susceptibles de variar en el corto plazo— u otras mas
relacionadas con el ciclo econémico (Ribas, Veras Soares e Hirata, 2008).
También existen programas que utilizan una evaluacién directa de los
medios de vida, es decir, que utilizan el nivel de ingresos informado por
las propias familias en las encuestas o los empadronamientos llevados a
cabo por los programas ad hoc. En el caso del Brasil, esta informacién
se recoge a nivel municipal a través de la aplicacién del Catastro tinico
para programas sociales (CadUnico) a las familias en situacién de pobreza.
Este procedimiento tiende a ser menos costoso y mas agil a los efectos
de ampliar el padrén de destinatarios, pero, al mismo tiempo, puede
estar mas sujeto a las variaciones coyunturales del ingreso familiar
(Veras Soares, Ribas y Osorio, 2007). Algunas criticas a la forma en que

7 Comunidades Solidarias Rurales de El Salvador representa un excepcién, ya que en el

caso de los municipios con extrema pobreza “severa”, no se aplica la comprobacion de
medios.
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este método se aplica en el Brasil tienen que ver con la posibilidad de que
aumente el error de inclusién —por no contrastar los informes de ingresos
de las familias con otra informaciéon— o que su descentralizacién lo
vuelva susceptible de ser capturado por redes clientelares que operen a
nivel local, dos situaciones que no se han verificado en la practica (Veras
Soares, Ribas y Osorio, 2007)%.

Ademads, algunos programas incorporan una ultima etapa de
seleccién comunitaria, bajo el supuesto de que los agentes locales cuentan
con mas informacién respecto de las necesidades y carencias de los hogares
de una comunidad. Se ha encontrado que los mecanismos de comprobacién
de medios tienden a generar diferencias entre ser o no destinatario de un
programa que pueden contrastar con la percepcion de las condiciones
socioecondmicas y la pobreza que tienen las propias comunidades (Adato,
2000). Asimismo, muchas veces la focalizacién por hogares hace que
los criterios de eleccién se vuelvan opacos para los potenciales usuarios
de los programas, lo que, en contextos rurales o de alta densidad de
capital social, puede tener un efecto adverso y generar sentimientos de
incomprensiéon y una mala evaluacién del programa por considerar que
la seleccién es arbitraria. Esto puede hasta llevar a situaciones de conflicto
entre los beneficiarios y no beneficiarios del programa (Adato, 2000 y
2007, pag. 18)°. A través de la focalizaciéon comunitaria se pretende atender
estas consideraciones al reconocer la mayor informacién que pueden tener
las propias comunidades sobre las condiciones socioeconémicas de sus
miembros. También se busca dar legitimidad al ejercicio de focalizacién
en comunidades afectadas por un alto nivel de precariedad y donde se
podrian exacerbar conflictos entre grupos.

En la actualidad, programas como Juntos del Pert, Tekopora del
Paraguay y el componente Bonos para la compra de alimentos de la Red de
Oportunidades panamefia, entre otros, incluyen mecanismos de seleccion
comunitaria como etapa final de sus procedimientos de focalizacion
(véase el cuadro I1.2). En este grupo se destaca el caso de Familias en
Accién, que incluye un componente de seleccién comunitaria como
parte de la adaptacién de sus reglas de funcionamiento en localidades
indigenas (Robles, 2010). En general, estos mecanismos tienen un objetivo
mas de vigilancia social y transparencia, que opera validando los

8 ElCadUnico registra informacién sobre los niveles de consumo de las familias que permiten
verificar los informes de ingresos. Aun cuando Bolsa Familia no prevé la verificacion de
estos informes, se realiza una revision de los datos sobre los ingresos cuando el consumo
de los hogares supera en un 20% los ingresos reportados (Veras Soares, Ribas y Osorio,
2007).

Adato (2007) muestra que esto también puede ocurrir con la focalizacién geografica
en contextos donde las divisiones politico-administrativas no se corresponden con las
divisiones comunitarias o culturales.
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hogares seleccionados, que de control efectivo respecto de los hogares
incluidos y excluidos. Cohen, Franco y Villatoro (2006, pag. 104) notan
que la participacion comunitaria no reduce necesariamente los errores de
inclusién y exclusién de los programas y que “deben tenerse en cuenta
los sesgos derivados de la voluntariedad de la participacién que lleva
normalmente a que participen quienes estdn mejor”.

Otra forma de focalizacién, atractiva por su bajo costo y sencillez
operativa, es la focalizacién categérica. Bajo esta modalidad, se definen
poblaciones facilmente identificables, a las que se otorgan los beneficios
por igual. Un buen ejemplo de ello es el programa Bono Juancito Pinto del
Estado Plurinacional de Bolivia, en el que pueden participar tinicamente
los ninos que cursan hasta octavo grado en establecimientos educativos
publicos. Esta es una forma fécil, efectiva y barata de realizar la focalizacion
en paises donde los servicios sociales estan muy segmentados segun el
nivel socioeconémico de la poblacién, aunque pudiera no ser lo mas 6ptimo
en aquellos programas que privilegian que los beneficios no se filtren a
quienes no cumplen determinadas caracteristicas socioeconémicas.

Gracias al uso de procedimientos y técnicas de seleccion de
beneficiarios que buscan minimizar los errores de exclusién (familias que
satisfacen los criterios de elegibilidad, pero no participan en el programa)
e inclusién (familias que no satisfacen los criterios de elegibilidad, pero
participan), por lo general, estos programas logran hacer llegar las
transferencias de ingreso a los mas necesitados y representan, por lo tanto,
una de las partidas de inversion ptblica social mas redistributivas. Como
se muestra en el grafico IL1 para una serie de programas, entre el 60% y
el 75% de los gastos en estas transferencias (eje vertical del grafico) son
captados por el 40% mads pobre de la poblacién (eje horizontal) (CEPAL,
2010b). Sin embargo, como destacan Cohen y Franco (2006, pag. 58), estos
resultados apuntan también al hecho de que hay personas pobres que no
consiguen formar parte de los PTC “ni siquiera cuando los procedimientos
de seleccién los prefieran”.

Muchos PTC se concentran més en evitar los errores de inclusién
(dar beneficios a quienes no entran en la poblacién objetivo) que los de
exclusion (dejar parte de la poblaciéon objetivo sin beneficios), lo que ha
sido cuestionado desde una perspectiva de derechos que sostiene que lo
relevante es evitar los segundos (Septlveda, 2009). Por ejemplo, en 2004, el
error de exclusién era mayor que el de inclusién en Oportunidades y Bolsa
Familia (Veras Soares, Ribas y Osorio, 2007)*. En la Red de Oportunidades

10" Sobre la base de datos de las encuestas de hogares de nivel nacional (Encuesta nacional de

los ingresos y gastos de los hogares (ENIGH) en México y Encuesta nacional de hogares
(PNAD) en el Brasil), los autores calculan la subcobertura como la relacién entre los pobres
no beneficiarios y el total de pobres (Soares, Ribas y Osorio, 2007).
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Gréfico 1.1
DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO EN ASISTENCIA SOCIAL Y EJEMPLOS DE
TRANSFERENCIAS MONETARIAS DIRECTAS DE ALGUNOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIAS CON CORRESPONSABILIDAD (PTC), SEGUN QUINTILES
DE INGRESO PRIMARIO, 2005-2008 A
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de Panam4, se encontré que el 56% de los pobres extremos no estaba
cubierto por el PTC (error de exclusién), pero que solo el 7% de las
transferencias llegaba a los no pobres (error de inclusién) (Robles, 2009).

Asimismo, es importante considerar la capacidad administrativa, en
la medida en que en paises muy pobres y de institucionalidad débil existe
una tendencia a registrar un peor desempefio en materia de focalizacién
cuando aumentan las exigencias institucionales (Peyre, 2007). Ademas, la
homogeneidad de las condiciones de vida de la poblaciéon pobre en estos
paises podria hacer poco efectivo el aumento de los requisitos para entrar
en los programas (Cecchini, 2009).
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La focalizacién geogréfica, en cambio, supone concentrar esfuerzos
en comunidades con niveles de pobreza elevados y homogéneos, aunque
no necesariamente significativos a nivel nacional. En paises mas grandes
y con areas urbanas desarrolladas, esto significa dejar fuera unidades
geograficas con menores niveles relativos de pobreza, pero con un peso
importante en términos absolutos. En México, de los alrededor de 5
millones de hogares usuarios de Oportunidades en 2008, poco mas de 3,5
millones correspondia a hogares ubicados en localidades de hasta 2.500
habitantes, mientras que solo cerca de 710.000 formaban parte de ciudades
con mdas de 15.000 habitantes (SEDESOL, 2008). Si bien ello permite
atender la mayor incidencia de la pobreza en las zonas rurales mediante
la disminucién de las brechas entre localidades, también puede llevar a
descuidar la magnitud del problema de la pobreza en las zonas urbanas
que concentran mas de dos tercios de la poblacion pobre del pais'.

Varios autores han destacado el importante esfuerzo realizado por los
PTC para establecer sofisticados procedimientos de seleccion de usuarios
(Hailu y Veras Soares, 2008; Fiszbein y Schady, 2009). Si bien con esto se ha
logrado sentar los fundamentos de una seleccién de destinatarios sobre
la base de razones técnicas y no clientelistas, como era la preocupacion
inicial en muchos programas (Levy y Rodriguez, 2005), algunos autores
(Ravallion, 2007; Peyre, 2007) destacan que no existe evidencia concluyente
respecto de la efectividad y eficiencia de un programa focalizado en
comparacion con uno de caracteristicas universales. Incluso se ha llegado a
argumentar que los recursos destinados a la focalizacién podrian tener un
mayor impacto si se repartieran de manera universal (Mkandawire, 2005).
De modo que resulta importante enfatizar la necesidad de evaluar caso
a caso la idoneidad de los procedimientos y de evitar soluciones que se
apliquen a todas las situaciones.

En relacién con el debate atin inconcluso sobre focalizacién y
universalismo, se puede argumentar que los PTC —si bien utilizan
mecanismos de focalizacion de los recursos— procuran avanzar hacia
la universalizacién de los derechos sociales y econémicos de todos los
ciudadanos, comenzando por quienes se ven mds privados de su ejercicio,
esto es, las personas que viven en situacion de pobreza (CEPAL, 2006).
Aunque la politica social abarca objetivos que van mas alla de la lucha
contra la pobreza, como construir sociedades de mayor cohesién social
y equidad, la escasez de recursos publicos impone la selectividad como
forma de asegurar que las transferencias de ingreso y los servicios sociales
lleguen a la poblacién mas pobre (CEPAL, 2000). El uso de mecanismos
de focalizacion en el marco de los PTC no debe, por lo tanto, concebirse

" En 2008, la incidencia de la pobreza en México era del 44,6% en zonas rurales y del 29,2%
en zonas urbanas (CEPAL, 2010a, anexo estadistico).
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como un fin en si mismo, sino como un instrumento de politica social
para “hacer mas con menos” y aumentar la progresividad de la inversion
social al orientar los esfuerzos ptblicos a quienes mds lo necesitan
(CEPAL, 2010a).

C. Instrumentos de seleccién y registro
de destinatarios

Un aspecto importante de la seleccion de destinatarios es la manera
en que se recogen y actualizan los datos sobre los usuarios actuales y
potenciales. Para recabar dicha informacién, los agentes de los programas
levantan censos de poblacién ad hoc, lo que implica importantes esfuerzos
en términos de recursos monetarios y humanos. En el trabajo de campo,
se utilizan fichas gubernamentales que permiten identificar la situacién
socioecondmica de los potenciales usuarios de los programas sociales.
Ejemplos de estas fichas son la Ficha de proteccién social de Chile, la
Ficha de informacioén social de Costa Rica y la Ficha hogar de seleccién de
beneficiarios del Paraguay.

Posteriormente, estas fichas se almacenan en formato electronico, lo
que permite organizar sistemas de informacién y registro que mantienen
informaciéon detallada sobre los potenciales beneficiarios, que puede
actualizarse con cierta periodicidad (Irarrdzaval, 2004). La implementacion
de estos sistemas resulta crucial para mantener flujos de informacién y
recursos que permitan realizar diversas acciones, como agilizar los pagos,
suspender o cancelar los beneficios —cuando los programas lo definen
como necesario—, o implementar sistemas de monitoreo de resultados
periédicos. Ademads, estos sistemas tienen el potencial de facilitar la
vinculacién con otros programas que operan en la oferta ptblica y su
articulacion en torno a una determinada politica (Repetto, 2009)"2.

Esta dltima funcién constituye una ventaja adicional de los sistemas
de informacién y registro, que pueden ser utilizados por el conjunto
de programas de proteccién y promocién social existentes en un pais.
De esta manera, se mantiene informacién agregada sobre los usuarios

2 Un riesgo en relacién con la centralidad que han adquirido los procesos de seleccién y
registro —asi como la verificacion del cumplimiento de las condiciones— es convertir
estos programas “en maquinas burocraticas que se limitan a ingresar, procesar y emitir
informacién, y donde su personal en muchos casos tiene un contacto escaso o nulo con
los pobres, tanto por la carga de trabajo asociada al procesamiento de informacién, como
porque las prestaciones son entregadas por los sectores o por entidades financieras
privadas. Todo esto repercute en las escasas actividades de acompafiamiento que pueden
desarrollar los programas (sea de informacion o de vinculacion con las redes institucionales
o simplemente de apoyo psicosocial propiamente tal)” (Villatoro, comunicacién personal,
20 de diciembre de 2010).
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actuales y potenciales de la politica social y de los distintos programas,
mediante la integracion de las bases de datos que mantienen los distintos
sectores e instituciones ptiblicas en un registro tinico de destinatarios. Esta
experiencia se esta llevando a cabo en el Brasil con el CadUnico, en México
con el Sistema Integral de Padrones de Programas Gubernamentales
(SIIPP-G) (véase el recuadro IL.1) y en Chile con el Sistema Integrado de
Informacién Social (SIIS)®. El Sistema de Registro de Beneficiarios de
Honduras (SIRBHO) permiti6 unificar la informacién de dos programas en
vias de integracion (el PRAF nacional y el PRAF III), asi como su utilizacion
en el marco de la Red Solidaria. Este caso evidencia que un esfuerzo de
esta naturaleza no compete tinicamente a los paises con mayores recursos
financieros y capacidades administrativas (véase el cuadro IL.2) (Cecchini
y otros, 2009).

Recuadro 1.1
MEXICO: SISTEMA INTEGRAL DE PADRONES DE
PROGRAMAS GUBERNAMENTALES

El Sistema Integral de Padrones de Programas Gubernamentales
(SIIPP-G) tiene como principal objetivo mejorar la calidad de la informacién
y pesquisar la duplicidad en la atencion de destinatarios de los programas
que forman parte del Sistema de Seguridad Social Popular (SISSP)
de Meéxico: Oportunidades, Seguro Popular y Programa de Vivienda
Popular'®. El SIIPP-G es una modalidad para el registro e identificacion de
los destinatarios, que funciona a través de la unificacién de los padrones
de beneficiarios, operacién que se lleva a cabo desde marzo de 2006
(Fernandez, 2006). A partir de este padrdn, se entregan credenciales de
identificacion a las familias y las personas que participan en alguno de los
tres programas.

Las credenciales cuentan con dos chips, uno de contacto y otro de
radiofrecuencia, y su utilidad se fundamenta en la interfaz directa que
permiten con el expediente electronico de cada usuario. La credencial
otorga, ademas, informacion biométrica del usuario y se utiliza de manera
unificada para todos los tramites que han de realizarse en dependencias
del gobierno federal adheridas al esquema. La llave comun para todos los
programas es la Clave Unica de Registro de Poblacién (CURP) otorgada por
el Registro Nacional de Poblacion e Identificacién Personal.

13 El SIIS deberia reemplazarse con un nuevo Sistema de Informacién Centralizado de
Receptores y Aportantes de Beneficios Sociales, enmarcado en el proyecto de ley del poder
ejecutivo referente a la creacion del Ministerio de Desarrollo Social de Chile.

4 El SISSP fue creado en 2006, bajo la presidencia de Vicente Fox, con la finalidad de
extender la cobertura de seguridad social a los trabajadores por cuenta propia y a los
que se encuentran excluidos de los otros institutos de seguridad social (el Instituto
Mexicano de Seguridad Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (ISSSTE)). El SISSP aborda tres dmbitos especificos
no considerados previamente para estos trabajadores: acceso a la salud, vivienda y
retiro en condiciones dignas de vida. Véase [en linea] http://fox.presidencia.gob.mx/
actividades/?contenido=23661.
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Recuadro 1.1 (conclusion)

Esta modalidad de operacién permite incrementar la transparencia y el
control del funcionamiento del sistema, y la flexibilizacién de la atencion,
ya que la persona puede ser atendida en cualquier entidad federativa
siempre que porte su identificacion. Ademas, operan como herramienta de
facilitacion tanto para entidades federativas y municipios, como para todas
las entidades vinculadas a la gestién de los programas.

El SIIPP-G ha sido administrado por el poder ejecutivo federal, a través
de la Secretaria de la Funcién Publica, y, pese a sus potenciales ventajas
desde la optica de la transparencia y coordinacién interinstitucional, la
evaluacion de su funcionamiento por parte de la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) en 2007 no fue positiva. Entre otras cosas, esta auditoria
destaca que no se establecieron objetivos, metas ni indicadores de avance
con respecto a los cuales evaluar la implementacion del SIIPP-G. Esto
es congruente con la falta de evaluaciones respecto de sus avances, asi
como de la eficiencia, eficacia y transparencia de los programas federales.
Al mismo tiempo, solo un 38,5% de los programas de la Administracion
Publica Federal (o sea, 45 de 117 programas) han unificado padrones y
la mitad del total de 133 millones de registros carecian de la CURP como
llave de identificacion de los destinatarios. La integracién de los padrones
al SIIPP-G también se vio dificultada por la calidad (solo fue posible integrar
11 de 45 padrones). Tampoco se dispuso de un sistema informatico para
analizar la informacién de los programas (ASF, 2007). Todo esto muestra
las dificultades de instalacién de este tipo de iniciativas y debe tenerse en
cuenta para futuras replicaciones de esta modalidad.

Fuente: Auditoria Superior de la Federacion (ASF) “Auditoria 501, Sistema integral de
informacién de padrones de programas gubernamentales (SIIPP-G)”, Cuenta Publica
2007 [en linea] http://www.asf.gob.mx/Pags/AED/PG_DGADDS2007/501SIIPPG.PDF;
Diario Oficial (12-12-2005) “Decreto por el que se crea el sistema integral de informacion
de padrones de programas gubernamentales”, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 12 de enero de 2006; y J.A. Fernandez, “Sistema Integral de Informacion
de Padrones de Programas Gubernamentales. Antecedentes — Prospectiva (SIIPP-G)”,
presentacién, México, D.F, 2006 [en linea] http://www.normateca.gob.mx/.../4_
Antecedentes_Prospectiva_Comision_Nacional_de_Proteccion_Social.ppt.

Un desafio para estos registros es agilizar sus procedimientos y
mejorar la actualizacién de la informacién que contienen, como muestra el
caso del Sistema de Informacién de la Poblaciéon Objetivo (SIPO) de Costa
Rica. En este pafs, la falta de procedimientos periédicos de actualizacion
de la informacioén y el caracter “a demanda” de los empadronamientos —
es decir, el empadronamiento no incluye a toda la poblacién susceptible
de ser destinataria, sino solo a quienes acuden a pedir ayuda—, dejaron
obsoleta la informacién sobre los usuarios histéricos de los planes, los que
actualmente representan alrededor del 50% del registro (Roman, 2009). Esta
preocupacion resulta particularmente critica si se quiere utilizar los PTC
como seguros contra crisis econdmicas o eventualidades que requieran
ampliar con rapidez el padrén de destinatarios (Veras Soares, 2009b).

Otro desafio importante, que se aborda en la seccién VLD, es el de la
transparencia de los registros de destinatarios.
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D. Criterios de egreso

Un desafio permanente para los PTC ha sido la definicién de criterios
0 mecanismos de egreso que estén en consonancia con sus objetivos de
mediano y largo plazo. En la practica, se ha puesto mas énfasis en la
definicion de reglas de salida de los programas que en las estrategias de
graduacién, esto es, mecanismos que permitan asegurar a las familias
que no volverdn a necesitar la asistencia social. Muchas veces, esto ha
estado influenciado por limitaciones presupuestarias o consideraciones
politicas (disminuir el tiempo de estadia para aumentar el niimero bruto
de personas que pasan por el programa), mas que por los objetivos de cada
programa (Villatoro, 2008).

La regla de salida mas usada en los PTC es simple: hacer que
los hogares destinatarios dejen de recibir las prestaciones cuando sus
integrantes pierden las condiciones de elegibilidad. Dicho en otras
palabras, las familias salen del programa cuando los hijos superan
las edades respectivas y entonces pueden quedar en una situacién de
vulnerabilidad similar o peor a la que presentaban previo a la intervencién
(Banegas, 2008; Gonzélez de la Rocha, 2008). Otro ejemplo frecuente es
establecer reglas de salida que consisten en definir un niimero maximo
de afios de permanencia en el programa. Por ejemplo, en el Programa
de transferencias monetarias monetarias condicionadas focalizadas
(TCCTP) de Trinidad y Tabago el limite es de dos afios, en Subsidios
Condicionados a la Asistencia Escolar de Bogota el limite se sitda entre
dos y tres anos, dependiendo del tipo de subsidio que se recibe, mientras
que en el Programa de Erradicacién del Trabajo Infantil (PETI) del Brasil
el limite llega a cuatro afios. En el caso de la RPS y el Sistema de Atencién
a Crisis (SAC) de Nicaragua, el plazo de vencimiento del préstamo que
servia para financiarlos limitaba automaticamente la permanencia en el
programa, sin que estuviera contemplada la transicién hacia un nuevo
esquema de proteccion.

Un escenario distinto es aquel en que los objetivos del programa
se toman en cuenta, de manera explicita, en el disefio de estrategias de
graduacién. Programas como Oportunidades de México, Bolsa Familia
del Brasil, PATH de Jamaica y Solidaridad de la Reptblica Dominicana,
establecen periodos de permanencia con la posibilidad de recertificacion.
En general, la recertificaciéon tiene que ver con el establecimiento de
umbrales de ingresos para la graduaciéon del programa; el hecho de que
las familias no logren superar estos umbrales supone una actualizacién
de su condicién de destinatarias. Es necesario notar que este tipo de
esquema tiende a privilegiar los aspectos de reduccién de pobreza en el
corto plazo y a evitar la dependencia de los usuarios de los apoyos, lo que
va en desmedro de los objetivos de capacidades humanas y promocion
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social de mas largo plazo que cada programa pudiera tener. El caso de
Oportunidades muestra precisamente las dificultades de implementar
mecanismos de egreso adecuados a sus objetivos en materia de desarrollo
humano (véase el recuadro I1.2).

Otro ejemplo de intento de adecuacion de estrategias de graduacion
a los objetivos de los programas lo presenta Chile Solidario, donde la
participacion en el programa estd regulada por un esquema de graduaciéon
que incluye una disminucién progresiva de las visitas de los apoyos
familiares y las transferencias monetarias y la prolongaciéon de algunos
beneficios mas alla del tiempo que dura el acompanamiento familiar.

En la actualidad, uno de los elementos clave en torno a la discusion
sobre los PTC es precisamente el establecimiento de estrategias de salida
mediante acciones que promuevan un aumento de las capacidades de las
familias y la generacion de ingresos auténomos (Britto, 2006). De este modo,
se ha comenzado a buscar de manera més sistematica la relacion benéfica
entre el aseguramiento de determinados niveles de vida a través de las
transferencias monetarias y la implementacién de “medidas de activaciéon”
(Farné, 2009) tendientes a mejorar las condiciones de empleo actuales
y de empleabilidad futura, vinculando a los usuarios con programas
de generaciéon de ingresos e insercion laboral (véase la seccion I11.A.3.a).
Asimismo, se ha relevado que la graduacién no debe entenderse como la
suspension de los beneficios una vez cumplidos ciertos requerimientos o
superados determinados umbrales, sino como la constitucién de un nexo
con el resto de las acciones de protecciéon y promocién social presentes
en la politica social. Bajo esta Optica, la nocién de graduacién deberia
asociarse con la idea de un transito por distintas etapas que constituyen
un continuo de intervenciones adecuadas a distintas situaciones de
necesidades bésicas, proteccion contra riesgos y ejercicio de derechos. Asi,
egresar de los PTC deberia suponer que se ha logrado superar la pobreza
e insertarse en otros instrumentos no contributivos o contributivos de
proteccion social (Cecchini y Martinez, 2011).

Recuadro 11.2
PROBLEMAS DE EGRESO EN PROGRESA-OPORTUNIDADES Y
ESQUEMA DIFERENCIADO DE APOYOS

De acuerdo con el objetivo de desarrollo humano del programa,
destinado a incrementar las capacidades de las familias, y con la intencién
de evitar la dependencia de los usuarios, en Progresa se preveia mantener
los apoyos a los hogares destinatarios mientras estos se mantuvieran en
condiciones de elegibilidad. Para ello, se aplicaba un procedimiento que
consistia en verificar la situacion socioeconémica de los hogares cada tres
afos a partir de la fecha de admision.
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Recuadro 11.2 (conclusion)

En virtud de diversas consideraciones, algunas de tipo financiero,
cuando el programa cambié de nombre y pasé a llamarse Oportunidades,
se disend un esquema de graduacion que permitia el egreso definitivo de
las familias. A partir de 2003, se comenzo6 a aplicar un procedimiento similar
de recertificacion de las familias, al que se afadié una etapa intermedia
conforme a un Esquema Diferenciado de Apoyos (EDA), que comenzé
a regir para las familias que mostraban condiciones socioecondémicas y
mejoras del bienestar consideradas “sostenibles”.

La aplicacion del EDA varia de acuerdo con la zona geografica. En
las comunidades rurales comienza a operar tres afios después de la
recertificacion y en los centros urbanos al término de un afo. Las familias
transferidas al EDA dejan de recibir los apoyos educativos para el nivel
primario y el apoyo alimentario, pues se considera que se encuentran en
una situacion que les permite financiar por si mismas los gastos pertinentes.
Las familias siguen siendo usuarias del EDA por otros tres anos, tras lo cual
egresan del programa.

La implementacion del EDA dio origen a serios cuestionamientos
respecto de la adecuacion de los parametros elegidos (duracion, linea de
pobreza utilizada en |la evaluacion) y de la idoneidad del mecanismo. Diversas
evaluaciones permitieron llegar a la conclusién de que, efectivamente,
al cabo de seis afios de permanencia en el programa, solo alrededor del
20% de las familias lograba superar la linea de elegibilidad. Se determin6
asimismo que un 42% de las familias retrocederia en el futuro y volveria
a quedar bajo dicha linea. Por otra parte, las familias que se retiraban del
programa presentaban procesos tipicos de reaccién o adaptacion a crisis
economicas, lo que indicaba que volvian a encontrarse en una situacion de
alta vulnerabilidad.

De 2006 a 2008 se hicieron nuevos ajustes al EDA. Entre otras cosas, se
aumento a seis el nUmero de afios requeridos para la primera evaluacion, se
eliminaron los hogares integrados exclusivamente por adultos mayores y se
autoriz6 a los hogares egresados a solicitar su reincorporacion al programa
en caso de cumplir con determinadas condicionalidades. No obstante,
el mecanismo sigue siendo muy controvertido. Las criticas se basan,
fundamentalmente, en dos argumentos: i) la contradiccion existente entre
los criterios de egreso del EDA sobre la base de evaluaciones de pobreza y
los objetivos de largo plazo del programa en términos de desarrollo humano,
y ii) la inexistencia de una red de proteccion social en México que permita
absorber de manera adecuada a las familias egresadas mediante el acceso
a programas sociales mas especificos.

Fuente: I. Yaschine y L. Davila, “Why, when and how should beneficiaries leave a CCT
programme”, Cash transfers. Lessons from Africa and Latin America, D. Hailu y F. Veras
Soares (eds.), Poverty in Focus, N° 15, Brasilia, Centro Internacional de Politicas para el
Crecimiento Inclusivo, agosto de 2008; Programa de Desarrollo Humano Oportunidades,
“Prontuario institucional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades” [en linea]
http://www.oportunidades.gob.mx/Wn_Publicaciones/Pub_anter.html; Gonzdlez de
la Rocha, “Programas de transferencias condicionadas. Sugerencias para mejorar su
operacién e impacto”, Futuro de las familias y desafios para las politicas, |. Arriagada
(ed.), serie Seminarios y conferencias, N° 52 (LC/L.2888-P), Santiago de Chile, Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2008.
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Capitulo Il

Prestaciones y condicionalidades

En general, la literatura sobre PTC tiende a mostrar como beneficios de
estos programas tnicamente a las transferencias de ingresos en efectivo
que operan como incentivo a la demanda. Sin embargo, con frecuencia
ofrecen transferencias monetarias y no monetarias de distintos tipos y
también proveen determinados servicios. Asimismo, en algunos casos
se incluyen transferencias para fortalecer la oferta de servicios sociales
y, de ese modo, responder al incremento de la demanda provocado por
los programas. En consideracion a esto, hemos clasificado las prestaciones
que entregan los PTC en dos grandes clases, segin se trate de beneficios
asociados a la demanda (las familias) o a la oferta (los proveedores de los
servicios). A su vez, las prestaciones a la demanda se distinguen entre
transferencias (monetarias y no monetarias) y servicios (apoyos familiares
y cursos de capacitacion, entre otros) (véase el diagrama III.1). Como se
puede observar, la mayoria de los programas utiliza una combinacién
de transferencias monetarias y no monetarias, de modo que lo que los
distingue es la funcién que ocupa cada transferencia en la légica del
programa. Esta diversidad de opciones con que cuentan los encargados
de formular las politicas al momento de definir los distintos aspectos de
los programas implica soluciones que no son neutras en términos del
cumplimiento de sus objetivos.
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A. Prestaciones ala demanda

1. Transferencias monetarias

Por transferencias monetarias entendemos aquellas que consisten en
dinero, independientemente de la modalidad de pago. Si bien la existencia
de al menos una transferencia monetaria condicionada constituye un
elemento comtn a los distintos PTC, cada programa imprime un sentido
particular a estas transferencias dentro de su légica de operacién, lo
que los convierte en programas cualitativamente distintos, segtiin su
objetivo principal sea asegurar a las familias pobres un nivel de con-
sumo baésico, fortalecer el desarrollo humano de los usuarios o facilitar
su acceso a distintas prestaciones sociales gubernamentales (Cecchini y
Martinez, 2011).

a) Tipos de transferencias monetarias y formas
de pago

Las transferencias monetarias a las familias pueden dividirse
en transferencias de libre uso (cuando los usuarios pueden disponer a
voluntad del dinero transferido, como en el caso de las transferencias de
efectivo) o transferencias de uso predeterminado (cuando la utilizacion
del dinero viene establecida de tal forma que el usuario no puede decidir
su destino, como en el caso de los subsidios al consumo de bienes o
servicios especificos). Entre estas categorias existe una tercera categoria
intermedia que capta elementos de ambas, ya que el usuario puede
elegir, pero tnicamente dentro de un grupo predeterminado de bienes
y servicios. Las modalidades de pago, por otra parte, tienen relacién con
el tipo de transferencia (libre uso, uso predeterminado, intermedia). Las
transferencias de libre uso pueden hacerse a través de depésitos en cuentas
bancarias, mediante la entrega directa en eventos publicos o el retiro de
efectivo en filiales de bancos, institutos de previsiéon social u otras agencias
gubernamentales y banco méviles, o a través de abonos en tarjetas
magnéticas o de débito”. Las transferencias de uso predeterminado, en
cambio, tienden a hacerse a través de descuentos al pago de distintos
servicios bdésicos, como agua, gas o electricidad. Las transferencias
intermedias, por su parte, pueden realizarse mediante tarjetas magnéticas,
tarjetas de débito o vales.

Los programas utilizan principalmente transferencias monetarias
de libre uso (véase el cuadro IIL.1), ya que se considera que los propios

5 En el Estado Plurinacional de Bolivia, El Salvador, Guatemala y Honduras el efectivo se
entrega en eventos publicos. En el caso del Bono Juancito Pinto, por ejemplo, se organizan
actos civicos anuales dirigidos por las fuerzas armadas y las autoridades de las escuelas
en las cuales deben participar los alumnos con su madre, padre o tutor.
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hogares son los que mejor uso pueden hacer de dichas transferencias sobre
la base de sus preferencias. Las transferencias de uso predeterminado
(véase el cuadro II1.2) e intermedias (véase el cuadro II1.3) llevan la idea de
precondicionar la utilizacién de los recursos transferidos como forma de
evitar que se empleen en otros items.

En general, las transferencias de uso predeterminado son subsidios
al consumo de bienes y servicios basicos, como energia o agua. Chile
Solidario ofrece entre sus prestaciones el Subsidio al Agua Potable (SAP),
que constituye un descuento realizado sobre la boleta mensual de agua
potable de las familias usuarias (hasta un limite de 15 mts®), cuyos montos
varian para adecuarse a las tarifas de cada region del pais. En la Reptiblica
Dominicana, el subsidio al consumo de energia (Bonoluz) cubre el costo
de la energia que consume un hogar hasta 100 kilovatios hora al mes y se
entrega por medio de la Tarjeta Solidaridad'e.

Las transferencias intermedias suelen utilizarse con el propésito
de apoyar la compra de alimentos y articulos de primera necesidad. De
este modo, mediante una tarjeta magnética o un vale, se abona un monto
que solo puede utilizarse en establecimientos comerciales previamente
autorizados y con el que inicamente se pueden adquirir alimentos de una
canasta basica y bienes de primera necesidad, excluidos explicitamente
los cigarros, el alcohol y otros bienes nocivos para la salud”. Atin resta
evaluar, sin embargo, los efectos que podria tener la existencia de una
demanda cautiva sobre los precios de estos bienes, lo que podria anular o
disminuir el beneficio econémico de la transferencia.

En el plano normativo, la decisién de optar por modalidades de
pago de uso libre o predeterminado se inserta en la discusion sobre si las
personas son realmente capaces de gastar esos recursos con horizontes
de largo plazo (inversién en capacidades humanas) y si no es mas
efectivo, en términos del gasto que realiza el gobierno y los objetivos
de los programas, predeterminar las opciones. A juicio de autores como
Standing (2007a; 2007b), esto seria inherentemente paternalista, pues la
intencién de la politica se transforma en guiar a las personas a adquirir
lo que los encargados de formular las politicas piensan que es mejor para
ellas y sus comunidades.

Algunos subsidios al consumo se incluyen entre las transferencias de libre uso porque
las familas pueden gastar libremente el dinero transferido. Este es el caso del subsidio
al consumo de energia de Oportunidades (apoyo energético), que consiste en un apoyo
monetario mensual a las familias beneficiarias para compensar los gastos realizados en el
consumo de fuentes de energia (luz, gas y carbén, entre otras).

7 A mayo de 2010, la Red de Abastecimiento Social (RAS) del programa Solidaridad de
la Republica Dominicana contaba con mas de 3.000 comercios adheridos, entre ellos
pequeios negocios de comestibles, librerias, centros de fotocopias y cafeterias (Espinal
Martinez, 2010).
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La forma en que finalmente se implementan las transferencias en la
practica tiene mas que ver con elementos de logistica y distribucién que
con opciones de disefio explicitamente evaluadas respecto de su capacidad
de alcanzar los objetivos del programa. En programas como Tekopora del
Paraguay y Red Solidaria de El Salvador, la transferencia se entrega en
eventos organizados ad hoc en los que representantes de las instituciones
involucradas en el pago van a las comunidades y realizan los pagos, ya sea
en fechas preestablecidas (bimestralmente en Red Solidaria) o en fechas
cambiantes que se comunican con antelaciéon (Tekopora) (Veras Soares
y Britto, 2008). Con una gran cantidad de usuarios que viven en zonas
rurales, la Red de Oportunidades de Panama entrega dinero en efectivo
tanto en centros de pago del Banco Nacional de Panama como a través de
moviles, para hacer frente a las diferentes condiciones de infraestructura y
disminuir los tiempos de traslado de las familias y los costos asociados®.

Esto ultimo hace que sea necesario atender las condiciones
geograficas y socioculturales donde se ejecutan los programas y generar
prestaciones adecuadas a ellas. El programa Oportunidades intenta ir
por ese camino al diferenciar sus reglas de operacién en localidades
rurales y urbanas. El nuevo esquema de Oportunidades Urbano —que
fue lanzado en 2009 como programa piloto y se extenderd a todas las
ciudades de México— supone, ademéds de nuevas reglas de focalizacion,
un aumento de los montos de los apoyos monetarios, la incorporacién
de nuevas transferencias que premian el desempeno escolar, la
adecuacion del paquete de servicios de salud a las necesidades urbanas
y el agregado de nuevas condicionalidades (Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades, 2009a)”. También se esta comenzando a sondear
un modelo alternativo de gestiéon y atencién para las comunidades
indigenas en que opera este programa (Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, 2009b).

8 En noviembre de 2008, cuando los pagos se efectuaban a través de Correos y Telégrafos
de Panamd (COTEL), al 72% de los beneficiarios de la Red de Oportunidades le tomaba
menos de dos horas llegar al punto de pago, al 22% de los beneficiarios le tomaba entre
dos y cuatro horas, al 4% entre cuatro y seis horas, y al restante 2% mas de seis horas
(Ministerio de Desarrollo Social, Gobierno Nacional de Panama, 2008b).

9 A fines de 2010, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) otorgé un préstamo de
800 millones de ddlares al gobierno federal para proseguir con la implementacién
del programa en zonas urbanas (véase [en linea] http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/
getdocument.aspx?docnum=35421267). Hasta la fecha, el programa se ha implementado
en Ciudad Judrez (véase [en linea] http://www.oportunidades.gob.mx/Portal/wb/
Web/did042010_16032010) y Puebla. Sin embargo, atn persisten dificultades de tipo
politico para expandirlo al Distrito Federal.
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b) Forma de calculo del monto de la transferencia
monetaria

Para determinar el monto de las transferencias, que se entregan
con distinta periodicidad, por lo general se utilizan tres aproximaciones
(Villatoro, 2007): transferencia plana, transferencia segin composicion
familiar y transferencia segin caracteristicas del destinatario (véase el
cuadro IIL.1)%.

En el primer caso, se fijja un monto independientemente de
la composiciéon del grupo familiar. Por lo general, el calculo se hace
considerando un porcentaje de la linea de pobreza o en funcién de una
canasta nutricional de bajo costo. La segunda modalidad consiste en
otorgar mds beneficios a hogares que cuentan con un mayor nimero de
sujetos elegibles (entre los mas comunes se encuentran los ninos de hasta
cierta edad, las mujeres embarazadas o lactantes, y los adultos mayores).
La tercera forma consiste en otorgar montos diferenciados segin las
caracteristicas de los destinatarios de las transferencias monetarias. Esta
forma tiende a privilegiar el objetivo de incentivar la utilizacién de los
servicios educativos y de salud, estableciéndose los montos en funcién de
los costos de oportunidad que enfrentan distintos grupos de la poblacién
para acceder a dichos servicios. A esto pueden sumarse también los costos
directos de provision de los servicios.

Las transferencias planas se utilizan en los programas que
privilegian el aseguramiento de determinados niveles de ingresos o de
consumo. En Bolsa Familia, el monto del beneficio basico, aquel que se
otorga a las familias en extrema pobreza, se calcula sobre la base del valor
de la linea de indigencia. A su vez, el monto plano del beneficio basico se
complementa con un beneficio variable, consistente en un monto adicional
que considera la composicion familiar.

Considerar la composicion del grupo familiar permite ajustar
los montos transferidos de modo de tomar en cuenta las necesidades
de consumo de las familias segiin su estructura y etapa del ciclo de
vida (esto es, las edades de sus integrantes). Esto parece adecuado
cuando se considera el caso de hogares que concentran un conjunto de
vulnerabilidades. Por ejemplo, en el caso de hogares monoparentales
con un jefe de hogar mujer y una alta tasa de dependencia (presencia
de menores, personas con discapacidad y adultos mayores, entre otros),
privilegiar la composicion del grupo familiar permitiria considerar

% Cadaforma de célculo puede adecuarse alas modalidades de pago descritas anteriormente.
En la practica, los gobiernos que lanzaron estos programas también pueden haber
calculado el monto de las transferencias simplemente sobre la base de la disponibilidad
presupuestaria y el niimero de familias que se queria cubrir.
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un conjunto mas amplio de las carencias que enmarcan la situacién de
pobreza. También cabe destacar que las transferencias diferenciadas por
composiciéon familiar tienden a tener limites de cantidad de usuarios o
un monto maximo por familia. En algunos casos, estas limitaciones se
combinan ademds con esquemas de montos decrecientes, aduciendo
razones de economias de escala en el consumo. En Familias por la
Inclusién Social de la Argentina, por ejemplo, el monto de la transferencia
comenzaba en 53 délares mensuales para familias con dos hijos menores
de 19 afos y a partir del tercero la transferencia aumentaba solo en
alrededor de 12 ddlares por hijo, hasta considerar un maximo de seis, lo
que equivale a un total de 101 ddlares por familia®.

Existen argumentos para justificar ambos tipos de transferencias:
planas y por composiciéon familiar. Stecklow y otros (2006) indican que
una transferencia plana permitirfa evitar “incentivos perversos” en
términos de favorecer a familias con mayor cantidad de hijos estimulando
la fertilidad. Sin embargo, esta consideracién implica asumir fuertes
supuestos respecto de las estrategias utilizadas por las familias ante los
distintos incentivos que enfrentan. En este sentido, parece mas plausible
que los efectos adversos de una transferencia plana y del establecimiento
de limitaciones excesivas a los montos transferidos vayan por el lado de
una disminucién de los beneficios per cdpita que reciben las familias mas
numerosas y no de la generacién de comportamientos supuestamente
oportunistas por parte de las familias (como tener mas hijos para obtener
mayores transferencias)®. El resultado, por tanto, terminaria siendo la
reduccion del impacto de la transferencia en términos de garantizar un
determinado nivel de ingresos (Villatoro, 2007; CEPAL, 2010a; Cecchini y
otros, 2009), lo que es particularmente preocupante en el caso de hogares
mas vulnerables, donde hay varios nifos.

Las transferencias diferenciadas segun las caracteristicas de los
destinatarios han sido utilizadas en programas como Oportunidades
de México y Familias en Accién de Colombia, y recientemente también
en los apoyos educativos del Programa de avance mediante la salud
y la educacién (PATH) de Jamaica. En el caso colombiano, a partir de
2007 se distinguieron cuatro grupos de ciudades segin su tamafio y
se establecieron transferencias diferenciadas para cada uno de ellos.
Ademés de esto, para el subsidio de educacion se generé un esquema de

2 Las familias con siete 0o mas hijos podian postularse para recibir una pensién no
contributiva, en la cual el monto de la transferencia era mayor al tope que fijaba el
programa Familias por la Inclusién Social. Dicha pension sigue en vigor.

2 Para entender mejor las estrategias empleadas por las familias frente a diferentes
incentivos —incluso los vinculados a la cantidad de hijos— es necesario llevar a cabo
ulteriores investigaciones, especialmente a través de estudios que triangulen métodos
cuantitativos y etnograficos (Villatoro, comunicacién personal, 20 de diciembre de 2010).
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montos escalonados segtin los distintos niveles escolares que cursen los
nifios beneficiados, siendo mayor la transferencia a medida que estos
progresan de nivel, siguiendo el ejemplo mexicano. Por otra parte, tanto
Oportunidades como el PATH incorporan una diferenciacién adicional en
los montos que se entregan seguin el sexo del destinatario. Villatoro (2007)
enumera criterios que podrian servir tanto para justificar transferencias
mayores para los hombres (mayor costo de oportunidad al momento de
cumplir las condicionalidades dado que sus retornos por actividades
alternativas son mayores) como para las mujeres (mayores tasas de
desercion junto con mayores retornos esperados por afios adicionales de
educacion; el hecho de que, a igualdad de condiciones, los padres tienden
a privilegiar la educacién de los hijos varones). Un criterio practico, en
sintonia con los objetivos de desarrollo humano, puede consistir en
establecer montos variables segtin las diferencias de cobertura y grados
de escolaridad de hombres y mujeres previos a la intervencién, lo que
requiere una evaluacion ex ante de dichos indicadores (de Janvry y
Sadoulet, 2006b). De hecho, Oportunidades y el PATH operan en sentidos
inversos: mientras el programa mexicano otorga transferencias un 10%
mas altas a las nifias en los niveles correspondientes al comienzo de la
educaciéon secundaria (porque estas tenian menores tasas de asistencia
que los varones), el jamaiquino entrega transferencias mas elevadas a los
nihos (por la situacién opuesta). Esto muestra que las condiciones para
establecer este tipo de transferencias diferenciadas son variables conforme
a la realidad de los distintos paises y no cabe establecer reglas fijas para
cada contexto.

Chile Solidario y la segunda fase de la desaparecida Red de
Proteccién Social de Nicaragua muestran lo que podria ser una cuarta
modalidad de transferencias planas decrecientes (la transferencia plana va
decreciendo a medida que se acerca el limite de permanencia de las familias
en el programa). En Chile Solidario, por ejemplo, la transferencia “Bono
de proteccién” se entrega durante el periodo de acompafiamiento familiar
(Puente) (véase la seccion III.A.3.c), por un maximo de 24 meses, y va
decreciendo a medida que se acerca el fin de la etapa de acompafiamiento.
En Nicaragua, el bono de seguridad alimentaria era decreciente por tres
afos consecutivos y pasaba de 168 ddlares por familia en el primer afio a
145 ddlares en el segundo y a 126 délares en el tercero (Largaespada, 2006).

Varios programas han establecido incentivos monetarios dirigidos
a jovenes en los dltimos afios de educacién para evitar la pérdida de
capacidades humanas por desercién escolar (Oportunidades, Subsidios
a la Asistencia Escolar de la ciudad de Bogota, Chile Solidario y el
PATH, entre otros). En el caso de Oportunidades, los miembros de las
familias usuarias acumulan en una libreta de ahorros hasta un monto de
alrededor de 300 doélares, que pueden retirar y utilizar libremente una
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vez finalizada la secundaria (el componente denominado “Jévenes con
Oportunidades”). Similares montos y procedimientos estan involucrados
en el programa Beca de Apoyo a la Retenciéon Escolar (BARE) al que
tienen acceso los usuarios de Chile Solidario. El programa de Subsidios
a la Asistencia Escolar, por su parte, ofrece a los usuarios que terminan
exitosamente la educacién secundaria la posibilidad de elegir entre un
subsidio a los costos de inscripcién y matricula de los estudios superiores
(alrededor de 250 délares) o su retiro en mensualidades que rondan los
80 doélares. En el caso del PATH, solo se entrega un monto de alrededor
de 200 ddlares a los usuarios que deciden proseguir sus estudios y se
inscriben en la educacién superior.
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c) Ajuste de los montos de las transferencias

Una vez calculado el monto de las transferencias —ya sean planas,
segin composiciéon familiar o caracteristicas del destinatario—, es
importante contemplar mecanismos de indexaciéon automatica para que no
pierdan valor en el tiempo, defendiéndolas de la inflacién y, especialmente,
del alza del precio de los alimentos. Sin embargo, los ajustes de las
prestaciones en la regién suelen realizarse de forma discrecional, teniendo
en cuenta las limitaciones fiscales imperantes y las presiones politicas
(véase el cuadro 111.4) (Levy, 2008; OIT, 2009).

Los montos de las transferencias se ajustan en forma automatica
segun las tasas de inflacién en cuatro PTC de alcance nacional (Chile
Solidario, Familias en Accién de Colombia, Oportunidades de México y
Asignaciones Familiares del Uruguay) y uno de alcance local (Ciudadania
Portefia de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires). En Oportunidades,
los montos de las distintas transferencias se actualizan semestralmente
de acuerdo con la inflacién de la canasta total de precios de la economia
mexicana y en caso de deflaciéon mantienen sus valores nominales. Sin
embargo, de manera similar a lo que ocurre con Familias en Accién de
Colombia, esta medida no se sustenta en una ley que entregue un respaldo
normativo a dicho mecanismo automatico de ajuste, lo que si ocurre en
Chile y el Uruguay.

Existe un segundo grupo de programas que han modificado
los montos de las transferencias en el tiempo, pero donde el ajuste no
es automatico. Las modificaciones se han implementado mediante la
ejecuciéon de decretos ejecutivos o presidenciales, desplazando en la
discusion a los parlamentos nacionales. En la Argentina, los montos del
programa Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social se han
ajustado mediante decretos de la Presidencia de la Reptublica, el maés
reciente de los cuales fue el decreto nim. 1.388/2010 que increment6 el
monto de la asignaciéon de 180 pesos a 220 pesos. Al respecto, Repetto y
Diaz Langou (2010) plantean que este programa deberia considerar el
efecto inflacionario del alza del valor de la canasta total o de alimentos
para la actualizacion automaética de los montos de las asignaciones
familiares no contributivas y dejar sin efecto los decretos que realizan
dichos ajustes. En el Brasil, los montos de las transferencias de Bolsa
Familia se fijan mediante decretos presidenciales cada 12 o 14 meses. Para
2011, el decreto ndm. 7447 increment6 en 2 reales el bono basico, lo que
corresponde a un aumento del 3%. En los casos del bono variable y del
bono variable ligado a adolescente, los incrementos de los montos minimos
fueron sustanciales: 10 reales (aumento del 45%) y 35 reales (aumento del
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Cuadro 1.4

AMERICA LATINAY EL CARIBE (18 PAISES): PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
CONDICIONADAS, AJUSTE AUTOMATICO DE LOS MONTOS
DE LAS TRANSFERENCIAS SEGUN VARIACION DEL IPC

Pais Programas en operacién Ajuste Instrumento
ati iado
Argentina Asignacién Universal por Hijo para Proteccién Social No @ Decreto nim.
1.388/2010
Programa Ciudadania Portefia “Con todo derecho” Si Ley nim. 1.878 de
la legislatura de la
Ciudad Auténoma
de Buenos Aires
Bolivia (Estado Bono Juancito Pinto No
Plurinacional de) Bono Madre Nifio-Nifia “Juana Azurduy de Padilla” No
Brasil Bolsa Familia No 2 Decreto nim.
7.447/2011
Chile Chile Solidario Si Ley nim. 19.949
Colombia Familias en Accién Si Manual de
Operaciones,
gestién 2010
Subsidios Condicionados a la No @ Resolucion
Asistencia Escolar num. 233 del 5 de
febrero de 2010
Costa Rica Avancemos No ® Reglamento de
ejecucion 2009
Ecuador Bono de Desarrollo Humano No 2 Decreto ejecutivo
nam. 1.838/2009
El Salvador Comunidades Solidarias Rurales (ex Red Solidaria) No
Guatemala Mi Familia Progresa
Honduras Bono 10.000 Educacion, Salud y Nutricion
Programa de Asignacion Familiar (PRAF) No
Jamaica Programa de avance mediante la salud y
la educacioén (PATH)
México Oportunidades (ex Progresa) Si Manual de
Operaciones,
gestion 2011
Panama Red de Oportunidades No @ Manual de
Operaciones,
gestion 2010
Paraguay Tekopora No
Abrazo
Pera Juntos No
Republica Solidaridad No
Dominicana
Trinidad y Tabago  Programa de Transferencias Monetarias
Condicionadas Focalizadas (TCCTP)
Uruguay Asignaciones Familiares Si Ley nim. 18.227

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de los paises;
V. Imas, Las transferencias monetarias con corresponsabilidad (TMC) y la disminucién de la pobreza en el marco de
las politicas de proteccién social, Asuncién, Centro de Andlisis y Difusién de la Economia Paraguaya (CADEP)/Centro
de Investigaciones Econémicas (CINVE)/Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (CIID), 2011; R.
Franco, Protecciéon social en Honduras: el papel de los programas de transferencias condicionadas: PRAF |, Il y IlI,
Sao Paulo, Instituto Fernando Henrique Cardoso (IFHC)/Corporacién de Investigaciones Econémicas para Latinoamérica

(CIEPLAN), 2008.

@ Los montos se ajustan mediante decretos ejecutivos o presidenciales, u otro instrumento legal.

° El Consejo Directivo del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) define los montos de la transferencia previa coordinacion
con la Rectoria del Sector Social y de Lucha contra la Pobreza.
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106%), respectivamente”. En Colombia, el programa bogotano Subsidios
Condicionados a la Asistencia Escolar determina los montos segin
el precio del transporte publico, mientras que en el Ecuador y Panam,
las transferencias las actualiza el poder ejecutivo sin una periodicidad
predeterminada. El programa Avancemos de Costa Rica depende
directamente de los acuerdos a que llega el Consejo Directivo del Instituto
Mixto de Ayuda Social, previa coordinacién con la Rectoria del Sector
Social y de Lucha contra la Pobreza, es decir que los montos no se derivan
exclusivamente de decretos presidenciales.

En tercer lugar, existen paises en donde los montos de las
transferencias de los programas no se han actualizado por varios afios,
como es el caso del Estado Plurinacional de Bolivia y de Honduras. Estos
paises tienen algunos de los PIB més bajos de la regién, por lo que la
falta de actualizaciéon de los montos podria atribuirse a una baja capa-
cidad presupuestaria.

2. Transferencias no monetarias

Las transferencias no monetarias o en especie —como suplementos
alimenticios, “mochilas escolares” y capital productivo—, se dan
especialmente en aquellos programas que ponen énfasis en los
componentes de desarrollo humano.

Los suplementos alimenticios constituyen la mayoria de las
transferencias en especie de los PTC y apuntan a suplir posibles carencias de
micronutrientes, dadas las restricciones a la ingesta adecuada de alimentos
que tienen los hogares mas pobres. Los suplementos alimenticios que
entrega Oportunidades deberian aportar el 100% de los micronutrientes
diarios requeridos, que en promedio equivalen al 20% de las necesidades
caldricas diarias (Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, s/f). Es
interesante constatar que en este programa no existe una condicionalidad
especifica asociada a la entrega de esta transferencia, mas que la de procurar
que la madre la administre efectivamente entre los menores a quienes va
dirigida. Otros programas que ponen un fuerte acento en los aspectos
nutricionales involucran otras alternativas de disefio, como vincular a los
usuarios con programas nutricionales ya existentes. Este es el caso de Mi
Familia Progresa de Guatemala, Juntos del Perti y la desaparecida Red de
Proteccién Social de Nicaragua, tres programas en que las familias tienen

%  En el Brasil existe una discusién legislativa tendiente a formalizar el mecanismo de
actualizacion del monto de las prestaciones de Bolsa Familia y orientarlo a que sea un
programa de ingreso minimo o ciudadano. Una de las principales propuestas es generar un
algoritmo que considere la inflacién anual, el crecimiento del PIB y la tasa de crecimiento
de las pensiones generales. Esto tiene por objeto establecer como piso minimo la mitad del
sueldo basico, ademas de transferir un mes extra a fin de afio (Britto y Veras Soares, 2011).
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acceso a suplementos nutricionales a través del paquete de servicios de
salud y nutricién que reciben los usuarios en los controles médicos a los
que acuden como parte de las condicionalidades del programa. Ademas,
vale la pena subrayar la similitud que tiene este componente de los PTC
con programas nutricionales de larga data en la region como es el caso del
Programa Nacional de Alimentacién Complementaria (PNAC) de Chile,
que utiliza una estructura de prestaciones (suplementos alimenticios y
transferencias monetarias) y una légica de operacién muy cercana a lo
descrito para Oportunidades (Vergara, 1990).

Los suplementos nutricionales tienen la virtud de no correr
paralelamente por canales comerciales, lo que evita que se produzca
un desplazamiento de la oferta local, como se ha visto que ocurre con
las raciones alimentarias (Cohen y Franco, 2006; Standing, 2007b). Sin
embargo, persisten problemas de costos de distribucién, almacenamiento
y logistica, sobre todo en paises con menores capacidades institucionales.
Por ejemplo, los problemas de abastecimiento de vitaminas, hierro y
antiparasitarios denunciados en 2001 en la Red de Protecciéon Social
provocaron discontinuidades en los tratamientos nutricionales de los
menores usuarios del programa, lo que afect6 los resultados de algunos
indicadores como prevalencia de anemia y nivel de hemoglobina en la
sangre (Hoddinott y Bassett, 2009).

Bajo el componente educativo, en general se transfieren dtiles
escolares al comienzo de cada ano lectivo, en una transferencia conocida
comiinmente como “bolsén” o “mochila escolar”. En el Programa de
Asignaciéon Familiar (PRAF) de Honduras, la transferencia incluye
cuadernos y lapices para distintos usos, ademds de otros titiles como
goma de borrar, regla, sacapuntas y mochila. El caso de los ttiles escolares
muestra que muchas veces la eleccién entre transferencias monetarias o
transferencias en especie también puede entenderse como una decision
sujeta a consideraciones relacionadas con la infraestructura disponible
para el pago en efectivo o el almacenamiento y la distribucion de los ttiles.
El PRAF lleva cerca de 12 afios entregando bolsones escolares y, a pesar de
los frecuentes problemas para ejecutar el presupuesto, entre 2001 y 2008 se
entregé un promedio de 100.000 bolsones anuales (Secretaria de Finanzas
de Honduras, 2007), mientras que la Red de Proteccién Social (RPS)
de Nicaragua privilegi6 la entrega de efectivo por el mismo concepto.
En el caso de Oportunidades, si bien la forma escogida fue la de una
transferencia monetaria para cubrir dichos gastos, las familias cuyos hijos
van a escuelas atendidas por el Consejo Nacional de Fomento Educativo
(CONAFE) reciben la transferencia en especie.

Por dltimo, el componente Bonos para la compra de alimentos de
la Red de Oportunidades panamena ofrece transferencias en especie
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para apoyar los cursos de capacitaciéon agricola que forman parte de
las condicionalidades de las familias. Estas consisten en juegos de
herramientas (pala, piqueta, azadén, rastrillo, machete y lima) y semillas.
En este caso, la similitud es con otros programas productivos presentes
en la region, como el programa productivo alimentario (Hambre Cero) de
Nicaragua, que no utilizan el instrumento de las transferencias monetarias
condicionadas (Cecchini y otros, 2009).

3. Provision de servicios y acceso a
otros programas

Ademds de las transferencias monetarias y en especie, una tercera
prestacion que ofrecen los PTC por el lado de la demanda es la provision
de servicios, ya sea por parte del propio programa o a través de otros
programas a los que facilitan el acceso. En el primer caso hablaremos de
provision directa de servicios, mientras que en el segundo hablaremos de
provision indirecta.

La provisién indirecta de servicios —aquellas acciones llevadas a
cabo por los distintos sectores— parece ser una tendencia creciente en
distintos programas, incluidos algunos embleméticos como Bolsa Familia,
a través de los “programas complementarios”. Los programas que desde
su concepcién estan pensados como estructuras facilitadoras del acceso a
la red de servicios y prestaciones publicas, y que no proveen los servicios
ellos mismos, constituyen un caso particular. El paradigma de este
tipo de programas lo constituye Chile Solidario, que busca facilitar el
acceso de la poblacién en extrema pobreza al conjunto de programas de
protecciéon y promocién social del gobierno chileno (véase el cuadro 2 del
anexo). Otros casos similares al chileno son la Red Juntos de Colombia
y el Programa de transferencias monetarias condicionadas focalizadas
(TCCTP) de Trinidad y Tabago, este dltimo con un fuerte énfasis en
la promocién social y la vinculacién con programas de capacitacion
profesional y generacion de ingresos.

Respecto de la modalidad de provision directa de servicios, hay que
evaluar caso por caso si esta solucion es la mas adecuada, pues existe el
peligro de generar una estructura omnicomprensiva, poco especifica y
poco efectiva —el “sindrome del arbol de Navidad” (Cecchini y Martinez,
2011)—, que tiende a independizarse de la gestién de la politica publica
sectorial y de sus objetivos particulares.

A partir de la revisién de la experiencia regional, podemos afirmar
que existen cuatro clases de servicios que los PTC proveen a las familias
y a las comunidades principalmente de manera indirecta, pero a veces
también en forma directa: i) inserciéon laboral y generacién de ingresos,
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que puede incluir capacitacién profesional tanto en aspectos técnicos como
de habilidades, asi como acceso a microcrédito, generacién de empleo y
apoyo al trabajo independiente; ii) consejerias, charlas educativas y talleres
(individuales y grupales) sobre diversos temas, como los relacionados con
la salud, que apuntan a crear capacidades basicas y a fortalecer el desarrollo
humano de las familias usuarias; iii) visitas de profesionales a los hogares
usuarios (“acompafiamiento familiar”) con el propdsito de hacer un
seguimiento de las condicionalidades y de proveer apoyo psicosocial; y
iv) mejoramiento de la infraestructura (del barrio o las viviendas) (véanse
los cuadros 1IL5 y IIL6).

a) Insercién laboral y generacidén de ingresos

Priorizar la vinculacion de los usuarios con programas de inserciéon
laboral y generacion de ingresos no estaba previsto en el disefo inicial de
los PTC. No obstante, los programas han comenzado a incorporar cada
vez més acciones vinculadas con estos &mbitos, en la medida en que se ha
constatado que la sola transferencia no es suficiente para reducir la pobreza
y vulnerabilidad de las familias en el corto y mediano plazo (OEA/CEPAL/
OIT, 2010). Estas inquietudes han ido de la mano de una preocupacion
por la sostenibilidad de las acciones de los programas, especialmente en
lo que respecta a la duracién de los apoyos y las estrategias de salida o
de graduaciéon de dichos programas, si es que pretenden cumplir sus
objetivos de manera sostenida (Yaschine y Dévila, 2008).

El instrumento utilizado en el marco de los PTC para mejorar
la empleabilidad de los usuarios en edad de trabajar es la capacitacion
técnica y profesional, mientras que entre los instrumentos que buscan
activar la demanda laboral y mejorar las conexiones con la oferta estan
el apoyo al trabajo independiente, los servicios de intermediacién laboral
y los programas de generacién directa e indirecta de empleo (véase el
cuadro II1.5).

Segtin se detalla en OEA/CEPAL/OIT (2010), las acciones de
capacitaciéon y formacién profesional apuntan a mejorar e incrementar
los activos que poseen las personas pobres y vulnerables mediante la
mejora de sus conocimientos y capacidades (Weller, 2009), lo que deberia
favorecer la estabilidad laboral y el logro de mayores salarios (CEPAL,
2008a).

El apoyo al trabajo independiente —que junto a la capacitaciéon
técnica y profesional representa una de las acciones mas comunes de
insercion laboral y generacion de ingresos llevadas a cabo en relacién
con los PTC— consiste en programas que ofrecen capital semilla o
microcréditos, tanto para comenzar nuevas empresas como para continuar
emprendimientos ya existentes, y otros servicios no financieros ligados



66 CEPAL

principalmente a la capacitacién en temas como ahorro y finanzas,
planificacién econémica, microempresa y liderazgo. A su vez, los servicios
de intermediacién laboral brindan informacién general sobre el mercado
de trabajo, actiian como enlace al fomentar el acercamiento entre la oferta
y la demanda mediante la divulgacion de informacién sobre plazas
vacantes y buscadores de empleo, y apoyan la elaboracion de estrategias
de insercién laboral (CEPAL, 2008c).

La generacion de empleo directo se refiere a la expansion de la
demanda de trabajo a través de planes de empleo de emergencia o planes
de desarrollo departamental, regional y municipal que ofrecen puestos
de trabajo temporales. Con frecuencia, estos planes estdn limitados a
los jefes de hogar y utilizan el bajo nivel de las remuneraciones como
mecanismo de autoseleccién. El programa Jefas y Jefes de Hogar
Desocupados de la Argentina y el Plan de Atencién Nacional a la
Emergencia Social (PANES) del Uruguay son dos ejemplos de programas
que generaron empleos directos y, al mismo tiempo, buscaron mejorar la
empleabilidad de los participantes mediante la inclusién de componentes
de terminacién de estudios y capacitaciéon. En el caso del PANES, por
ejemplo, el componente Construyendo Rutas de Salida, que alcanzoé
a mas de 16.000 jefes de hogar, incluia un programa socioeducativo y
comunitario orientado a la generacién de estrategias para salir de las
diferentes situaciones de emergencia social, entre las que se encontraban
la recuperacién de la capacidad de lectoescritura, la capacitacion y
el abordaje de la dimensién subjetiva, el fomento de los derechos de
ciudadania y la autoestima, y la incorporacién de los usuarios en diversas
actividades comunitarias.

Finalmente, la generaciéon indirecta de empleo se refiere a la
provision publica de estimulos econdmicos a la contratacién por parte de
empresas privadas. Estos estimulos acttiian como un subsidio que reduce
los costos laborales no salariales (contribuciones a la seguridad social) o
cubren parte del salario.

Aungque los PTC no suelen prestar estos servicios de manera directa,
hay algunos ejemplos de ello, como ciertos componentes de insercion
laboral que tienen como destinatarios a determinados grupos especificos
de poblacién o acciones de capacitacién. El primero es el caso de los
programas Bono juvenil (Desarrollo Integral de la Familia, DI-familia) y
DI-mujer asociados al PRAF de Honduras, que apuntan a atender a jévenes
y amas de casa, respectivamente.

Para incorporar de manera indirecta (a través de otros programas)
los componentes de inserciéon laboral y generaciéon de ingresos, se han
establecido vinculos con programas de los ministerios sectoriales,
principalmente de educacion y trabajo. Un ejemplo puede ser el Crédito
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Productivo Solidario del Ecuador, cuyos principales usuarios son quienes
reciben el Bono de Desarrollo Humano, aunque también esta abierto a
personas que no participan en este programa y que también se encuentran
en situacién de pobreza (véase el recuadro I1L1).

Recuadro I111.1
MICROCREDITO PARA LOS USUARIOS DEL BONO DE
DESARROLLO HUMANO

El programa Bono de Desarrollo Humano (BDH) del Ecuador esta inserto
en una estrategia de intervencién mas amplia denominada Programa de
Proteccion Social (PPS), a través de la cual los usuarios del BDH pueden
acceder a otros programas, entre ellos el Programa de Crédito Productivo
Solidario.

El Programa de Crédito Productivo Solidario incorpora tres componentes
de promocion social: acceso preferente a crédito (componentes Crédito
Productivo Solidario y Crédito de Desarrollo Humano), capacitacion
en gestibn microempresarial y desarrollo productivo (componente
Capacitacion), y fortalecimiento y apoyo a las instituciones financieras
(componente Asistencia integral especializada).

Crédito Productivo Solidario y Crédito de Desarrollo Humano

Estos programas se diferencian en las condiciones y los montos
involucrados en las actividades de crédito. El primero supone la
concesion de préstamos de hasta 600 dolares destinados al inicio de un
microemprendimiento, mientras el segundo involucra montos de hasta 350
délares para apoyar actividades productivas que cuenten con una existencia
minima de seis meses. Ambos tienen una duraciéon maxima de un afo.

Los operadores del programa pueden ser instituciones financieras u
otro tipo de proveedores y personas naturales o juridicas que trabajen en
el sector de las microfinanzas (por ejemplo, cooperativas y mutuales), asi
como también organizaciones no gubernamentales. Para ello, tienen que
cumplir ciertas condiciones especificas establecidas por la Corporacion
Financiera Nacional.

Asistencia integral especializada

Se trata de un apoyo a las entidades operadoras de crédito para mejorar
sus capacidades de gestion empresarial y prestacion de servicios de calidad
dirigidos a la microempresa en el ambito rural y urbano marginal. El objetivo
es incidir en la calidad de la oferta de servicios financieros para la poblacion
destinataria, lo que incluye agilizar los tramites y diversificar los productos
en el ambito de las microfinanzas.

Capacitacion

Incluye actividades de capacitaciéon en desarrollo humano vy
derechos ciudadanos, gestion empresarial y desarrollo productivo, con
acompafamiento en las actividades microempresariales.
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Recuadro 1.1 (conclusion)

Cabe mencionar que el programa no esta dirigido Unicamente a los
usuarios del Bono de Desarrollo Humano, ya que pueden acceder a él
personas en situacion de pobreza que no estén registradas como usuarias
del Bono, hasta el nivel 3 del SELBEN (Sistema de identificacion y seleccion
de beneficiarios de los programas sociales).

Fuente: Programa de Proteccién Social [en linea] http://www.pps.gov.ec/PPS/PPS/
CPS/INF/InformacionGeneral.aspx.

Otro ejemplo es Bolsa Familia y el programa complementario
Proximo passo, establecido sobre la base del plan de formacién laboral e
intermediacion del Ministerio del Trabajo (Plan sectorial de calificacion
profesional para los beneficiarios de Bolsa Familia o PlanSeQ) y adaptado
para atender de manera especifica los requerimientos de insercién laboral
de los usuarios de Bolsa Familian (OEA/CEPAL/OIT, 2010). Asimismo,
en Comunidades Solidarias Rurales y Urbanas de El Salvador, el eje de
acciéon denominado “Generacién de ingreso y desarrollo productivo”
supone la vinculacién de los usuarios con programas de capacitacion
profesional y programas de microcrédito para llevar adelante proyectos
productivos en las areas agricola y pecuaria, y la promocién de otras
actividades productivas. En estas acciones estan involucrados los
ministerios sectoriales, de agricultura y ganaderia, y el de desarrollo
productivo, ademas de las organizaciones donantes (FISDL, 2010;
Secretaria Técnica de la Presidencia, Gobierno de El Salvador, 2009).
Otra experiencia que viene al caso es la segunda fase del programa
RPS de Nicaragua, donde los adolescentes y jovenes de 14 a 25 afos
que hubieran terminado la educaciéon primaria o secundaria asistian a
cursos impartidos por el Instituto Nacional Tecnol6gico (INATEC) sobre
materias como carpinteria, cosmetologia, arreglos florales y mecénica
(Largaespada, 2006).

Otros programas han buscado estrategias que vinculan elementos
de capacitacion y desarrollo humano con acciones de intermediacion
laboral y generacion indirecta de empleo (OEA/CEPAL/OIT, 2010).
Ejemplos de esto son programas como el de Bonificacién a la Contratacion
de Mano de Obra de Chile Solidario y el PlanSeQ de Bolsa Familia (Préximo
passo), ambos destinados a aumentar las cualificaciones de los usuarios
y a facilitar su incorporacion al mercado laboral (ibid.). Si bien estos
constituyen esfuerzos importantes para mejorar la insercion laboral de
personas pobres y vulnerables, atiin persisten una serie de problemas y
complejidades (véase el recuadro III1.2).
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Recuadro 111.2
LOS DESAFIOS DE LA INSERCION LABORAL EN BOLSA FAMILIAY
CHILE SOLIDARIO

Dadas las caracteristicas de los usuarios de los PTC, diversos
programas han implementado acciones complementarias, en conjunto
con otros sectores, para facilitar la insercion laboral de los adultos en edad
de trabajar. Entre estas acciones, se destacan las llevadas a cabo con los
ministerios y las secretarias de trabajo y empleo, que conjugan elementos de
capacitacion profesional, intermediacion laboral, concertacion con el sector
privado y, en algunos casos, subsidios a la contratacién. Dos ejemplos de
ello son la Bonificacion a la Contratacion de Mano de Obra en Chile Solidario
y el Plan sectorial de calificacién profesional para los beneficiarios de Bolsa
Familia (PlanSeQ) en el Brasil (también conocido como Préximo passo).

El sistema Chile Solidario utiliza incentivos para facilitar la insercion
laboral, tanto para las empresas que emplean a las personas, como para las
Oficinas Municipales de Intermediacion Laboral (OMIL) que las colocan en
puestos de trabajo. Una de estas intervenciones es la que se realiza a través
del programa de Bonificacién a la Contratacion de Mano de Obra, que
financia la contratacion de trabajadores desempleados de familias atendidas
por Chile Solidario. El bono equivale al 50% de un ingreso minimo mensual y
tiene una duracion de entre uno y cuatro meses, renovables por dos meses
mas, en el caso de los adultos, y de cuatro meses, renovables por el mismo
tiempo, en el caso de los jévenes. Ademas, esta intervencion financia los
costos de capacitacién laboral de cada trabajador contratado. Como parte
de otros programas, se combina una bonificacién a la contratacién como un
porcentaje del ingreso minimo mensual hasta un cierto nimero de meses
con fondos para la capacitacion.

En abril de 2011, se comenzé a implementar la Asignacion social de
Chile Solidario, que incluye una Asignacién adicional por insercion laboral
de la mujer. Se trata de una transferencia que se entrega cuando las mujeres
mayores de 18 afos integrantes de familias usuarias de Chile Solidario
comienzan a trabajar formalmente. Para esto se considera a las mujeres
que no registren cotizaciones previsionales entre abril de 2009 y marzo de
2011, y que tengan un minimo de tres cotizaciones previsionales entre abril
y octubre de 2011. A estas mujeres se les entregara un aporte con un tope
de 51.600 pesos (algo mas de 100 ddlares).

El PlanSeQ/Préximo passo, por su parte, constituye una iniciativa de
calificacion e insercion profesional especificamente disefiada para los
usuarios de Bolsa Familia. Se trata de una iniciativa conjunta del Ministerio
de Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS) y el Ministerio de
Trabajo y Empleo (MTE), que se enmarca en el Programa de Aceleracion
del Crecimiento (PAC) iniciado en 2007, compuesto por inversiones del
gobierno federal en infraestructura y medidas econdémicas destinadas
a estimular la inversion privada en éareas consideradas fundamentales
para la economia brasilefia. Proximo passo se desarrolla en dos sectores
(construccioén civil y turismo), seleccionados a raiz del fuerte aumento de
demanda que experimentaran durante los proximos afios debido al PAC y a
la realizacion de eventos deportivos como la copa mundial de futbol en 2014
y los juegos olimpicos en Rio de Janeiro en 2016. Las actividades llevadas
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Recuadro 11.2 (conclusion)

a cabo en virtud de este programa incluyen la capacitaciéon en los sectores
seleccionados, la realizacion de practicas profesionales y la intermediacion
laboral atendiendo la demanda local de mano de obra. También se ofrecen
subsidios para transporte y alimentacion. Los requisitos para participar
son: i) ser miembro de una familia usuaria del programa Bolsa Familia, ii)
ser mayor de 18 afios vy iii) haber completado, como minimo, el 4° afio de
ensefianza fundamental. Las familias que cuentan con miembros con este
perfil reciben una carta invitandolas a escoger a uno de ellos para que se
inscriba en uno de los cursos ofrecidos. La participacion en Proximo passo
no es obligatoria ni es una de las condiciones exigidas por el programa
Bolsa Familia. Debido a que se busca incentivar la participacion de las
mujeres a fin de estimular su insercion productiva, estas tienen asegurado,
cémo minimo, un 30% de las vacantes.

A pesar de los esfuerzos que han significado estos programas en la
generacion de formas de graduacion que permitan insertar a los usuarios
de los PTC en el mercado laboral, ninguno de los dos ha estado exento
de problemas. En el caso de Chile Solidario, si bien se ha encontrado que,
en general, la inscripcion en las OMIL es alta y comienza a instalarse entre
los usuarios la practica de recurrir a las redes institucionales para procurar
un empleo, persisten dificultades como la inadecuaciéon de los empleos
ofrecidos al perfil de los destinatarios, la escasa vinculaciéon con el sector
privado, la carencia de recursos financieros y humanos en las OMIL, y la
falta de un adecuado seguimiento de las personas colocadas y la evaluacion
del programa. En el caso de Proximo passo, si bien ain no se cuenta con
evaluaciones de resultados, los estudios preliminares han detectado un bajo
numero de inscritos en relacion con las vacantes ofrecidas. Ello se explicaria
por la falta e inadecuaciéon de la informacién provista a los usuarios del
programa, asi como por la inexistencia de politicas complementarias que
permitan a las mujeres conciliar la carga de cuidado en los hogares con las
actividades del programa. Esta ultima razén también se repite en el caso de
Chile Solidario, lo que pone de relieve la importancia del establecimiento de
politicas de proteccion social complementarias a las acciones de empleo,
que permitan a los hogares cubrir la demanda de cuidados de nifios y
personas mayores. La experiencia de Proximo passo también ha mostrado
que no ha sido facil ajustar los ritmos del programa a los cronogramas de
las obras publicas, ni consolidar las articulaciones de los diferentes niveles
de gobierno con el sector privado, lo que ha resultado en una baja insercion
de los usuarios en el mercado de trabajo. Las oficinas del Sistema Nacional
de Empleo (SINE), a cargo de ejecutar las acciones de capacitacion,
experimentaron dificultades en la atencién de personas ajenas al sistema
contributivo, como los usuarios de Bolsa Familia. Ademas, sus actividades
de capacitacion no siempre se adecuaron a las demandas locales.

Fuente: Organizacién de los Estados Americanos (OEA)/Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)/Organizacion Internacional del Trabajo (OIT),
“Proteccién social y generacion de empleo: andlisis de experiencias derivadas de
programas con transferencias con corresponsabilidad”, 2010 [en linea] http://www.sedi.
oas.org/ddse/documentos/rial/ppi/ResumenEjecutivo_Documento%20Conceptual.
doc; Ministerio de Planificacion y Cooperacién de Chile (MIDEPLAN), “Asignacion
social”, 2011 [en linea] http://as.mideplan.cl.
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b) Capacidades basicas y desarrollo humano

Los servicios prestados de manera directa o indirecta por los PTC
que buscan estimular las capacidades basicas y fortalecer el desarrollo
humano de sus usuarios incluyen consejerias, charlas y talleres destinados
a suministrar informacién y orientacion general en una variedad bastante
amplia de temas. Al respecto, cabe destacar que la participacion de un
miembro del hogar en las actividades de fortalecimiento de las capacidades
basicas suele formar parte de las condicionalidades de los programas.
Como se observa en el cuadro IIL.8, en 11 de 18 paises la transferencia esta
(o estaba) condicionada a la participacion en actividades de capacitacion.

Los temas tratados en estas actividades de capacitacién abordan
ambitos tan diversos como habilidades emocionales y psicosociales,
educacioén, salud, nutricién y alimentacién, salud sexual y reproductiva,
derechos humanos y ciudadania, entre otros (véase el cuadro IIL.6).

El TCCTP de Trinidad y Tabago, por ejemplo, efectiia cursos de
“habilidades para la vida”, como los orientados a fortalecer la paternidad
responsable y la planificacion familiar, la economia familiar, el manejo
de la ira y la prevencién de la violencia intrafamiliar (Trinidad y Tabago,
Ministerio de Desarrollo Social, 2008)*. En Chile Solidario, en cambio, el
desarrollo de capacidades bésicas se impulsa mediante la insercién de
los usuarios en otros programas a los que pueden acceder. Por ejemplo,
pueden participar en el Programa nacional de apoyo a la dinamica familiar,
ejecutado por la Fundacién para la Promocién y Desarrollo de la Mujer
(PRODEMU), consistente en la realizacién de talleres donde se trabajan las
habilidades parentales y se incluyen temas de cuidado infantil. También
pueden participar en el Programa de Habilidades para la Vida (HPV) de
la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB), a través del cual
se realizan intervenciones de habilidades psicoemocionales en nifios que
incluyen, entre otras cosas, trabajo en el aula, talleres promocionales para
profesores, padres y alumnos, e intervenciones especificas grupales para
nifios en situacién de riesgo. En esta misma linea, a través del Programa
de Erradicacién del Trabajo Infantil (PETI) del Brasil, los menores que
han logrado salir del trabajo infantil acceden al servicio de convivencia
y fortalecimiento de vinculos para nifios de hasta 6 afios y sus familias,
compuesto por actividades extracurriculares en materias culturales,
deportivas, apoyo al aprendizaje y ciudadania, de acuerdo con los grupos
etarios de los usuarios. Este programa es organizado por el Programa

% El programa busca incluir, como minimo, al 80% de los beneficiarios en programas de
formacion en habilidades para la vida, ademads de incorporar a aquellos catalogados como
“empleables” a los organismos de intermediaciéon laboral, capacitarlos en programas
especificos y asistir a las familias con un plan de desarrollo para asegurar su sostenibilidad
econdémica en el largo plazo.
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de Atencién Integral a la Familia (PAIF) y los Centros de Referencia de
Asistencia Social (CRAS) a nivel local.

Oportunidades, por su parte, se enfoca en la generacién de
capacidades basicas para el autocuidado de la salud. Esto significa
proveer informacién, orientaciéon y consejeria, tanto a nivel individual
(durante las consultas) como grupal (en los talleres comunitarios de
capacitacion para el autocuidado de la salud), aprovechando la visita de
los usuarios del programa a los centros de salud para el cumplimiento
de las condicionalidades. En estas ocasiones, se comunican diversos
tipos de mensajes segtin la edad, el sexo y la situaciéon de vida de los
usuarios, ampliando y reforzando los conocimientos y las practicas para
el autocuidado de la salud. Los temas de los talleres grupales los define el
sector de la salud de cada localidad y pueden variar de un estado a otro
o de una region a otra, en funcién de los intereses de cada territorio. En
este y otros programas, como Familias en Accidn, se exige la participacion
en los talleres como contraprestacion para el otorgamiento de las
transferencias monetarias.

En el &mbito educativo, se han previsto principalmente programas
de reeducacion y terminacion de estudios. En 2006, por ejemplo, Bolsa
Familia comenz6 a ofrecer a los usuarios la posibilidad de ingresar al
programa Brasil Alfabetizado, un programa federal a cargo del Ministerio
de Educacién, que ofrece alfabetizacién a jovenes y adultos de 15 afios o
mas que no tuvieron acceso a la educacién bésica.

Dentro del componente de salud, como parte de los programas
se incluyen fundamentalmente paquetes bésicos de atencién sanitaria
de acceso gratuito para las familias usuarias. En algunos casos, se trata
de prestaciones o modalidades de acceso especificas para los usuarios
del PTC, que no estan disponibles para la poblacién no destinataria del
programa. Por ejemplo, el paquete de Oportunidades incluye 13 servicios
de salud gratuitos para sus usuarios, segin los requerimientos de los
distintos integrantes del hogar®. Del mismo modo, en 2008, el PATH de
Jamaica comenzé a ofrecer a sus usuarios acceso gratuito a servicios de
salud. Programas como Chile Solidario y Juntos del Perd, en cambio,
buscan facilitar la incorporacién de los usuarios a los programas de
salud que ejecutan los ministerios correspondientes. En el caso de Chile
Solidario, los usuarios acceden al seguro publico de salud, el Fondo

% Entre los servicios ofrecidos se encuentran: saneamiento basico, planificacién familiar,
atencién prenatal y del parto, del puerperio y del recién nacido, vigilancia de la nutricién
y el crecimiento infantil, inmunizaciones, manejo de casos de diarrea en el hogar,
tratamiento parasitario, manejo de enfermedades respiratorias agudas, prevencién y
control de la tuberculosis pulmonar, prevencién y control de la hipertension arterial y la
diabetes mellitus, prevencion de accidentes y manejo inicial de lesiones.
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Nacional de Salud (FONASA), que garantiza la atencién gratuita de 69
problemas de salud para todos los ciudadanos mediante el Plan de Acceso
Universal con Garantias Explicitas (AUGE), ademds del acceso preferente a
otros programas publicos de salud que estan disponibles para el conjunto
de la poblacién. En esta misma direccién, en 2009 Juntos del Perd comenzoé
a promover entre sus destinatarios la afiliacion al Seguro Integral de Salud
(SIS), un programa del Ministerio de Salud que ofrece acceso gratuito a
un conjunto de prestaciones de salud preventivas y curativas a personas
que no cuentan con seguro de salud. En Honduras, los programas PRAF
II y PRAF III incluian la vinculacién de los usuarios con el programa de
Estrategia de Atencion Integral a la Nifiez en la Comunidad (AIN-C), que
buscaba mejorar las condiciones de salud de los nifios mediante el fomento
de la activa incorporacién de la familia y la comunidad a su monitoreo.
Con tal fin, a través de distintas ONG, el programa entrenaba a promotoras
comunitarias en salud —en su mayoria, madres de destinatarios— y las
capacitaba para monitorear el estado de salud de los nifios, derivarlos a
centros de salud y orientar a otras madres sobre aspectos de salud y
nutricién (Moore, 2008; Serpa y Joya de Suarez, 2003).

En el ambito de la nutricién y la alimentacién, Juntos establece
condicionalidades relacionadas con el ingreso de los usuarios al Programa
de complementacion alimentaria para grupos de mayor riesgo (PACFO),
que entrega suplementos nutricionales a nifios menores de 3 afos y
capacitaciéon a madres y padres. El Programa PATH de Jamaica, por su
parte, incorpora entre las prestaciones el acceso al programa de comedores
escolares en las localidades en que opera.

c) Orientacién familiar y trabajo psicosocial

Un componente que ha encontrado creciente aceptaciéon entre
los PTC de la region es el que denominamos, de manera genérica,
“acompafiamiento familiar”. Se trata de una prestacion que consiste en la
visita de profesionales a los hogares usuarios con distintos objetivos.

Tomando en cuenta el objetivo del acompafiamiento familiar, en
la actualidad es posible identificar dos versiones de este componente en
los PTC de la regién: una que tiene como finalidad el seguimiento de
las condicionalidades y otra orientada a la superaciéon de las barreras
psicosociales y culturales para lograr una plena inclusién social de los
destinatarios (véase el cuadro IIL.6).

El primer tipo de acompanamiento consiste, bdsicamente, en
asegurar que las familias cumplan las condicionalidades por medio del
acceso a los servicios publicos de educacién y salud. Con este fin, los
profesionales suministran informacién sobre los programas y servicios
disponibles a nivel local y ayudan con los tramites necesarios para
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acceder a ellos. En esta modalidad, el profesional de acompafiamiento se
transforma en el nexo entre el programa y la familia y genera un flujo de
informacion que permite retroalimentar al programa sobre los problemas
que enfrentan las familias para cumplir con las condicionalidades, asi
como sobre las necesidades de adecuacion de la oferta local para llegar
mejor a ellas.

La segunda forma de acompanamiento familiar tiene como eje
el trabajo de los aspectos psicosociales de la familia como la principal
barrera que enfrentan los hogares pobres para incorporarse a la oferta
de servicios y programas publicos y otras estructuras de inclusién social,
como el mercado del trabajo. El apoyo psicosocial busca abordar aspectos
asociados a la integracién y que se refieren a la dindmica familiar, como
la autoestima, y representa una forma de acercar a los destinatarios a la
oferta de servicios y programas sociales®.

Un ejemplo del primer tipo de acompafnamiento familiar es
la Red de Oportunidades, donde el componente de apoyo familiar
sirve, bdsicamente, para transmitir informacién a los usuarios sobre
las caracteristicas del programa (las transferencias monetarias y las
condicionalidades que deben cumplir, la participaciéon en talleres y
demads), al tiempo que se brinda una retroalimentacién al programa,
aunque sin canales formalizados para ello (Rodriguez Mojica, 2010).
Asimismo, en Comunidades Solidarias Rurales existe la figura de las
ONG de seguimiento y apoyo familiar, que, al estar encargadas del
monitoreo de condicionalidades de las familias usuarias, se convierten en
el vinculo entre estas y la oferta de servicios. Estas organizaciones tienen
la misién de trabajar con las familias en la identificacion de las causas
de incumplimiento de las condicionalidades. Del mismo modo, llevan
adelante actividades de promocién de la participacién y organizacién
comunitaria mediante jornadas de capacitacion.

El caso mas conocido del segundo tipo, y probablemente también el
que mayor influencia ha tenido en la difusién de este componente en otros
programas de la region, ha sido la experiencia de Chile Solidario, donde la
incorporaciéon de apoyos familiares es un elemento central del modelo de
politica contra la pobreza que se promueve. En Chile Solidario, los apoyos
familiares forman parte del componente denominado “programa Puente”
y consisten en el trabajo psicosocial y de acompafiamiento que realiza
un profesional en los hogares usuarios durante 24 meses. En ese tiempo,
se invita a las familias a mejorar ciertos aspectos de su calidad de vida

% Cohen y Franco (2006) consideran que estas actividades forman parte de un enfoque
particular de algunos PTC, distinto de aquel que pone énfasis en modificar el
comportamiento de los hogares mas pobres a través de incentivos monetarios. A este
enfoque lo denominan “enfoque psicosocial”.
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considerados minimos sociales en términos de derechos y ciudadania®. El
apoyo familiar debe tener como efecto la vinculacién de los hogares con
las redes de servicios y programas sociales y asegurar que estos tengan
acceso a los distintos beneficios que tienen a su disposicion. Al respecto
cabe destacar, como lo hace Serrano (2005, pag. 11), que “en la practica,
la idea de familia como enlace con el programa no es otra que la mujer,
madre o jefa de hogar que opera como interlocutora del programa para
todos sus efectos. Asi lo entienden los apoyos familiares, la propia mujer y
su grupo familiar. Incluso, tanto hombres como mujeres que participan en
el programa entienden que el bono familiar es una especie de retribucion a
la mujer en su rol de administradora de los recursos ya sea informales y de
la politica ptuiblica en torno a la sobrevivencia”.

El componente de acompanamiento familiar organizado en el
programa Puente cuenta con un buen nivel de aprobacién por parte de las
familias que participan en Chile Solidario, que lo ven como “un nuevo tipo
de acercamiento por parte del Estado que hasta entonces percibian como
lejano, poco interesado en ellos y poco adecuado a su realidad” (Larrafiaga
y Contreras, 2010, pag. 67, Nun y Trucco, 2008). No obstante, se observa
que los efectos positivos alcanzados por quienes cumplen exitosamente
el periodo de acompafiamiento del programa Puente coinciden con la
situacion de las familias que se encontraban en una mejor situacién al
comienzo de la intervencién, en contraste con lo que ocurre con las familias
mas vulnerables, que no logran cumplir los minimos o tienden a abandonar
el programa antes de que finalice el periodo de acompafiamiento (Nun y
Trucco, 2008). Ademads, se han observado algunos efectos adversos sobre
el capital social debido a la falta de intervenciones a nivel comunitario y
a problemas de sostenibilidad del vinculo de los usuarios con la oferta de
programas y servicios publicos una vez concluida la intervencién con el
apoyo familiar.

Otros PTC de la regién han comenzado a incorporar esta modalidad
de acompafamiento familiar. Entre ellos, es posible identificar a la Red
Juntos de Colombia y el TCCTP de Trinidad y Tabago con su componente
STEP-UP (Social Transformation and Empowerment Programme - Uplifting
People) (véase el cuadro I11.7). Al igual que Chile Solidario, la Red Juntos
tiene un componente de acompanamiento familiar a través de “gestores
sociales” que durante cinco afos trabajan directamente con las familias
aspectos esenciales para el mejoramiento de su calidad de vida (“logros

¥ Se trata de 53 aspectos (ampliados a 79 en 2010) agrupados en 7 dimensiones que, segun el
programa, constituyen la base para la superacion de la pobreza (los “pilares del Puente”)
(véase el cuadro III.7). Estos aspectos son abordados en conjunto por el apoyo familiar
y los hogares segun las prioridades, habilidades y necesidades de los propios hogares.
Solo como una forma de complementar esta intervencion, se entrega a las familias una
transferencia monetaria de caracter decreciente.
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bésicos”), a la vez que articulan la oferta ptblica de servicios y programas
sociales en torno al cumplimiento de los minimos establecidos®®. Dentro
de este ultimo objetivo, la Red Juntos establece dos acciones: por una
parte, levantar una linea de base e identificar la demanda de servicios
y programas que las familias requieren para cumplir con los minimos
sociales, y, por la otra, gestionar la oferta necesaria y la articulacién de
los distintos sectores con el objeto de garantizar el acceso de los usuarios
a los diferentes servicios y programas, a la vez que se fortalece la
institucionalidad y la oferta a nivel municipal. El programa Familias en
Accién, que habia sido creado el 2001 —antes del lanzamiento de la Red
Juntos— pasa a convertirse en el componente de transferencias monetarias
de un sistema mas amplio de protecciéon social que supone una concepcion
distinta de la superacion de la pobreza. La Red Juntos prevé, ademas,
sesiones de acompafiamiento comunitario donde las familias pueden
compartir sus experiencias en el cumplimiento de los logros basicos,
ayudando a fortalecer el capital social a nivel local.

En el Brasil, el programa de renta minima implementado en la ciudad
de Campinas fue un precursor de los componentes de apoyo familiar
en los PTC. Este programa fue pionero al incorporar condicionalidades
en materia de educacion —por lo que se considera un antecedente
directo de Bolsa Escola y del actual Bolsa Familia— e incluir una actividad
socioeducativa grupal con las familias que suponia la intervencién de
equipos de psicologos y asistentes sociales en reuniones mensuales con los
representantes de las familias®. En estas reuniones se trataban temas de
educacion, economia doméstica y orientacién para acceder a programas
publicos (Draibe, 2006), y este componente fue considerado una de las
principales fuentes de éxito del programa (Draibe, 1996).

En la actualidad, el Programa de Atencién Integral a la Familia
(PAIF) tiene la misién de proveer servicios socioasistenciales y educativos
a las familias atendidas por programas de proteccion social no contributiva
como Bolsa Familia o el Beneficio de Prestagdo Continuada. Entre los aspectos
trabajados se encuentran la prevencién de la ruptura de los vinculos
familiares y comunitarios, la promocién de los derechos de los ciudadanos,
su acceso a los diversos beneficios y prestaciones ptblicas, y el fomento de
la generacién auténoma de ingresos. Los servicios se prestan a través de los
Centros de Referencia de Asistencia Social (CRAS), segtin el modelo clasico
de espera de las familias, que no prevé salir a buscarlos activamente. En las

% Las dimensiones consideradas coinciden con las de Chile Solidario, a excepcién de las
dimensiones afadidas de “aseguramiento y bancarizaciéon” y “apoyo legal” (véase el
cuadro II1.7).

#  La diferencia con los actuales modelos de acompafamiento familiar es que en Campinas
se trataba de una actividad grupal, mientras que ahora predominan los modelos de apoyo
especifico a cada familia.
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evaluaciones locales o preliminares del PAIF y de los CRAS se observa que
entre sus principales limitaciones se encuentran tanto la escasez de recursos
para estas iniciativas como de equipos compuestos por personal efectivo y
calificado (psicologos) para prestar apoyo a las familias (de Oliveira Cruz,
2009; Giardini y Coelho, 2009; Paitica y otros, s/f).

Finalmente, el programa Abrazo del Paraguay prevé una intervencion
con foco en la dinamica familiar, especialmente en el restablecimiento de
los vinculos familiares y en la asunciéon de mayor responsabilidad en los
roles de padres y madres, asi como en la participaciéon del proceso que
inicia el nifio en su reincorporacién al sistema educativo. Esta intervenciéon
se realiza mediante visitas periédicas a las familias, seguimiento de los
casos y talleres de formacién (SAS/OIT, 2007). Tekopora también ha
incorporado el componente de acompafiamiento familiar. Si bien en este
caso el objetivo inicial era més cercano a la primera modalidad, poco a poco
se han ido sumando elementos de apoyo psicosocial y dindmica familiar,
aunque no de la manera sistematica en que lo hacen Chile Solidario, la
Red Juntos y el TCCTP. En Tekopora, los apoyos familiares deben cumplir
diversos objetivos que van desde un trabajo educativo y de capacitacion
con las familias en lo referente a temas de desarrollo humano (educativos,
nutricionales y de saneamiento, entre otros) y de dinamica familiar
(violencia doméstica, alcoholismo), evaluacion del cumplimiento de las
condicionalidades de salud y educacién, ademas de dedicar gran parte de
su actividad a discutir con las familias estrategias para potenciar el capital
productivo tanto a nivel familiar como comunitario (Veras Soares y Britto,
2008). Las evaluaciones de la experiencia paraguaya sugieren que, si bien
el componente de apoyo familiar es considerado un elemento central en
el funcionamiento del programa, también encuentra diversos obstaculos
que se ven potenciados por las carencias de infraestructura y recursos que
limitan la capacidad de respuesta diferenciada a las necesidades de las
familias. Por otra parte, se enfatiza la dificultad de incorporar y coordinar
en un solo programa actividades de proteccién social, de promocién social
y de inclusién econémica (Veras Soares y Britto, 2008).

d) Infraestructura

Algunos PTC han logrado coordinarse con programas de
mejoramiento de la infraestructura: por una parte, con aquellos que
permiten dotar de infraestructura basica a las comunidades donde tienen
presencia, mejorar la infraestructura existente o generar intervenciones
a nivel de barrios, y, por la otra, con los que tienen que ver con la
infraestructura de la vivienda y las condiciones de habitabilidad de los
hogares (véase el cuadro IIL6).
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En el primer caso, se trata de prestaciones que no favorecen
unicamente a los destinatarios directos de los PTC, sino al conjunto de
la poblacién que habita en dichas comunidades, por lo que tienden a
prevalecer en programas que no solo se enfocan en las familias o en las
personas, sino también en los territorios. El programa Comunidades
Solidarias Rurales de El Salvador incluye entre sus ejes de intervencién uno
denominado “Red de Servicios Basicos”, que consiste en el mejoramiento
de la infraestructura sanitaria, las comunicaciones (construcciéon de
puentes y caminos, electrificacién) y el equipamiento (equipos médicos
y logisticos). Existe, ademds, un proceso de relevamiento de necesidades
que incluye estudios que permiten conocer el estado y las necesidades de
infraestructura en las localidades seleccionadas. En su versidén urbana,
Comunidades Solidarias prevé la implementacién de programas como el
de Mejoramiento Integral de Asentamiento Urbano Precario, que supone
la dotacién de infraestructura basica, la legalizacién de la propiedad, el
fortalecimiento comunitario y la aplicaciéon de planes de prevencién de
violencia en los municipios priorizados.

En el segundo caso, el mismo programa Comunidades Solidarias
Rurales opera en conjunto con el programa Vivienda Piso y Techo, que
permite ofrecer soluciones de piso y vivienda (desmontable y permanente)
a los hogares residentes en municipios en extrema pobreza severa®.
Chile Solidario, por su parte, trabaja con el Programa de Habitabilidad
del Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS) en el mejoramiento
de las condiciones de habitabilidad de las familias usuarias del programa
(materiales de la vivienda, equipamiento del hogar y tenencia de
terrenos). Las acciones son ejecutadas por las municipalidades o licitadas
a consultores externos —principalmente para reparaciéon de viviendas
y equipamiento—, y los trabajos se realizan previo diagnéstico de la
vivienda en conjunto con las familias. Asimismo, a través del Ministerio
de Bienes Nacionales, se realizan diagndsticos técnicos, regularizaciones
de titulos y tramites de posesion efectiva.

B. Prestaciones a la oferta

Si bien los PTC en general se definen como programas que actian
estimulando la demanda de servicios sociales, iltimamente se ha puesto de
relieve la importancia de que dicho aumento de demanda encuentre como

% Los municipios en extrema pobreza severa son los que tienen los peores indicadores
en tres dimensiones: i) ingreso (brecha de pobreza), ii) educacién (inasistencia escolar
entre las edades de 7 a 15 afios y tasa de analfabetismo de mayores de 15 afios) y iii)
habitabilidad (indice compuesto que combina las tasas de viviendas sin agua por cafieria,
sin disponibilidad de electricidad, sin piso y en condicién de hacinamiento).
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contraparte una oferta de servicios adecuada (Cecchini y Martinez, 2011;
Cohen y Franco, 2006; CEPAL, 2006; Fiszbein y Schady, 2009). Siguiendo
esta logica, hablamos de prestaciones a la oferta para referirnos a los
beneficios previstos por los PTC que no tienen que ver con los usuarios,
sino con los servicios y programas sociales disponibles.

Las transferencias mas comunes a la oferta coinciden con los
objetivos de desarrollo humano de los programas: ampliar el acceso a
servicios de salud y educacién. La preocupacion en estos casos consiste en
adecuar los servicios sociales a las exigencias de los PTC en términos de
contraprestaciones, lo que con frecuencia se traduce en resolver el déficit
de oferta, ampliando su cobertura. No obstante, la ampliaciéon de cobertura
no agota las acciones necesarias para adecuar los servicios sociales a las
exigencias de los PTC y a las necesidades de las familias usuarias, ya que
también existen desafios en términos de calidad de los servicios prestados.
Asimismo, casos como los de Oportunidades (Gonzalez de la Rocha, 2008)
y Red de Oportunidades (Rodriguez Mojica, 2010) muestran que, en ciertas
zonas rurales, la falta de recursos humanos (por ejemplo, de maestros)
puede ser uno de los principales factores que impiden a las familias cumplir
sus condicionalidades. Finalmente, en gran parte de los paises donde se
implementan estos programas se comprueba la ausencia de un enfoque
de pertinencia cultural en la oferta de servicios sociales existentes. Este
enfoque es fundamental para que los PTC puedan efectivamente vincular
a las familias indigenas con las prestaciones y los servicios orientados a
formar y fortalecer las capacidades humanas (Robles, 2009).

Las transferencias a la oferta difieren segiin la modalidad de
financiamiento publico y pueden ejecutarse via presupuesto (modalidad
“directa”), en el caso en que la provisiéon de servicios la realiza el mismo
sector publico, o via licitaciones o pago con vales (modalidad “indirecta”),
en el caso en que la provision de servicios queda en manos del sector
privado. El financiamiento y la prestacién ptblica (transferencia directa)
se presentan cuando hay asignaciones presupuestarias a los sectores
involucrados en los programas que estan destinadas a cubrir el aumento
de oferta potencial o a mejorar su calidad. La provision publica indirecta
se da cuando el financiamiento es publico pero la prestacion es privada.
En este tltimo caso se observan dos modalidades: un primer modelo de
generaciéon de monopolios en la provisiéon, donde se contratan entidades
privadas a las que se exige determinados estdndares de prestacion, y un
segundo modelo de generacién de un cuasimercado en la provisién, donde
los recursos se convierten en vales que los usuarios de los programas
asignan a las entidades que eligen como prestadores.

Dentro de las transferencias directas a la oferta podemos
mencionar el caso del Brasil, donde el gobierno federal ofrece subsidios
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a las municipalidades con el objeto de apoyar los costos administrativos
adicionales en que estas incurren como parte de la implementacién
de Bolsa Familia. En 2006, el gobierno federal disefié un mecanismo
denominado Indice de Gestién Descentralizada (IGD), a través del cual se
evaltian los estdndares de los municipios en términos de su capacidad de
administracién de recursos, lo que sirve para otorgar financiamiento, a la
vez que para incentivar la generacion de capacidades a nivel local®. Los
recursos adicionales pueden utilizarse en acciones como la ampliacién de
la lista de usuarios del programa y su informacioén, el mejoramiento de la
gestion de las condicionalidades y los procesos de acompahamiento, y la
implementacién de programas complementarios (Mesquita, 2009).

En el caso de México, las instituciones estatales son las encargadas
de fortalecer la infraestructura disponible en cada regiéon donde opera
Oportunidades y de cubrir la demanda adicional de servicios originada
por el programa. La Coordinacién Nacional del programa debe notificar a
los sectores de la educacion y la salud el nimero de usuarios previstos en
la meta de atencién anual (familias, adultos mayores de 70 afios, escolares
y demas). A su vez, las entidades deben incorporar a su presupuesto anual
los recursos destinados a la operaciéon de Oportunidades, incluidas las
previsiones de gasto que permitan garantizar el adecuado cumplimiento
de los objetivos y las metas del programa. En este contexto, la estrategia
de intervenciéon que acompafia al programa cuenta desde 1998 con el
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), que permite
transferir recursos para mejorar la infraestructura de las comunidades
mas marginadas en ambitos como la construccién y ubicacién de
escuelas, clinicas de salud y caminos rurales, entre otros. Estos recursos
se transfieren directamente desde el nivel federal hacia los niveles locales
donde se decide su destino (Levy y Rodriguez, 2005).

En los casos en que los proveedores de servicios de educacion o
salud son privados, el calculo de los montos transferidos desde el sector
publico considera el aumento de la demanda que producen los PTC, por
ejemplo, bajo la forma de un monto pagado por destinatario atendido o
inscrito. El ejemplo més representativo de esta modalidad lo constituyen
los programas PRAF II de Honduras y RPS y Sistema de Atencion a
Crisis (SAC) de Nicaragua (Largaespada, 2006; Moore, 2008; 2009a; 2009b;
Cecchini y otros, 2009) (véase el recuadro IIL.3). La opcién de generar un
cuasimercado de prestadores privados tiene la ventaja de privilegiar la
libertad de eleccién por parte de los usuarios y, en condiciones éptimas,
promover la competencia por precio y calidad entre los prestadores. No

3 En 2008 se introdujo el Indice de Gestién Descentralizada Estadual (IGDE), un mecanismo
andlogo para transferir recursos a los estados, con el objeto de incentivar actividades de
apoyo técnico y operacional desde los estados hacia los municipios.
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obstante, con frecuencia la concentracion de la oferta a nivel territorial
hace que finalmente el usuario no tenga libertad de eleccién alguna.

Recuadro 111.3
TRANSFERENCIAS A LA OFERTA EN LOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS DE HONDURAS Y NICARAGUA

Tanto el programa de transferencias condicionadas creado con fondos
del BID en Honduras (Programa de Asignacion Familiar, PRAF Il), como
los nicaraglienses Red de Proteccion Social (RPS) y Sistema de Atencion
a Crisis (SAC) (todos concluidos en 2006), incluyeron una prestacion
innovadora bajo la forma de transferencias a la oferta en educacion y salud,
complementarias a los beneficios condicionados a la demanda tipicos de
los PTC.

En el caso del PRAF Il, los montos destinados a cada centro de
salud o establecimiento educacional se calculaban sobre la base de los
requerimientos de capacidades fisicas y de infraestructura, por una parte,
y del numero de usuarios, por la otra. Para el sector de la educacion, se
transferia un monto por estudiante inscrito, ademas de otro monto destinado
a las asociaciones de padres (costos administrativos y de capacitacion),
a los estudiantes (materiales escolares), a la dotacién de los salones de
clases (materiales escolares) y a los profesores (materiales de ensefanza,
gastos de capacitacion, bonos por desempefio). EI monto medio por
establecimiento educacional ascendia a 4.000 dolares anuales, con un
rango de 1.600 dolares a 23.000 ddlares. Para el sector de la salud, los
montos transferidos consideraban la dotacién de infraestructura, equipos e
insumos, ademas de incentivos monetarios a los voluntarios y el personal de
cada establecimiento. El monto medio ascendia a 6.000 dodlares y variaba de
3.000 dolares a 15.000 dodlares.

En el programa RPS de Nicaragua se establecié un vinculo mas estrecho
entre la provisién de servicios y los pagos a los proveedores. En el sector
de la salud, el pago era proporcional al cumplimiento de determinadas
metas de cobertura en las localidades donde operaban las transferencias
a la demanda, mientras que en las comunidades que no recibian estos
beneficios, los proveedores percibian un pago por persona atendida. Los
montos llegaban a 90 ddlares por hogar atendido al ano. Las transferencias
para el sector de la educaciéon eran de 8 doélares al afio por nifio inscrito.
Disposiciones similares se adoptaron para el programa SAC.

En ambos casos, existian condicionalidades asociadas a la
participacion de los proveedores en programas de mejoramiento de la
calidad, al cumplimiento de estandares y metas de cobertura impuestos
por los ministerios del ramo, asi como a la participaciéon de los usuarios en
asociaciones de padres y comités de usuarios, entre otras.

Las transferencias monetarias no fueron la Unica acciéon que estos
programas emprendieron para adecuar la oferta publica a sus requerimientos.
Entre estas acciones se destacan las de organizacién comunitaria y
participacion, como los esfuerzos para constituir comités de usuarios de
salud y asociaciones de padres y apoderados (Asociaciones de padres de
familias en Honduras) que pudieran decidir el destino de las transferencias
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Recuadro I11.3 (conclusion)

y vigilar su utilizacién y la formacién de agentes comunitarios promotores
de la salud y la nutricién (Programa AIN-C en Honduras). Asimismo, se
impulsé la creacion de programas de perfeccionamiento docente (Programa
de Formacién Continua en Honduras), ademas de vincular activamente al
sector privado no lucrativo (ONG) con la administracién de los fondos de los
préstamos a nivel local y la vigilancia de las acciones de las asociaciones de
padres y los comités.

Fuente: C. Moore, “Assessing Honduras’ CCT programme PRAF, Programa de
Asignacion Familiar: Expected and unexpected realities”, Country Study, N° 15,
Brasilia, Centro Internacional de Politicas para el Crecimiento Inclusivo/Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), abril de 2008; Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), “PRAF. Programa de Asignacion Familiar, Fase I, Descripcion técnica
del proyecto”, presentacion, 2000 [en linea] http://www.ifpri.org/themes/praf.htm.

Un caso interesante de cobertura del déficit de oferta lo muestran
Pautassi y Zibecchi (2010) en relacion con la experiencia de algunas
organizaciones sociales y comunitarias de la Ciudad de Buenos Aires
en las acciones de cuidado a nifios en edad preescolar en el marco de
los PTC. Ante el déficit de oferta, han surgido organizaciones sociales y
comunitarias especializadas en la provisién de dichos servicios por parte
de cuidadoras y educadoras comunitarias®. Si bien las organizaciones
difieren en cuanto a su grado de institucionalizacién y profesionalizacién,
las autoras coinciden en valorar no solo su capacidad de absorcién de
la demanda insatisfecha, sino también la adecuacion de los servicios
prestados a la realidad de los nifios que asisten. Estas organizaciones, sin
embargo, no cuentan con un reconocimiento oficial y su vinculo con la
oferta educativa publica se encuentra circunscrito a relaciones informales
(recomendacion, contacto a través de una profesora) y no a una articulacién
estable e institucionalizada con dicho sector.

C. Condicionalidades

La exigencia de condicionalidades a cambio de prestaciones es uno de los
aspectos distintivos de los PTC. Segtin relatan Hanlon, Barrientos y Hulme
(2010), las tres justificaciones principales para introducir condicionalidades
en programas que prevén transferencias de ingreso son: i) la supuesta
miopia de los padres de familias pobres, que no invierten lo suficiente en
el desarrollo humano de los hijos, por lo que es necesario incentivarlos

% Sibien existe una demanda insatisfecha, la Ciudad de Buenos Aires tiene una importante
oferta de educacién inicial y preescolar (como los centros de primera infancia, que se
esta ampliando a través de acuerdos entre el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires y
diversas organizaciones sociales y comunitarias que ya proveian estos servicios en forma
mas precaria). A raiz de estos esfuerzos, se estan realizando mejoras de infraestructura,
capacitacion de personal y ampliacién de vacantes.
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a que los envien a la escuela y a los controles de salud, ii) la necesidad
de reforzar el ejercicio de los derechos a la educacién y la salud, y iii) el
argumento de politica econémica, segin el cual la incorporacién de
condicionalidades permite lograr mayores apoyos a las transferencias por
parte de los ciudadanos que los financian con sus impuestos, asi como de
las organizaciones donantes®.

En los distintos programas de América Latina y el Caribe existe una
tendencia a adoptar soluciones similares, esto es, condicionalidades de
educacion y salud, en linea con las transferencias entregadas a las familias
por su cumplimiento en cada sector. En general, se trata de requerimientos
de asistencia a establecimientos educacionales de nifos en edad escolar
y a controles de salud para aquellos en edad preescolar. Sin embargo, los
parametros especificos sobre los que se establecen las condicionalidades
varian (véase el cuadro IIL.8)*. Algunos de estos parametros se fijan de
conformidad con las disposiciones y los programas sectoriales, mientras
que otros parecen no tener justificacién aparente.

Elementos adicionales a considerar sobre las condicionalidades
son los destinatarios, o sea, quién las debe cumplir y en quién recae la
responsabilidad de su ejecucién. En cuanto al cumplimiento, se trata
generalmente de los mismos usuarios elegibles para las prestaciones
especificas, aunque algunas veces estas deben ser cumplidas por todos
los integrantes de la familia. Por ejemplo, en el componente Bonos para
la compra de alimentos de la Red de Oportunidades panamefa, la
recepcién de la transferencia monetaria esta condicionada a la asistencia
a controles de salud de todos los integrantes de la familia (y no solo de los
menores de cierta edad). La responsabilidad por el cumplimiento de las
condicionalidades suele recaer en las mujeres madres de familia (véanse
las secciones ILA y V.F).

En esta seccion, analizaremos los distintos tipos de
condicionalidades, su monitoreo y las sanciones vinculadas al
incumplimiento, y daremos cuenta del debate atin inconcluso sobre si
“condicionar o no condicionar”, asi como de la falta de evaluaciones acerca
de las propias condicionalidades.

¥ Respecto del tercer argumento, cabe destacar que la Encuesta de Percepcién de Planes
Sociales (EPPS) realizada en la Argentina arrojé que un 87% de los encuestados estimaba
necesario exigir contraprestaciones a los beneficiarios de los programas sociales, como
trabajar o llevar a los hijos a controles de salud (Cruces y Rovner, 2006, pag. 61).

¥ Por ejemplo, se puede exigir un porcentaje minimo de asistencia a la escuela o bien un
maximo de inasistencias injustificadas. La periodicidad de la asistencia a centros de salud
también cambia de un programa a otro, ademds de diferenciarse por grupos de edad.
Del mismo modo, la asistencia a talleres o charlas, asi como sus distintos contenidos, es
particular para cada programa.
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1. Tipos de condicionalidades

Las condicionalidades ocupan lugares diversos en cada programa y
tienen una relevancia variable de acuerdo con los objetivos especificos.
Segun los objetivos de cada programa y sus légicas de operacién, estas se
organizan en diferentes esquemas, que incluyen las formas de monitoreo
y el establecimiento de sanciones (Cecchini y Martinez, 2011; Fiszbein y
Schady, 2009: 88). Estos esquemas tienden a coincidir con argumentos
que justifican su introduccién y la funcién que cumplen dentro de cada
programa (de Janvry y Sadoulet, 2006a).

A continuacién, analizaremos los tipos de condicionalidades exigidas
y su funcién en la légica de funcionamiento de los programas. Podemos
distinguir tres tipos de condicionalidades: fuerte, moderada y leve.

Asociado a una condicionalidad fuerte existe un argumento técnico,
a partir del cual se entiende que la condicionalidad permite cambiar el
comportamiento de los usuarios hacia una mayor inversion en capacidades
humanas y, por tanto, ocupa un lugar central en la l6gica de operacién del
programa. Dado este papel, existe también un conjunto de mecanismos
especificos, disefiados para llevar a cabo el proceso de monitoreo de
condicionalidades y la coordinacién con los procedimientos de pago y
sanciones. En los programas que prevén condicionalidades fuertes tiende
a prevalecer el esquema “una transferencia-una condicién”, de modo que
cada prestacién tiene asociada una condicionalidad especifica. Ejemplos
de ello se pueden encontrar en Oportunidades, Familias en Accién, el
PATH, Comunidades Solidarias Rurales (ex Red Solidaria), Subsidios a la
Asistencia Escolar de Bogotd y los dos PTC nicaragiienses discontinuados
(RPS y SAC) (Fiszbein y Schady, 2009). Asimismo, existen programas que,
si bien otorgan un papel importante a las condicionalidades, se encuentran
en proceso de implementaciéon de los mecanismos de monitoreo y
sanciones correspondientes. Tal es el caso del PRAF de Honduras que,
por un problema de capacidades institucionales, no habia logrado
instalar dichos mecanismos. A partir de 2007, sin embargo, como parte
del Programa Integral de Protecciéon Social (PIPS) y el préstamo del BID
tendiente a homologar las estructuras operativas y programaéticas del
PRAF nacional y el PRAF financiado con recursos del Banco, se comenz6 a
incorporar gradualmente el monitoreo de condicionalidades y la aplicacion
de sanciones (Cecchini y otros, 2009).

En los programas con condicionalidades moderadas, estas tienen
un papel secundario respecto de la prestacion propiamente dicha (o
sea, la transferencia monetaria). De este modo, se observa que, o bien la
verificacion es débil, o bien las sanciones son moderadas. Cuando estos
esquemas coinciden con transferencias planas o que no distinguen
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seglin sean para efectos de educacién o salud, el disefio de la diada “una
transferencia-una condiciéon” se vuelve mdas complejo, lo que genera
dificultades adicionales a la hora del monitoreo. Un ejemplo de esta
modalidad lo presenta Bolsa Familia, en donde las condicionalidades
quedan comprendidas en un modelo de intervencién que privilegia el
acceso de los usuarios a los servicios de educacion y salud por sobre las
sanciones o la suspensién por incumplimiento (Fiszbein y Schady, 2009;
Britto, 2006; Godoy, 2004). Aun cuando en el Brasil Gltimamente se han
reforzado los mecanismos de control de condicionalidades y las sanciones,
el énfasis estd puesto en buscar conocer e intentar superar los elementos
que inciden en el incumplimiento de las condicionalidades por parte de
las familias (Bastagli, 2009; Mesquita, 2009).

Las condicionalidades leves pueden observarse en programas
en que las condicionalidades asumen modalidades particulares: se
negocian con las familias, no se asocian a sanciones y suspensiones,
o no se refuerzan. El primero es el caso de los PTC que responden a la
légica de sistema o red (Cecchini y Martinez, 2011), como Chile Solidario
y Red Juntos de Colombia, donde las acciones a realizar por cada familia
se establecen en el marco del trabajo especifico que estas llevan a cabo
en conjunto con los profesionales de acompanamiento familiar. Aqui, el
argumento para utilizar condicionalidades es de cardcter promocional;
esto es, la corresponsabilidad permite que los usuarios del programa sean
participes del proceso de mejoramiento de sus condiciones de vida®. Asi,
en los programas mencionados, las condicionalidades estan orientadas a
la participaciéon de los usuarios en distintos programas publicos, segiin
la dimensién trabajada, y a la atencién de los requerimientos especificos
de cada programa. En este contexto, la flexibilidad en la definiciéon de
las condicionalidades esta dada por la jerarquia que asignan las propias
familias a sus necesidades y los contratos de cumplimiento de los minimos,
pero no por la definicién de cudles son las dimensiones a trabajar, que
vienen predefinidas. La flexibilidad de este tipo de condicionalidades
supone, ademas, la posibilidad de adaptacion de la oferta de servicios y
programas a las realidades particulares de estas familias.

En estos casos, los vinculos entre las transferencias monetarias y las
condicionalidades son diferentes en cada programa. En Chile Solidario,
por ejemplo, el “Bono de proteccién” que se entrega durante el periodo
de acompanamiento exige que, durante el mes en curso, la familia haya

% Si bien el argumento promocional también se utiliza en programas con condicionalidad
fuerte, como Oportunidades (véase SEDESOL, 2006, en Cohen, Franco y Villatoro, 2006),
la diferencia es que en el caso de México las corresponsabilidades son estandar para todas
las familias, mientras que en el caso de Chile se negocian con cada familia, por lo que su
participacion en el proceso no es meramente retorica.
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trabajado al menos una de las siete dimensiones consideradas relevantes
para el mejoramiento de sus condiciones de vida®. Por otra parte, el
“Bono de egreso” se otorga a las familias que logran cumplir los minimos
establecidos al momento de finalizar el apoyo familiar. Este apoyo
monetario y los demds subsidios a los que tienen derecho las familias
destinatarias se mantienen durante tres afios una vez finalizado el periodo
de apoyo familiar, sin condicionalidades adicionales. En la Red Juntos de
Colombia, en cambio, las condicionalidades que asumen las familias para
acceder a subsidios monetarios son importantes, pues estos se obtienen a
través del programa Familias en Accion de condicionalidades fuertes.

Dentro de este tercer grupo, los casos del Bono de Desarrollo
Humano del Ecuador y de Tekopora del Paraguay son singulares, dado
que, aun cuando se definen dentro de la logica de las transferencias
condicionadas, en la practica no verifican su cumplimiento. En apoyo a
esto, algunos estudios han mostrado que para generar un efecto sobre el
comportamiento de los usuarios basta con que estos perciban que deben
realizar contraprestaciones, sin que sea necesaria su verificacion estricta y
la sancién en caso de no cumplimiento (Schady y Araujo, 2006).

2. Sanciones y monitoreo de condicionalidades

De manera similar a lo que ocurre con las condicionalidades, los sistemas
de sanciones también presentan importantes variaciones en los disefios de
los distintos programas y estas pueden ser mas o menos duras (véase el
cuadro II.8). Por ejemplo, aunque tanto en Oportunidades como en Bolsa
Familia el incumplimiento de las condicionalidades supone la interrupciéon
inmediata del beneficio monetario en el mes correspondiente, en el segundo
caso los montos se acumulan y se reintegran una vez que la familia vuelve
a certificar sus condicionalidades. En Oportunidades, los apoyos de las
familias se suspenden por tiempo indefinido cuando no se cumplen las
condicionalidades de salud durante cuatro meses consecutivos, mientras
que en Bolsa Familia el bono bésico entregado a las familias recién puede
suprimirse al quinto incumplimiento.

Otro punto a destacar respecto de las sanciones es la importancia
de tener reglas claras al respecto y disponer de las capacidades adecuadas
para el monitoreo de las condicionalidades. En el caso de Oportunidades,
por ejemplo, existe una serie de estrictas reglas de cumplimiento que
establecen diversos tipos de sanciones (suspensién mensual de beneficios,
suspension indefinida y, finalmente, suspension definitiva), asi como

% La ley nim. 19.949 de 2004, que crea el Sistema Chile Solidario, indica que el Bono de
proteccion “cesard en caso que las familias y personas no cumplan las condiciones a que
se hayan comprometido, debidamente certificado por la entidad encargada de la ejecucién
del componente psicosocial”.
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procedimientos de restauracién de derechos en el caso de las suspensiones
indefinidas (Steta, 2006).

El monitoreo de condicionalidades quizas sea uno de los aspectos
mas demandantes de los PTC respecto de las capacidades instaladas
en comparacion con otros programas sociales. Al respecto, diversos
autores (Tesluic, 2006; Villatoro, 2008; Britto, 2006, Parra Correa y Perez
Ribas, 2008) advierten que en algunos paises, aun cuando los programas
establezcan sanciones al incumplimiento de las condicionalidades, en la
practica, esto resulta dificultoso porque no existen suficientes capacidades
para llevarlo a cabo.

Asimismo, varios autores advierten la importante cantidad de
recursos que los paises deben destinar a las actividades de monitoreo de
condicionalidades (Villatoro, 2008; Parra Correa y Pérez Ribas, 2008)¥.
Mas alla de la necesidad de contar con estos recursos, la verificacion
del cumplimiento impone la necesidad de solucionar una serie de
problemas précticos: jcon qué frecuencia verificar?, ja quién verificar?,
(qué penalidades aplicar? Estas son las preguntas que guian el disefio de
mecanismos de verificaciéon y que no cuentan con mayor respaldo teérico
y empirico. La decision se vuelve mas compleja cuando se debe lidiar con
una multiplicidad de agentes que hacen que el proceso de verificacién sea
lento y engorroso, y no se dispone de tecnologias de la informacién que
hagan mas eficientes los procesos. Tesluic (2006) enumera una serie de
dificultades adicionales a resolver en este &mbito, que afectan la operacion
de los programas y su eficiencia. Entre ellas, resulta relevante mencionar:
la elecciéon entre mantener registros o disminuir la burocracia, la
necesidad de controlar los costos de la verificacion, la invenciéon de formas
alternativas de penalizacién del incumplimiento y la necesidad de hacer
que el flujo de informacién y el ciclo de pago sean lo mds simultdneos
posible. Este dltimo aspecto es crucial para la efectividad de la 16gica de
las condicionalidades y para que las sanciones tengan efecto. Incluso en
el caso de Oportunidades, uno de los programas que maés ha avanzado en
estos ambitos, las respuestas a la informacién proveniente del monitoreo
que indica si se debe sancionar a una familia mediante el bloqueo del pago
pueden llegar a demorar mas de seis meses (Fiszbein y Schady, 2009)

La sofisticacion de los mecanismos de verificacién y la calibracién
de los tiempos de operacién pueden volverse completamente ineficaces
cuando, en la préctica, los encargados de ejecutar dichas acciones atienden
consideraciones de otro tipo. Se ha registrado que, dadas las deficiencias de
la oferta de servicios publicos y las dificultades que pueden enfrentar las

% Sobre el tema costo-efectividad del monitoreo de las condicionalidades, véase la seccién

V.B.



Prestaciones y condicionalidades 93

familias pobres para cumplir con las exigencias de condicionalidades, en
algunos casos, los operadores locales tienden a reportar el cumplimiento
de las condicionalidades aun cuando no lo haya, ya que quitar los
beneficios a ciertas familias implica dejarlas sin una fuente importante de
sustento (Villatoro, 2008).

En parte por esto dltimo, pero también por cuestiones de principios,
se ha puesto en tela de juicio la relevancia de incurrir en gastos elevados
para satisfacer los supuestos detras del monitoreo de condicionalidades.

3. Evaluacion de condicionalidades

Especialmente desde una perspectiva de derechos (Naciones Unidas,
2009; Standing, 2007a; Freeland, 2009), se ha advertido que una fijacién
demasiado estricta en las condicionalidades puede generar una distincién
poco afortunada entre “pobres merecedores y no merecedores de
asistencia”, lo que choca con el principio de universalidad de los derechos
y violaria derechos humanos bésicos en relaciéon con el aseguramiento
de un nivel minimo de vida (Naciones Unidas, 2009). Asimismo, se ha
destacado que las familias mdas pobres y vulnerables suelen ser las que
no logran cumplir las condicionalidades para obtener la transferencia de
ingreso (Escobar y Gonzalez de la Rocha, 2009) y que las condicionalidades
pueden crear oportunidades de corrupcion por parte de las personas
encargadas de certificarlas (De Brauw y Hoddinott, 2008). A esto hay
que sumar que no existe evidencia clara de la efectividad o eficiencia de
introducir condiciones a las prestaciones sociales (Draibe y Riesco, 2009;
Veras Soares, Ribas y Osorio, 2007; Veras Soares, Ribas e Hirata, 2008), por
la dificultad de separar entre los efectos de las condicionalidades y los de
las transferencias (Hanlon, Barrientos y Hulme, 2010).

Asimismo, los distintos estudios y evaluaciones de impacto
existentes se han concentrado poco en la “calibracion” de las
condicionalidades —“cémo condicionar”— (De Brauw y Hoddinott, 2008:
De Janvry y Sadoulet, 2006a, 2006b; Samson, 2006; Széleky, 2006), esto
es, en la medicion de los efectos especificos que producen las distintas
condicionalidades de modo de hacerlas mas eficaces y eficientes.

Como propone Bastagli, quizas el hallazgo mas importante de las
evaluaciones de impacto es que el efecto de las condicionalidades depende,
en gran medida, de cémo estan disehadas y cémo se implementan (2008:
137). Al respecto, el estudio de de Janvry y Sadoulet (2006b) propone formas
de aumentar la eficiencia de las condicionalidades, enfocidndolas solo en
la poblacién que presenta niveles mas bajos del indicador que se quiere
aumentar. Por ejemplo, dado que en varios paises la matricula de educacion
primaria ya es lo suficientemente alta, los autores argumentan que los
costos que significa imponer condiciones junto con las tareas de monitoreo
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y las demas acciones involucradas superan ampliamente los beneficios que
ello traeria en términos de costo-impacto. Para el sector de la educacién,
proponen definir dénde y en qué grupos concentrar las condicionalidades
mediante una combinacién de indicadores que muestren quiénes tienen la
mayor probabilidad de no matricularse en una escuela sin la transferencia
condicionada y quiénes tienen una mayor respuesta al monto ofrecido. En
el caso de Progresa, encuentran que dichos elementos estdn determinados
por variables como la edad y la pertenencia a una determinada etnia (de
Janvry y Sadoulet, 2006b).

Es asi como Villatoro (2007) propone que las condicionalidades de
los PTC podrian ampliarse hacia la educacién preescolar, dado que en
este nivel educativo, los grados de acceso son bajos en América Latina y
los retornos posibles en el largo plazo son muy altos, aun cuando se debe
atender a las restricciones por el lado de la oferta y a los problemas de
exigibilidad de este nivel educativo en los paises. Asimismo, el autor
destaca que esta recomendacién es mas relevante para los paises de
ingresos medios que para los mas pobres, ya sea por la demografia de la
pobreza o por cuestiones de capacidad institucional.
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Capitulo IV

Inversion y cobertura®®

En los tres lustros transcurridos desde la implementacién de los primeros
PTC en el Brasil (Bolsa Escola) y México (Progresa), el crecimiento de
estos programas de proteccion social no contributiva en los paises
latinoamericanos y caribenos ha sido constante, tanto en términos de la
cobertura de la poblacién como de la inversién (tradicionalmente conocida
como “gasto”)*. Esto se ha dado en un contexto de incremento sostenido
de la inversién publica social, que ha pasado del 12,3% del PIB en el bienio
1990-1991 al 18,4% en el periodo 2007-2008 (CEPAL, 2011).

Alrededor de 2000, los PTC o sus precursores directos —programas
de reduccién de la pobreza basados en transferencias de ingresos, como
el Bono Solidario del Ecuador y el Programa de Asignacion Familiar
(PRAF) de Honduras— ya operaban en seis paises de la regioén, cubrian
aproximadamente el 6% de la poblacién e implicaban una inversion
equivalente al 0,19% del PIB*. En el siguiente quinquenio, la expansién de
estos programas fue muy rapida, tanto que en 2005 se habian difundido a
17 paises de América Latina y el Caribe y cubrian el 14% de la poblaciéon

% La informacién estadistica presentada en esta seccion proviene de la Base de datos de
programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe de la
CEPAL, [en linea] http: //dds.cepal.org/bdptc/.

¥ En las estadisticas de finanzas publicas y las cuentas nacionales se suele hablar de “gasto
social” para referirse a todos los recursos destinados al financiamiento de la politica social,
sus programas y proyectos. Sin embargo, aqui se prefiere utilizar la expresién “inversién
social”, ala luz de los retornos que esta tiene en términos de desarrollo humano (Martinez
y Collinao, 2010).

4 Los seis paises son: Brasil, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México y Nicaragua.
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regional, con una inversién igual al 0,24% del PIB. En 2008, la inversion
en los PTC aument6 al 0,34% del PIB y en 2009 se elevé al 0,40% del PIB.
Este ultimo incremento se debe al efecto combinado de la expansion de
los presupuestos de estos programas y la reducciéon del PIB debido a los
efectos de la crisis econémica global (véase el gréfico IV.1).

Gréfico V.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (19 PAISES): COBERTURA DE LOS PROGRAMAS
DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS (PTC) E INVERSION
EN DICHOS PROGRAMAS

A) Cobertura de los PTC, 2000-2010 B) Inversion en los PTC, 2000-2009
(En porcentajes de la poblacion total) (En porcentajes del PIB)
19,2 19,3 0,5
20,0 176
0,40
0,4
15,0 13,6 034
03 024
10,0 0,19
57 0,2
50 0,1
0,0 0,0
2000 2005 2008 2009 2010 2000 2005 2008 2009

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacioén oficial
de los paises.
a Promedios ponderados.

En 2010, los paises con PTC eran 18, considerando el lanzamiento
del Programa de transferencias monetarias condicionadas focalizadas
(TCCTP) en Trinidad y Tabago en 2006 y del programa Mi Familia
Progresa en Guatemala en 2008, asi como el abandono de esta modalidad
de programas por parte de Nicaragua en 2006. En los dltimos afios, se
han lanzado nuevos programas o modificado algunos que estaban en
marcha. En 2009, la Argentina lanz6 la Asignacién Universal por Hijo para
Proteccion Social, que absorbe a los usuarios del programa Familias por la
Inclusién Social, y el Estado Plurinacional de Bolivia cre6 el Bono Madre
Nifio-Nifia “Juana Azurduy de Padilla”. En 2010, Honduras agregé a la
oferta del Programa de Asignacién Familiar (PRAF) el “Bono 10.000”, una
transferencia de 10.000 lempiras anuales para cada familia destinataria
(unos 500 doélares), que tiene como propodsito mejorar las condiciones de
educacion, salud y alimentaciéon de los hogares indigentes con nifios y
adolescentes (véase el cuadro 1 del anexo).
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Como resultado de esta expansion, en 2010 los PTC alcanzaban a
mads de 25 millones de familias latinoamericanas y caribefias, entre las que
se incluyen 12,6 millones de familias brasilefias y 5,6 millones de familias
mexicanas. De modo que estos programas llegan a cubrir alrededor
del 19% de la poblacion (113 millones de personas), con un esfuerzo
de inversién que representa el 0,40% del PIB (véase el grafico IV.1). En
2010, de los diez paises para los cuales se dispone de informacién sobre
el presupuesto de los PTC, seis lo aumentaron en términos nominales y
cuatro lo disminuyeron.

Asimismo, los niveles de cobertura efectivamente alcanzados por
cada programa varian sustancialmente. Alrededor de 2010, el Ecuador,
con el Bono de Desarrollo Humano, era el pais con el mayor porcentaje
de poblacion (44%) cubierta por un PTC (véanse el grafico IV.2 y el cuadro
1 del anexo). Los programas con mayor ntimero de usuarios en términos
absolutos eran Bolsa Familia del Brasil (52 millones de personas, cerca de la
mitad de los usuarios de PTC a nivel regional), Oportunidades de México
(27 millones de personas) y Familias en Accién de Colombia (12 millones
de personas). Bolsa Familia y Oportunidades son también los programas
con los presupuestos més grandes de la region (6.200 millones de délares
y 3.500 millones de ddlares, respectivamente), aunque en términos de
porcentaje del PIB (un 0,47% y un 0,51%, respectivamente), se ven superados
por el Bono de Desarrollo Humano del Ecuador (1,17%) (véanse el grafico
IV.3 y el cuadro 1 del anexo). En seis paises (la Argentina, el Brasil, Chile,
el Ecuador, México y el Uruguay), el nimero de usuarios iguala o supera
al nimero de indigentes (véanse el grafico IV.4 y el cuadro 1 del anexo)*.

Un aspecto comtn a los PTC de mayor alcance es que antes de su
lanzamiento ya existian otros programas importantes de reduccién de
la pobreza. En México, Oportunidades fue procedido por el Programa
Nacional de Solidaridad (PRONASOL) y, de manera més directa, por el
Programa en Educacion, Salud y Alimentacién (Progresa). En el Brasil,
tanto el programa de ingreso minimo vinculado a la educacién Bolsa
Escola (creado en 2001), como los programas de transferencias de ingresos
sectoriales Bolsa Alimentagdo, Cartdo Alimentacdo y Auxilio Gds, fueron
incorpordndose paulatinamente a Bolsa Familia entre 2003 y 2006. En el
Ecuador, el Bono Solidario, una transferencia monetaria no condicionada,
precedi6é entre 1998 y 2002 al Bono de Desarrollo Humano. En el caso
de Colombia, el gran incremento de familias usuarias ocurrié en 2007,
seis afios después del inicio de Familias en Accién, cuando el programa
comenzd a operar en los centros urbanos y a incorporar a mas de 200.000
personas en situaciéon de desplazamiento, asi como a comunidades
indigenas y afrocolombianas (véase el grafico IV.5).

4 Sin considerar los errores de inclusion y exclusion de los programas.
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Gréafico V.2
AMERICA LATINAY EL CARIBE (19 PAISES): COBERTURA DE LOS PROGRAMAS
DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS (PTC),
ALREDEDOR DE 2000, 2005 Y 2010
(En porcentajes de la poblacion total)

45 A s

B T

2000  [72005 2010

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial
de los paises.
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Gréafico IV.3
AMERICA LATINAY EL CARIBE (19 PAISES): INVERSION EN PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS (PTC),
ALREDEDOR DE 2005, 2008 Y 2009
(En porcentajes del PIB)

T — AT

[712005 2008 2009

Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial
de los paises.
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Gréfico IV.4
AMERICA LATINA (15 PAISES): COBERTURA DE LOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS (PTC), 2009-2010
(En porcentajes de la poblacioén indigente y pobre) 2
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones
especiales de las encuestas de hogares e informacién oficial de los respectivos paises.

a La cobertura de los programas de transferencias condicionadas en relacién con la poblacién indigente y
pobre no toma en cuenta los errores de inclusion y exclusion.
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Gréfico V.5
BRASIL, COLOMBIA, ECUADOR Y MEXICO: COBERTURA DE LOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS (PTC)
(En millones de familias)

13 7 124 12,6

11,0 11,0
11 A 10,6

8,7

0,7

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Bolsa Familia
—@— Progresa (1997-2001) / Oportunidades (desde 2002)
—4— Familias en Accion
—#— Bono Solidario (1998-2002) / Bono de Desarrollo Humano (desde 2003)

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de datos de programas
de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe; y M. Naranjo, “Ecuador: analisis
de la contribucién de los programas sociales al logro de los Objetivos del Milenio”, Documentos de
proyectos, N° 201 (LC/W.201), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 2008.



112 CEPAL

A. El esfuerzo de los paises frente al objetivo de
erradicacion de la pobreza extrema

Para medir el esfuerzo de los paises en término de cantidad de recursos
destinados a los PTC frente al objetivo de erradicaciéon de la pobreza
extrema, creamos un indicador que relaciona la inversién en PTC con el
déficit agregado anual de recursos de la poblacién indigente respecto de
la linea de indigencia, ambos valores expresados como porcentaje del PIB
(véase el cuadro IV.1). Sobre la base de la metodologia utilizada en Naciones
Unidas (2005, pag. 30), el déficit agregado se calcula dividiendo el PIB por
la cantidad de recursos necesarios para que todos los indigentes del pais
salgan de esa condicién en términos de ingresos (véanse los cuadros 3 y 4
del anexo).

La relacion entre la inversiéon en PTC y el déficit agregado de
recursos de la poblacién indigente nos muestra que estos programas
representan, en promedio, el 30% de los recursos monetarios anuales
necesarios para erradicar la extrema pobreza de ingresos en la region. Esto
considerando que el indicador de déficit agregado subestima la magnitud
de los flujos monetarios reales necesarios para la erradicacion permanente
de la indigencia. Por una parte, en el calculo de las cifras se supone que
el traslado de recursos hacia los indigentes ocurre en condiciones de
focalizacion perfecta —tanto en la selecciéon de beneficiarios como en la
determinacion de los montos de las transferencias para cada uno de ellos—
y sin ocasionar costos administrativos. Por otra parte, hay que reconocer
que la erradicacién de la extrema pobreza no se logra solamente mediante
transferencias de ingreso corriente, sino que requiere de intervenciones
multidimensionales y de largo plazo, orientadas a romper la reproduccion
intergeneracional de este fendémeno, lo que implica, entre otros factores,
que las personas tengan acceso a niveles adecuados de educacién y salud,
insumos fundamentales para generar recursos suficientes de manera
auténoma (Naciones Unidas, 2005, pags. 30-31) mediante la insercién en el
mercado laboral.

Estos datos también permiten mostrar la gran heterogeneidad de
situaciones que existe en los paises de la regién. En el Uruguay, el pais
con la menor brecha de pobreza de América Latina, el déficit agregado es
muy pequeno, por lo que la inversién en las Asignaciones Familiares lo
supera 10 veces. Tanto en el Brasil como en México, donde operan los PTC
mas grandes de la region, la inversién en estos programas casi duplica el
déficit agregado de recursos de la poblacion indigente, lo que coincide con
la amplia cobertura y los montos relativamente elevados de los programas,
asi como con un déficit relativamente chico, igual o menor al 0,28% del
PIB. Costa Rica y el Ecuador son los otros paises donde la inversién en
PTC supera el déficit agregado, mientras que en Chile esta inversion llega
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a cubrir el 93% del pequeno déficit. La situacién es mas critica en los
paises méas pobres, como El Salvador, el Estado Plurinacional de Bolivia,
Guatemala, Honduras y el Paraguay, donde el indicador no supera el 22%.
A su vez, Colombia, Panamd y la Reptblica Dominicana se encuentran
en una situacion intermedia, ya que se logra cubrir entre el 44% y el 60%
del déficit agregado anual de recursos de la poblacién indigente (véase el
cuadro IV.1).

Cuadro IV.1
AMERICA LATINA (14 PAISES): DEFICIT AGREGADO ANUAL DE RECURSOS DE LA
POBLACION INDIGENTE CON RESPECTO A LA LINEA DE INDIGENCIA
E INVERSION EN PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
CONDICIONADAS (PTC), 2009

Pais Déficit PIB Déficit Programa Inversion Inversion en
agregado (En agregado anual en PTC/déficit
anual millones anual PTC agregado
(En millones de ddlares) (En (En (En
de ddlares) porcentajes porcentajes porcentajes)
del PIB) del PIB)
Bolivia (Estado 4451 17 340,0 2,57 Bono 0,56 21,9
Plurinacional de) @ Juancito Pinto
y Bono Madre
Nifio-Nifa
“Juana Azurduy
de Padilla”
Brasil 39495 15951229 0,25 Bolsa Familia 0,47 188,3
Chile 188,1 163 305,0 0,12 Chile Solidario 0,11 92,5
Colombia 2 035,1 232 270,9 0,88 Familias 0,39 44,2
en Accién
Costa Rica 82,9 29 283,7 0,28 Avancemos 0,39 137,8
Ecuador 443,0 52 021,9 0,85 Bono de 1,17 137,9
Desarrollo
Humano
El Salvador 162,8 21100,5 0,77 Comunidades 0,02 2,9
Solidarias
Rurales
Guatemala 1029,3 37 660,6 2,73 Mi Familia 0,32 11,8
Progresa
Honduras @ 770,3 14 318,2 5,38 Programa 0,24 4,5

de Asignacion
Familiar (PRAF)

México ° 2 465,5 1093 678,3 0,23  Oportunidades 0,42 187,2
Panama ® 83,1 23 001,6 0,36 Red de 0,22 59,8
Oportunidades

Paraguay 523,2 17 097,5 3,06 Tekopora 0,36 11,8
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Cuadro IV.1 (conclusion)

Pais Déficit PIB Déficit Programa Inversion Inversion en
agregado (En agregado anual en PTC/déficit
anual millones anual PTC agregado
(En millones de ddlares) (En (En (En
de ddlares) porcentajes porcentajes porcentajes)
del PIB) del PIB)
Republica 514,3 46 597,6 1,10 Solidaridad 0,51 46,1
Dominicana
Uruguay 12,2 31510,9 0,04 Asignaciones 0,45 1154,4
Familiares
América Latina 12704,3° 3374309,5° 1,33¢ 0,40¢ 30,2

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Panorama social de América Latina, 2010 (LC/G.2481-P), Santiago de Chile, 2011. Publicacion
de las Naciones Unidas, N° de venta: S.10.11.G.6; y base de datos CEPALSTAT.

22007.

©2008.

¢ Total.

4 Promedio simple.

La misma metodologia puede utilizarse para calcular el déficit
agregado anual de recursos de la poblacién pobre respecto de la linea
de pobreza (véanse el cuadro IV.2 y los cuadros 5 y 6 del anexo), lo que
permite mostrar que la inversiéon en PTC solo cubre, en el promedio
regional, el 7,2% de dicho déficit. En la region, solamente las Asignaciones
Familiares del Uruguay se acercan a cubrir el déficit de recursos de los
pobres, mientras que los PTC de paises que lograban cubrir el déficit de
los indigentes (el Brasil, Costa Rica, el Ecuador y México) solo alcanzan a
cubrir entre el 22% y el 32% de este déficit.
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Cuadro IV.2
AMERICA LATINA (14 PAISES): DEFICIT AGREGADO ANUAL DE RECURSOS DE LA
POBLACION POBRE CON RESPECTO A LA LINEA DE POBREZA E INVERSION EN
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS (PTC), 2009

Pais Déficit PIB Déficit Programa Inversion Inversion en
agregado (En agregado anual en PTC/déficit
anual millones anual PTC agregado
(En millones de ddlares) (En (En (En
de ddlares) porcentajes porcentajes porcentajes)
del PIB) del PIB)
Bolivia (Estado 1566,7 17 340,0 9,03 Bono 0,56 6,2
Plurinacional de) @ Juancito Pinto
y Bono Madre
Nifio-Nifa
“Juana Azurduy
de Padilla”
Brasil 30 028,1 15951229 1,88 Bolsa Familia 0,47 25,0
Chile 860,7 163 305,0 0,53 Chile Solidario 0,11 20,9
Colombia 13 969,1 232 270,9 6,01 Familias 0,39 6,4
en Accién
Costa Rica 360,1 29 283,7 1,23 Avancemos 0,39 31,7
Ecuador 2202,6 52 021,9 4,23 Bono de 1,17 27,6
Desarrollo
Humano
El Salvador 1126,6 21100,5 5,34 Comunidades 0,02 0,4
Solidarias
Rurales
Guatemala 4510,3 37 660,6 11,98 Mi Familia 0,32 2,7
Progresa
Honduras @ 2 464,2 14 318,2 17,21 Programa 0,24 1,4
de Asignacion
Familiar
(PRAF)
México ° 20916,8 1093 678,3 1,91 Oportunidades 0,42 221
Panama ® 349,7 23 001,6 1,52 Red de 0,22 14,5
Oportunidades
Paraguay 1959,5 17 097,5 11,46 Tekopora 0,36 3,1
Republica 2 200,5 46 597,6 4,72 Solidaridad 0,51 10,8
Dominicana
Uruguay 152,5 31510,9 0,48 Asignaciones 0,45 93,0
Familiares
América Latina 82667,4° 34171242°¢ 558¢ 0,40¢ 7,2

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de datos de programas de
proteccién social no contributiva en América Latina y el Caribe; Panorama social de América Latina, 2010
(LC/G.2481-P), Santiago de Chile, 2011. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.10.11.G.6; y
base de datos CEPALSTAT.

a2007.

2008.

¢ Total.

4 Promedio simple.
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Capitulo V

Impacto

Las evaluaciones de impacto tienen la finalidad de detectar la necesidad
de realizar cambios y mejoras a los PTC y proveer informacién objetiva
y transparente a los ciudadanos, lo que puede asegurar la continuidad
de programas exitosos pese a las transiciones politicas. Gracias a las
evaluaciones de impacto, los funcionarios de los programas pueden
conocer los efectos previstos de los PTC (asi como los imprevistos) e
informarse sobre las fallas en la ejecucion que obstaculizan el logro de los
objetivos propuestos (Gonzalez de la Rocha, 2010)*2.

En la actualidad, los métodos predilectos para medir el impacto de
los PTC son las evaluaciones experimentales o cuasi experimentales en
que se examinan los distintos aspectos de los programas por medio de
grupos de control. Esto consiste en comparar los usuarios del programa
(grupo de tratamiento) con un grupo de control de similares caracteristicas
socioecondmicas (Rawlings y Rubio, 2005). Las evaluaciones cualitativas
también se estdn utilizando para enriquecer el andlisis, porque permiten
comprender los procesos desencadenados por los programas. Por ejemplo,
pueden detectar efectos imprevistos en la teoria del programa, cambios
en las relaciones dentro de los hogares y en las interacciones que los mas
pobres sostienen con las instituciones, ayudar en la comprension de la
experiencia de participar en el programa por parte de la poblacién usuaria
y evaluar efectos como el empoderamiento de las mujeres.

A su vez, mediante las evaluaciones de proceso (de las reglas de operacién) puede
verificarse si un determinado PTC fue ejecutado como se pretendia.
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Un nimero importante de evaluaciones proviene de Progresa-
Oportunidades de Meéxico, programa que ha sido considerado un
verdadero icono por la recoleccién sistematica de datos para la evaluacion
de impacto, la publicacion de esos datos y la consecuente generacién de
una gran cantidad de estudios (Fiszbein y Schady, 2009, pag. 6; Gonzélez
de la Rocha, 2010). En México, las evaluaciones se incorporaron al disefio
del programa de manera explicita, lo que no ocurrié en otros importantes
programas como Bolsa Familia, en los que no hay una disponibilidad
comparable de datos y anélisis de tipo evaluativo (Gonzalez de la
Rocha, 2010). En el caso de Chile Solidario, Larrafaga y Contreras (2010)
evidencian que su evaluacion de impacto se ha visto restringida por la
escasa disponibilidad y calidad de la informacién.

Los PTC afectan de diversas maneras el ingreso y el consumo de
las familias, el uso de los servicios sociales, el nivel educativo y el estado
de salud y nutricional de la poblacién destinataria. Asimismo, estos
programas tienen diferentes resultados en materia de generaciéon de
ingreso e insercion laboral de las personas en edad de trabajar, trabajo
infantil y empoderamiento de las mujeres. Ya sea que el objetivo principal
de un PTC consista en reducir la pobreza en el corto plazo mediante la
transferencia de ingreso, fortalecer las capacidades humanas a través de
un mayor acceso a servicios de salud y educaciéon, o mejorar la insercién
de las familias en la sociedad por medio del mejoramiento de una serie
de “minimos sociales”, cabe esperar diferentes efectos sobre estas
dimensiones (Cecchini y Martinez, 2011). A continuacién, se analiza
de manera resumida el impacto que los PTC han tenido en materia de
capacidades humanas, pobreza y distribucién del ingreso, consumo,
insercién laboral, trabajo infantil y empoderamiento de las mujeres.

A. Indicadores de capacidades humanas

Las evaluaciones sobre los efectos de los PTC en las capacidades humanas
revelan que se han producido avances en materia de objetivos intermedios
(Bastagli, 2008), como el acceso a la escuela y los servicios de salud. Sin
embargo, no hay informaciéon concluyente en relacion con objetivos
finales de desarrollo humano, como el aprendizaje (Reimers, DeShano da
Silva y Trevino, 2006) y el estado de salud o nutricional de nifios y ninas
(Castifieira, Nunes y Rungo, 2009; Hoddinott y Bassett, 2009).

En el componente educaciéon de los PTC, en general los efectos
se concentran en incrementos en la matricula escolar (Schady, 2006).
Estos incrementos tienden a ser mayores en paises donde los niveles
de referencia eran més bajos, en los grados escolares de transicion
que presentaban altas tasas de desercién (como el paso de primaria a
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secundaria) y en los hogares mas pobres. De Brauw y Hoddinott (2008)
identifican, para el caso del componente educativo de Progresa, que la
condicionalidad genera una diferencia importante en la probabilidad
de asistir a la escuela. Asimismo, como resultado de Oportunidades,
se ha encontrado que las brechas de género en la matricula de nifios y
nifias en la secundaria, especialmente en zonas rurales, practicamente
han desaparecido (Parker, 2003, 2004). Otras evaluaciones (SEDESOL,
2008) muestran avances importantes en la disminucién de la desercién
escolar, el aumento de la matricula escolar y el mejoramiento de las
calificaciones, aunque todo esto se da en zonas geogréficas, rangos de
edad y niveles de escolaridad especificos. De manera similar, Levy y
Ohls (2007) encuentran que el Programa de avance mediante la salud y la
educaciéon (PATH) de Jamaica aumenta en 0,5 dias por mes la asistencia
escolar de los nifios y las nifias de entre 6 y 17 afios, lo que representa
un resultado importante si se consideran las muy elevadas tasas de
asistencia (96%). En la Reptblica Dominicana, se ha encontrado que el
programa Solidaridad aumenta la probabilidad de asistir a la escuela en
14 puntos porcentuales entre los estudiantes de 14 a 16 afios (Programa
Solidaridad, 2008). Asimismo, en el programa Tekopora del Paraguay,
la tasa de matricula muestra un aumento del 2,5% entre los nifios de
familias usuarias, mientras la tasa de asistencia escolar se eleva entre 5y
8 puntos porcentuales (Veras Soares y otros, 2008).

Sin embargo, tomando en consideracién un conjunto mayor de
programas, y haciendo referencia a otros estudios, Reimers, DeShano
da Silva y Trevino (2006) cuestionan los efectos de las condicionalidades
en la asistencia a la escuela, especialmente en el caso de los niveles
primarios. En Familias en Accién, por ejemplo, se ha encontrado un mayor
impacto en el aumento de la asistencia a la escuela entre los estudiantes
de secundaria que entre los de primaria, lo que puede explicarse por las
elevadas tasas de asistencia que este tltimo segmento ya mostraba antes
de la implementacién del programa (Attanasio y otros, 2008).

En el caso del componente salud y nutricién de los PTC, se observan
aumentos de cobertura en controles de crecimiento para nifios y en
controles médicos preventivos, pero la evidencia respecto del impacto en
el estado de salud y nutricional de los nifios es heterogénea (Hoddinott y
Bassett, 2009). En Jamaica, por ejemplo, los controles médicos aumentaron
un 38% para los nifios y las nifilas menores de 6 afios que participan del
programa PATH (Levy y Ohls, 2007). Algunos programas que incluyen
prestaciones en el &mbito nutricional, como Oportunidades, Familias en
Accion, Bolsa Familia y la desaparecida Red de Proteccién Social (RPS),
muestran mejoras en indicadores de nutricién para nifios y nifias en edad
preescolar, mientras que en los casos de Bolsa Alimentagio, Tekopora y el
Programa de Asignacién Familiar (PRAF) no se han observado efectos
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positivos (Attanasio, Trias y Vera-Hernandez, 2008; Barrios, Galeano y
Sanchez, 2008; Bassett, 2008; Hoddinott y Bassett, 2008; Paes y Pacheco,
2008). En Colombia, un afio de participacién en el programa Familias
en Accion disminuye un 1% la prevalencia de desnutricion crénica
(Attanasio, Trias y Vera-Herndndez, 2008). En el Brasil, los nifios menores
de 5 afios que son usuarios de Bolsa Familia tienen una probabilidad un
26% mayor de tener indicadores de talla/peso y peso/edad adecuados,
en comparacioén con los que no son usuarios (Paes y Pacheco, 2008). En
el caso de Progresa y Oportunidades, se ha registrado un aumento de
las consultas preventivas, una reduccion de la mortalidad materna e
infantil y un mejoramiento de indicadores nutricionales, como la talla
y la prevalencia de anemia, asi como una disminucién de los dias de
enfermedad (SEDESOL, 2008). Nuevamente, cada uno de estos hallazgos
se concentra en determinados grupos poblacionales en términos de
ubicacién geogréfica y rango de edad.

Estos resultados deberian llamar la atencién sobre un aspecto
importante desde el punto de vista estrictamente metodolégico. En un
estudio de Younger, Ponce e Hidalgo (2009) se muestra una comparaciéon
de las distintas evaluaciones realizadas a Progresa y Oportunidades
en términos de su metodologia y sus efectos en el ambito nutricional.
El resultado revela que cuando se cambian las fuentes de informacion,
el ano en que se efectiian las mediciones, los métodos y las técnicas
empleadas, cambian diametralmente los resultados (véase el recuadro
V.1). La claridad respecto de estos aspectos metodolégicos es, por lo tanto,
un elemento que debe tenerse en consideracién al momento de presentar
la evidencia disponible.

Recuadro V.1
EVALUACIONES DE IMPACTO DE PROGRESA-OPORTUNIDADES
SOBRE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA DE LOS NINOS

Younger, Ponce e Hidalgo (2009) analizan los resultados de diversos
estudios sobre el impacto de Progresa-Oportunidades respecto de tres
variables relacionadas con la seguridad alimentarias de los nifios y las
nifas: i) la talla, que refleja aspectos importantes vinculados a la nutricion
y la salud de los nifios, ii) la concentracion de hemoglobina en la sangre,
que muestra la capacidad fisica y el desarrollo cognitivo de los nifios y es
sensible a cambios nutricionales y de salud en periodos cortos, vy iii) los
gastos del hogar en comida. Al respecto, los autores muestran que en los
estudios se encontraron efectos de distinto nivel y con diferentes grados
de significaciéon para poblaciones con distintas edades que pertenecen a
estratos socioeconomicos particulares o viven en distintas localidades
(areas rurales o urbanas).

Para evaluar el impacto sobre dichas variables, en los estudios
analizados se consideran diversas muestras y periodos de las encuestas
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Recuadro V.1 (continuacién)

disponibles. Asi, por ejemplo, Gertler (2004) y Behrman y Hoddinott
(2005), si bien llevaron a cabo un estudio de disefio experimental, cruzaron
la informacion disponible de la ENCEL rural de 1998 con una encuesta
realizada en paralelo por el Instituto de Nutricion y Salud Publica (INSP).
Si bien esta metodologia permite cruzar los datos de las dos encuestas
para combinar informacién de caracterizacién y de aspectos de salud y
nutricion mas especificos, presentd problemas debido a la diferencia del
tamafo de la muestra de las encuestas. Asimismo, los estudios que se
basan en la ENCEL rural de 2003 incluyen informacién de 151 nuevos
conglomerados como grupos de control, no incluidos en las versiones
previas, seleccionados a través del método de emparejamiento por puntaje
de propensién (propensity score matching). Finalmente, los estudios que
utilizan la informacién de la ENCEL urbana no responden a un disefio
experimental. Aun cuando se levanté un panel en conglomerados urbanos
de tratamiento y control utilizando el método de emparejamiento a nivel
de comunidades, en el caso de la version urbana de Oportunidades, los
conglomerados que se eligieron para participar no se seleccionaron al azar
en funcién de la evaluacién, como si ocurrié en la version rural, sino que
se eligieron por razones administrativas, y posteriormente se emparejaron
con otras comunidades similares que no iban a ser usuarias del programa
hasta 2004.

PROGRESA-OPORTUNIDADES: RESUMEN DE RESULTADOS DE LAS
EVALUACIONES DE IMPACTO EN NUTRICION

Estudio Bases de Método Indicador Resultados
datos y
periodo

Antropometria

Riveray ENCEL rural Experimental, Talla +1 cm en comparacion
otros (2004) 1998-2000 doble diferencias, con el grupo de
regresion MCO control, significativo

paralaedad de 0 a6
meses y NSE bajo

Gertler ENCEL rural Experimental, doble Talla +1 cm en comparacion
(2004) 1998-1999 diferencias, regresion con el grupo de
+ INSP MCO control, significativo

para la edad de 0 a 24
meses

Behrman'y ENCEL rural Experimental, Talla No significativo

Hoddinott 1998-1999 efectos fijos a

(2005) + INSP nivel de cada nifio

Hoddinott ENCEL rural Experimental, Desnutricién Desnutricion crénica

(2008) 1998-1999 regresiones probit crénica un 10% menor para
+ INSP el grupo de

tratamiento,
significativo para
la edad de 12 a 36
meses
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Recuadro V.1 (continuacién)

Fernald, ENCEL rural No experimental, Talla/edad de nifios  La duplicacion del
Gertlery 2003 regresion que han estado monto de la
Neufeld toda su vida en transferencia aumentah
(2008) el programa, la estatura en 0,20
seglin monto puntajes Z,
acumulado de significativo en la
transferencias edad de 24 a 68
en el hogar meses: +0,24 cm
(impacto para nifios de 24
marginal de la meses, +0,29 cm
transferencia) para nifios de 48
meses y +0,35 cm
para nifios de 68
meses
Leroy y otros  ENCELURB Doble diferencias Talla +1,53 cm
(2008) 2002-2004 significativo para la
edad de 0 a 6 meses
Neufeld y Submuestra Doble diferencias Talla/edad No significativo
otros (2008) ENCELURB
2003-2004
Micronutrientes
Riveray ENCEL rural Experimental, Nivel de 1999 = +0,37g/dI
otros (2004) 1998-2000 doble diferencias, hemoglobina de hemoglobina,
regresion MCO en la sangre, -11% de anemia,
incidencia de significativo para
anemia todas las edades
y NSE
2000 = Desaparecen
diferencias
Gertler ENCEL rural Experimental, Incidencia -25% incidencia
(2004) 1998-1999 doble diferencias, de anemia de anemia,
+ INSP regresion MCO nifios mayores
se benefician més
Neufeld ENCEL Experimental, Niveles de 1) +0,4g/dl de
y otros rural 2003 redefinicion de hemoglobina hemoglobina,
(2004) grupo de significativo para
tratamiento (dos la edad de 48
grupos: original y a 59 meses
tardio) y nuevo
grupo de control; 2) +0,42 g/dl de
1) Diferencias hemoglobina,
simples entre los significativo para
grupos de tratamiento, la edad de 60
2) Emparejamiento a71 meses
por puntaje de
propension para
tratamiento frente
a control
Fernald, ENCEL rural No experimental, Niveles de No significativo
Gertlery 2003 regresion hemoglobina segun
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Recuadro V.1 (conclusion)

Neufeld monto acumulado
(2008) de transferencias
en el hogar

Neufeld ENCELURB Doble diferencias. Niveles de +0,4g/dl de

y otros 2002-2004 Muestra 2002-2004 hemoglobina hemoglobina,

(2006) (cortes para nifios de entre significativo
transversales) 24y 47 meses; para la edad
y submuestra submuestra 2003-2004 de24a35
ENCELURB para nifios que meses en
2003-2004 tenian entre 12 y 35 cohorte 2004

meses en 2003

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de S. Younger, J. Ponce y D. Hidalgo, “El
impacto de programas de transferencias a las madres de familia en la seguridad
alimentaria de los nifios: un analisis comparado entre México y Ecuador”, documento
presentado en el tercer seminario internacional Transferencias condicionadas,
erradicacion del hambre y la desnutricion en tiempos de crisis, Santiago de Chile, 1
y 2 de diciembre de 2009 [en linea] http://www.rlc.fao.org/es/prioridades/seguridad/
ingreso3/pdf/imp.

Nota: ENCEL= Encuesta de Evaluacion de los Hogares, areas rurales. Disefio panel que
incluye cuatro rondas entre 1998 y 2000, y una nueva ronda en 2003. Recaba datos de
gastos y consumo. Incluye distribucion aleatoria de tratamiento en las comunidades;
INSP= Encuesta del Instituto de Nutricién y Salud Publica. Disefio panel que incluye
tres rondas entre 1998 y 2000. Recaba datos sobre antropometria y hemoglobina. Se
puede cruzar con la ENCEL, pero con dificultades debido a diferencias en los tamafios
muestrales; ENCELURB= Encuesta de Evaluacién de los Hogares, areas urbanas.
Panel con linea de base en 2002 méas dos rondas en 2003 y 2004. Incluye datos sobre
antropometria, hemoglobina y micronutrientes. No incluye disefio experimental; MCO=
minimos cuadrados ordinarios; NSE= nivel socioeconémico.

También resulta importante recalcar que no es facil medir el
impacto de los PTC en el mejoramiento de indicadores sobre los que
solo tienen una incidencia indirecta. Por ejemplo, cuando se le imputan
a un PTC mejoras en nutriciéon debido a la mayor ingesta de alimentos
nutritivos cabe preguntarse: json las caracteristicas propias de los PTC
las tinicas responsables del aumento del consumo de estos alimentos?, ;la
introduccién de condicionalidades tiene alguna relacién directa con este
hecho?, ;podrian haberse logrado los mismos efectos sin condiciones?,
(cudl es el papel que cumplen las politicas nacionales de alimentacién
y nutriciéon en este resultado, mas alla del efecto que puedan tener los
PTC? En suma, ya que los PTC comportan principalmente acciones
complementarias (incentivos a la utilizacién de los servicios sociales) sobre
los componentes de desarrollo humano, resultaria cuestionable intentar
buscar un efecto causal de estos programas en, por ejemplo, el aumento
del rendimiento escolar, sin considerar lo que ocurre en las escuelas y en
otras variables que inciden en este resultado. De este modo, volviendo
al ejemplo de la nutricién, si bien la transferencia permite aumentar los
niveles de consumo, cudnto de esta se destine a adquirir alimentos, y
sobre todo alimentos beneficiosos para la nutricion de todos los miembros
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de la familia, no dependerd necesariamente de la transferencia misma,
aunque si podria estar influenciado por algunos de los componentes de
un PTC, como las charlas en materia de alimentacién. De manera similar,
las condicionalidades pueden contribuir a aumentar la asistencia a los
controles de salud y el cumplimiento de los calendarios de vacunacién,
entre otros, pero es mas dificil que tengan un efecto en el aumento del
nivel de hemoglobina en la sangre.

Dos conclusiones preliminares emergen de esta reflexion. Por una
parte, es preciso considerar a los PTC en el conjunto mas amplio de la
politica social de cada pais y, muy particularmente, dentro de un ctimulo
de acciones orientadas a cimentar las bases de un sistema de proteccién
social inclusivo e integral, de manera de lograr efectos combinados en las
capacidades humanas. Por otra parte, se requiere una mayor investigacion
a fin de ahondar mas profundamente en los efectos diferenciados que
puedan tener los diversos componentes de los PTC (transferencias
monetarias y no monetarias, charlas y capacitaciones, vinculacién
con otros programas y demads), asi como los efectos conjuntos de estos
programas y otros programas sociales con los que suelen vincularse, en
objetivos de desarrollo humano.

B. Indicadores de pobrezay desigualdad del ingreso

Las evaluaciones de los PTC en relaciéon con el ingreso se dividen en las
que se centran en sus efectos desde el punto de vista de los usuarios y las
que miden sus consecuencias en los indices de pobreza a nivel nacional.

Las repercusiones de las transferencias en el ingreso de las familias
usuarias pueden ser sustanciales en el corto plazo (CEPAL, 2010a; Maluccio,
2005; Fiszbein y Schady, 2009), aunque varian segtin el programa. La CEPAL
(2010a) muestra que las transferencias condicionadas y otras transferencias
asistenciales publicas representan, en promedio, alrededor de un 10,3%
del ingreso per cépita de los hogares que las reciben. Ademads, se constata
que este tipo de prestaciones monetarias puede llegar a duplicar el ingreso
primario en el primer decil de la distribucién del ingreso (CEPAL, 2010a).

Una forma de visualizar la heterogeneidad de los PTC es medir el
porcentaje que representan sus transferencias monetarias en comparacion
con la linea de indigencia o de pobreza en cada pais. En el cuadro V.1 se
incluyen datos sobre los 14 paises de Ameérica Latina en que fue posible
comparar el monto per cdpita minimo y maximo de las transferencias y
el valor de las lineas de indigencia y de pobreza en el mismo afio y area
geogréfica en que se entregaron. De esta informacién se desprende que
en las dreas rurales, el monto minimo de las transferencias representa, en
promedio, un 12% de la linea de indigencia y un 7% de la linea de pobreza,
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mientras que en las zonas urbanas equivale al 11% y al 5%, respectivamente.
A su vez, al comparar el monto per capita maximo resulta que, en el
promedio regional, en las dreas rurales las transferencias representan un
35% de la linea de indigencia y un 20% de la linea de pobreza, mientras
que en las zonas urbanas equivalen al 29% y al 15%, respectivamente®.
En el Brasil, el monto maximo del conjunto de las transferencias llega a
representar el 53% de la linea de indigencia rural y en México representa el
63% de dicha linea (véase el cuadro V.1).

Otra manera de evaluar el potencial impacto de las transferencias
de los PTC sobre los ingresos de las familias pobres o indigentes es
comparar su monto con el déficit mensual de recursos de dicha poblacién.
Los datos para el caso de los indigentes se presentan en el cuadro V.2 y
para los pobres en el cuadro V.3*. Si bien, por lo general, las transferencias
no superan un tercio del déficit de ingreso de los indigentes, el conjunto
de las transferencias de los dos programas mas grandes de la regién, Bolsa
Familia y Oportunidades, puede llevar a las familias extremadamente
pobres a superar la linea de indigencia. En estos programas, el limite
maximo del conjunto de transferencias llega a superar el 100% del déficit
de recursos de los indigentes. Otros casos de transferencias que permiten
superar el déficit de ingresos de los indigentes son Avancemos de Costa
Rica y la Pensién Basica Solidaria de Chile®. El Bono de Desarrollo
Humano del Ecuador y la transferencia monetaria condicionada de la Red
de Oportunidades de Panama, a su vez, pueden llegar a cubrir mas de la
mitad del déficit de ingreso de los indigentes. En el otro extremo, debido a
su muy limitado impacto sobre los ingresos de los indigentes, se encuentra
el PRAF de Honduras.

En el promedio regional, los montos minimos de las transferencias
representan el 274% y el 31,3% del déficit mensual medio de recursos de
la poblacién indigente para las dreas urbanas y rurales, respectivamente,
mientras que la proporcion del déficit mensual medio de recursos de la
poblacién en extrema pobreza cubierto por el monto méximo es del 81,4%
en las dreas urbanas y del 98,4% en las areas rurales. A su vez, en promedio,
los montos minimos de las transferencias representan el 13,5% y el 17%

4 En todos los paises de América Latina, el monto de las lineas de indigencia y de pobreza
es menor en las zonas rurales que en las zonas urbanas, lo que explica que los valores de
las transferencias como porcentaje de dichas lineas sean mayores en las primeras que en
las segundas.

#  Véase mas informacién sobre el célculo del déficit en la seccién IV.A y en los cuadros 3, 4,
5y 6 del anexo.

4 El caso de la Pensién Basica Solidaria —a la que pueden acceder los adultos mayores
usuarios de Chile Solidario, asi como todos aquellos que no tengan derecho a pensién en
algin régimen previsional y pertenezcan al 60% mads pobre de la poblaciéon—, muestra la
relevancia de otros tipos de transferencias no contributivas, mas alld de las transferencias
condicionadas, para la reduccién de la pobreza y la indigencia.



126 CEPAL

del déficit mensual de recursos de la poblacion pobre en las 4reas urbanas
y rurales, mientras que los montos méximos corresponden al 399% y al
53,4%, respectivamente.

En cuanto a las repercusiones de las transferencias en los
indicadores de pobreza a nivel nacional, estas se hacen sentir sobre todo en
los de brecha de la pobreza (FGT1) y severidad de la pobreza (FGT2) (Veras
Soares, 2009a), ya que las transferencias suelen focalizarse en los mas
pobres (véase el grafico IL.1). Sin embargo, como se aprecia en los cuadros
V.1, V.2 y V.3, no siempre representan un monto elevado, de manera que
logran acercarlos a la linea de pobreza, pero no necesariamente superarla.

La informacion sobre los efectos positivos de los PTC en la pobreza
a nivel nacional proviene de paises donde estos programas tienen un
amplio alcance y el monto de las transferencias es significativo, como la
Argentina (Galasso y Ravallion, 2004), el Brasil (Cury, Coelho y Pedrozo,
2007; Fiszbein y Schady, 2009; Veras Soares y otros, 2006), el Ecuador
(Naranjo, 2008; Fiszbein y Schady, 2009), Jamaica (Fiszbein y Schady,
2009) y México (Fiszbein y Schady, 2009; Skoufias y McClafferty, 2001).
En los paises en que la cobertura y el monto de las transferencias son
inferiores no se observan mayores repercusiones en materia de pobreza.
En el caso de Honduras, Guerreiro Osério (2008) concluyé que el monto
reducido de las transferencias del PRAF solo ha disminuido la pobreza
en 0,02 puntos porcentuales.

Respecto del impacto de los PTC en la distribucién del ingreso,
programas como Bolsa Familia, Oportunidades y Chile Solidario arrojan
resultados disimiles. En el caso de Chile Solidario, se constata un pequeno
efecto, ya que el coeficiente de Gini se reduce solo 0,1 puntos. En los
programas Oportunidades y Bolsa Familia, en cambio, los resultados fueron
mads significativos, con una reduccion de la desigualdad de alrededor
de 2,7 puntos en ambos casos. La clave para entender la diferencia esta
en la proporcién de los ingresos totales que representan las respectivas
transferencias, pues esta es mayor en los casos de México y el Brasil y muy
pequena en Chile Solidario (menos del 0,01% de los ingresos familiares
totales) como para tener un impacto en la desigualdad (Soares y otros,
2007)%.

Es necesario también traer a colacién elementos de sostenibilidad
en el tiempo de los efectos en la reduccion de la pobreza y la desigualdad
(Bastagli, 2009). El objetivo de disminucién de la pobreza resulta todo un
desafio desde el punto de vista de una politica social que pretende tener

“  En el caso de Chile, Soares y otros (2007) tomaron en cuenta las siguientes transferencias:
Subsidio Unico Familiar (SUF), Pensiones asistenciales (PASIS), Bono de proteccién y
Subsidio al Agua Potable.
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efectos de largo plazo y no solo de mitigacién en un momento dado®.
Para evaluar si el impacto de los PTC es sostenible, no basta con medir
el peso que tienen las transferencias en el total del ingreso familiar y
analizar en qué medida ello permite superar las lineas de indigencia
0 pobreza, o en qué medida la transferencia permite sostener niveles
de ingreso en periodos de crisis. Para tener efectos sobre la pobreza,
también hay que tomar en cuenta el tiempo durante el cual se entregan,
porque al garantizarlas mas alld del corto plazo, las familias que las
reciben —al superar la inseguridad de los problemas de subsistencia—
estardn en mejores condiciones para invertir tanto en las capacidades
de los nifos como en pequefios emprendimientos, y asi mejorar su
inclusién econdémica (Hanlon, Barrientos y Hulme, 2010). Es necesario,
ademds, tomar en cuenta la efectividad de las estrategias de egreso a
la hora de generar capacidades y permitir la autonomia de los hogares.
En particular, dificilmente el impacto de los PTC en los ingresos tendrd
consecuencias més alla del tiempo de duracién de las transferencias si
estos programas no se complementan con otros orientados a brindar
acceso a la bateria de politicas y programas de promocién social.

Asimismo, cabe mencionar la relacion entre el costo y la efectividad
de las intervenciones. Varios autores postulan que si el objetivo es
Unicamente transferir ingresos, la mejor alternativa es una transferencia
sin condiciones, dados los costos asociados a las acciones de monitoreo
y otros elementos de infraestructura institucional necesarios en un
programa de transferencias condicionadas (de Janvry y Sadoulet, 2006a;
Samson, 2006; Freeland, 2007). La evidencia muestra que no existe claridad
respecto de los costos de estos procedimientos, especialmente de la etapa
de monitoreo de condicionalidades. El estudio realizado por Caldés,
Coady y Maluccio (2006) en tres paises muestra que los costos conjuntos
de focalizacién y monitoreo de las condicionalidades (sin incluir las
actividades de evaluacion) pueden llegar al 60% del presupuesto anual
en un programa como Progresa. También es posible apreciar variaciones
importantes de los costos en el tiempo, segtin la etapa de implementacién
de los programas, reflexion que compartida en el estudio de Fiszbein
y Schady (2009). Al separar analiticamente las diversas actividades
involucradas en Progresa, es posible apreciar que los costos asociados a
la focalizaciéon e identificacion de destinatarios como proporcién de los

¥ Aun cuando este pudiera ser el objetivo de un PTC, por ejemplo en el caso de los
programas disefiados especificamente para casos de emergencia, como el Sistema de
Atencién a Crisis (SAC) de Nicaragua o el Bono de Emergencia del Ecuador, y a pesar de
que muchos PTC partieron como soluciones momenténeas a momentos de crisis (el PRAF
de Honduras, Familias en Acciéon de Colombia y el Programa Solidaridad de la Reptiblica
Dominicana, entre otros), han tendido a extenderse e institucionalizarse en cada pais con
la justificacién de atacar la incidencia de la pobreza en el largo plazo.
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costos totales bajaron del 61% en el afio de su lanzamiento (1997) al 3% tres
anos después. Al mismo tiempo, el costo del control de condicionalidades
aumento del 8% al 24%.

Estos datos contrastan con los recabados por Grosh y otros (2008),
que encuentran que, en 10 paises, los costos de implementacién del pago y
el monitoreo de condicionalidades, ademas de los servicios adicionales de
apoyo, no superan el 12% del presupuesto en promedio, aunque subyacen
importantes problemas metodoldgicos relativos a la comparacién de un
pais con otro*.

% Estos problemas tienen que ver con las dificultades para considerar los costos

administrativos por funcién debido a los diversos arreglos que tiene cada pais en
la materia, ademds de las diferencias en los propios sistemas de registros de datos
administrativos. Ambas cuestiones dificultan la comparacién de costos administrativos
desagregados entre programas. Véase Lindert, Skoufias y Shapiro (2006).
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C. Consumo

Las evaluaciones disponibles en cinco paises (el Brasil, Colombia, México,
Nicaragua y el Paraguay) muestran que el consumo de los hogares
aumenta como resultado de su participacion en los PTC. En particular,
se nota un alza en el consumo de alimentos y en la compra de vestuario
para los nifios y las nifias. Aumenta también la diversidad de los alimentos
consumidos, aunque esto no siempre implica un mayor consumo de los
alimentos mas saludables. En los casos del Ecuador y Honduras no se
observaron mejoras significativas en el consumo.

De acuerdo con Hoddinott, Skoufias y Washburn (2000), Progresa en
Meéxico implicé un aumento del nivel medio de consumo de cerca del 15%,
tanto en términos de la compra de productos como del autoconsumo®.
En comparacién con los hogares no destinatarios, el consumo medio de
alimentos en los hogares destinatarios aumenté un 2% durante el primer
ano de implementacién del programa (1998) y un 10,6% en el siguiente
(noviembre de 1999). Este aumento fue atin méas pronunciado en el caso de
los hogares més pobres.

En el Brasil (Camilo de Oliveira y otros, 2007), también se ha
encontrado que los usuarios de Bolsa Familia presentan aumentos
significativos de los gastos familiares totales comparados con quienes no
reciben ningtin tipo de beneficio (las diferencias son mayores entre las
personas de menores ingresos). Asimismo, en el caso de Bolsa Alimentagio
—posteriormente unificado en Bolsa Familii— el Ministerio de Salud
del Brasil (Brasil, Ministerio de Salud, 2005) identific6 que las familias
usuarias mostraban una mayor propensién marginal al consumo de
alimentos, es decir, gastaban mas en alimentos por cada unidad monetaria
aportada por la transferencia, lo que aumentaba la cantidad y diversidad
de los alimentos consumidos. En una encuesta realizada en 2007 a 5.000
hogares participantes de Bolsa Familia, se encontr6 que para un 87% de
ellos, mejorar el gasto en alimentacién constituia una prioridad para la
inversion de la transferencia recibida (IBASE, 2008). Como efecto de la
transferencia, la mayoria de los usuarios declaran haber aumentado el
consumo de los mismos alimentos que ya consumian, aunque también
mencionan haber incrementado la variedad de alimentos comprados.
Benini Duarte, Sampaio y Sampaio (2009) muestran que los hogares
usuarios del programa utilizan un 88% de la transferencia recibida para el
consumo de alimentos™.

% Resultados obtenidos a partir de las Encuestas de Evaluacion de los Hogares (ENCEL) de
octubre de 1998 y julio y noviembre de 1999.

% En el estudio se utilizé la metodologia de emparejamiento por puntaje de propensién en
una muestra elaborada en 2005 de 838 familias de agricultores familiares en 32 estados
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Un panorama semejante se encontrd en el programa Familias en
Accién de Colombia: las familias usuarias han incrementado un 15% su
consumo de alimentos en comparacién con el afo anterior (Attanasio
y Mesnard, 2005). Algo similar sucede con el programa Tekoporad del
Paraguay, donde el consumo general de los hogares aumenta un 9%, con
una fuerte presencia del autoconsumo (Veras Soares, Perez Rivas e Hirata,
2008)*. Finalmente, la Red de Proteccién Social de Nicaragua también tuvo
un impacto en el patrén de gasto de los hogares usuarios y provocé un alza
en el consumo de alimentos (Maluccio, 2010)*. Pese a lo expuesto, en el caso
de Honduras, una evaluacion del PRAF/BID II arrojé que la transferencia
no habia producido un incremento en el consumo de alimentos en el hogar,
probablemente debido al bajo monto de dicha transferencia, que cubria
menos del 3,6% de los gastos totales de las familias (IFPRI, 2003). Tampoco
se encontraron resultados significativos en el caso del programa Bono de
Desarrollo Humano del Ecuador (Veras Soares, Perez Rivas e Hirata, 2008).

Respecto de la mayor diversidad de alimentos consumidos en los
hogares usuarios de Progresa, Hoddinott, Skoufias y Washburn (2000)
encontraron evidencia de un mayor consumo de frutas y verduras, por
una parte, y de productos de origen animal, por la otra. De esta forma,
el programa ha incidido en el mejoramiento de la calidad de la dieta,
mas que en el aumento del consumo de calorias. En esto pueden haber
influido las charlas incorporadas al programa, que han demostrado tener
una incidencia positiva en el cambio de conducta de los usuarios y generar
efectos también positivos en los no usuarios. La evidencia recopilada
respecto del aumento del consumo de productos de mejor calidad es
similar en el caso del programa PRAF de Honduras y la RPS de Nicaragua,
sobre todo entre los hogares mas pobres (Hoddinott y Weismann, 2008).
De igual forma, en el caso de Colombia, Attanasio y Mesnard (2005)
encuentran que el consumo de proteinas aumenta incluso en forma mas
proporcional que el de alimentos en general®. En la evaluacion del piloto
del programa paraguayo Tekopora también se encontraron resultados
significativos en términos de una mayor diversidad de alimentos
consumidos por las familias usuarias y una modificaciéon positiva de la

del Brasil. Costa Resende y Camilo de Oliveira (2008) también encontraron resultados
similares.

51 El estudio sobre el que se apoyan estos resultados fue realizado sobre los beneficiarios del
piloto de este programa y un grupo de control conformado por no beneficiarios de dos
distritos del pais que habian sido inicialmente censados para el programa, utilizando la
metodologia de emparejamiento por puntaje de propension.

2 Estudio realizado sobre una encuesta panel en hogares de tratamiento y control antes y
después de la implementacién del programa (2000, 2001, 2002 y 2004).

% Estudio realizado sobre una muestra de 11.500 hogares de ciudades donde se ha
implementado y no se ha implementado el programa.
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canasta de productos, que presenta una mayor incorporacion de productos
lacteos y frutas frescas (Veras Soares, Perez Rivas e Hirata, 2008).

Sin embargo, LeRoy y otros (2010) muestran que en el caso del apoyo
alimenticio de Progresa, junto a un mayor consumo de frutas, vegetales y
productos de origen animal, los hogares también aumentan el consumo de
energia caldrica®. IBASE (2008) también encuentra indicaciones respecto de
este punto en Bolsa Familia: aun cuando el consumo de leche ha aumentado
en el 63% de los hogares usuarios, los alimentos cuyo consumo mads
aumento son los aztcares, seguidos por el arroz y los cereales. Respecto de
este punto, De Bem Lignani y Salles-Costa muestran que la probabilidad
de que los hogares aumenten el consumo de cereales, azticares y carne
estd directamente relacionada con el grado de dependencia respecto de la
transferencia de Bolsa Familia. De esta forma, a pesar de que el programa
aumenta el consumo de alimentos, urge incorporar con mads fuerza
acciones educativas en materia de seguridad alimentaria, de modo de
promover el consumo de alimentos saludables™.

En términos del consumo de productos no vinculados a la
alimentacién, Progresa provocé un aumento del consumo de ropa y
calzado para los nifios de los hogares usuarios, asi como un descenso del
consumo asociado al transporte y los gastos médicos (Hoddinott, Skoufias
y Washburn, 2000). Un mayor gasto en vestuario infantil también se
verific6 en el caso de los usuarios del programa piloto de Tekopora (Veras
Soares, Perez Rivas e Hirata, 2008). En Colombia, después del consumo de
alimentos, los dos grupos de bienes que mas aumentaron su participacion
en el gasto de los hogares usuarios de Familias en Accién fueron el
vestuario infantil (ropa y calzado) y la educacién (en zonas urbanas)
(Attanasio y Mesnard, 2005, pag. 14). En el caso del programa Bolsa Escola
del Brasil, también se verific6 un alza en el consumo de productos de
higiene y cuidado personal (Costa Resende y Camilo de Oliveira, 2008).
Ni en el Brasil (Costa Resende y Camilo de Oliveira, 2008), ni en Colombia
(Attanasio y Mesnard, 2005, pag. 14), ni en el Paraguay (Veras Soares, Perez
Rivas e Hirata, 2008) existe indicacién de que los hogares gasten més en
bebidas alcohdlicas o en tabaco.

Finalmente, cabe destacar que es necesario estudiar mas a fondo
el impacto de los PTC en las decisiones de consumo en el hogar vy,
particularmente, en la distribucién del gasto en bienes asignados a
los distintos miembros de la familia. En el caso de México, Skoufias y

% Resultados obtenidos a partir de una muestra aleatoria de 206 comunidades rurales del
sur de México.

% Fundamentalmente, Bolsa Familia aumenta el consumo de cereales, fuentes proteicas
de origen animal, lacteos, huevos, dulces, y, solo en una menor proporcién, de frutas,
verduras y legumbres.
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McClafferty (2001) muestran que el empoderamiento de la mujer en la toma
de decisiones de consumo en el hogar se ha visto fortalecido como resultado
de su participacion en Progresa-Oportunidades. De acuerdo con una
encuesta realizada sobre una muestra de destinatarios de este programa,
en los hogares usuarios existe una menor probabilidad de que el hombre
tome decisiones por si solo, sin consultar a la mujer, especialmente cuando
se trata de los hijos™. Asimismo, la probabilidad de que las mujeres decidan
por si solas qué hacer con el dinero extra aportado por la transferencia
aumenta con el tiempo (Skoufias y McClafferty, 2001, pag. 47). De igual
forma, al estudiar la composicién del gasto en los hogares, Rubalcava,
Teruel y Thomas (2008) muestran que este programa ha permitido cambiar
los equilibrios dentro del hogar a favor de las decisiones de consumo de la
mujer y que los ingresos de las transferencias se invierten en bienes que
benefician directamente a los nifios (sobre todo ropa)”. En relaciéon con
el caso del Brasil, Suarez y Libardoni (2008) mencionan que las usuarias
de Bolsa Familia han ganado poder y visibilidad en su entorno local y
doméstico en tanto consumidoras. Sin embargo, en el caso del programa
RPS de Nicaragua, Bradshaw (2008, pags. 199-200) comenta, a partir de los
resultados de una evaluacion externa de dicho programa (IFPRI, 2005), que
existe evidencia de que los recursos entregados a las mujeres se invierten,
prioritariamente, en mejorar la dieta masculina y en reducir la carga de
trabajo de los hombres, lo que contravendria la evidencia presentada para
el caso de México.

D. Generacion de ingresos e insercion laboral®®

Los diversos casos de habilitacion laboral y generacién de ingresos a través
de los PTC muestran que los usuarios, en general, no logran insertarse en
el mercado de trabajo formal de manera sostenible, ya que la salida a un
empleo informal sigue siendo la via mas factible para gran parte de los
hogares pobres y vulnerables.

En el caso de Chile Solidario, una de las dimensiones con mayor
incumplimiento (83,3%) es el egreso del programa con al menos uno de los
integrantes del hogar trabajando regularmente y con una remuneracién

% Los datos tomados en cuenta para el andlisis corresponden a informacién proveniente
de siete de los primeros estados que implementaron Progresa. La encuesta de tipo panel
comprendié a 24.000 hogares de 506 localidades (320 de las cuales fueron designadas de
tratamiento y 186 de control), entrevistados periédicamente entre noviembre de 1997 y
noviembre de 1999 (Skoufias y McClafferty, 2001).

% Los autores estiman los efectos marginales de los ingresos percibidos gracias a Progresa,
para lo cual utilizan los datos de las encuestas ENCEL de marzo y octubre de 1998 y de
mayo y noviembre de 1999.

% Esta seccion se basa en el capitulo 5 de OEA/CEPAL/OIT (2010).
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estable (MIDEPLAN, 2009), y las mujeres son las que enfrentan mayores
dificultades (Rangel, 2005)*. En el Brasil, los usuarios de Bolsa Familia
que logran encontrar trabajo permanecen en el empleo por periodos no
superiores a los 11 meses (Soares y Leichsenring, 2010). Asimismo, la
evidencia recogida en areas rurales de México donde se ha implementado
el programa Oportunidades (Gonzalez de la Rocha, 2008) muestra que,
pese a que se han logrado mejoras en términos de la ocupacion laboral de
quienes participaron en el programa, la gran mayoria de los usuarios se
inserta en ocupaciones informales.

Esta situacion se debe tanto a factores estructurales que programas
como los PTC no logran modificar debido a su ambito de accién, como
a la complejidad de proveer respuestas adecuadas a la heterogeneidad
de condiciones y necesidades de los destinatarios. No todas las familias
que participan en los PTC, por ejemplo, tienen la misma capacidad de
insertarse en el mercado laboral, aprovechar las posibilidades ofrecidas
por programas como los de microcrédito y microemprendimiento
(MIDEPLAN, 2009), o internalizar de manera adecuada el trabajo
psicosocial que se realiza con ellas (Nun y Trucco, 2008). Asimismo, es
dificil promover la empleabilidad de los destinatarios en un contexto
donde los vinculos con el sector privado no siempre se encuentran activos
o0 en territorios donde existen bajas oportunidades laborales. Ello implica
grandes desafios de mejoramiento de los vinculos con el sector privado y la
coordinacién entre los sectores de la politica social, asi como la utilizacién
de mecanismos de informacién que permitan conocer los perfiles de los
usuarios y atender mejor sus capacidades, necesidades y aspiraciones.

En relacién con las acciones especificas de inserciéon laboral y
generacién de ingresos descritas en la seccién III.A.3.a, una conclusién
importante es la necesidad de diversificar la oferta de capacitacion y
formacién profesional, distinguiendo entre la capacitaciéon de personas ya
ocupadas o mas vinculadas al empleo formal —que requieren de un mayor
apoyo en cuanto a la mejora de su productividad y especializacion—, y la
capacitacién de personas cesantes, que demanda mejorar sus condiciones
de insercion laboral y recapacitacion. Del mismo modo, resulta necesario
distinguir entre la capacitacion continua de quienes ya se encuentran

% Larranaga y Contreras (2010) reportan los resultados de distintas evaluaciones de impacto
de Chile Solidario sobre esta dimensién: i) para el periodo 2003-2004, Galasso (2006) no
encontré evidencia de que el programa mejorara la insercién laboral o la capacidad de
generacion de ingresos de los hogares, ii) para el periodo 2003-2006, Perticara (2007) y
Galasso y Carneiro (2008) encontraron evidencia de impacto positivo para las areas
rurales, pero no para las dreas urbanas, y iii) para la cohorte de participantes que ingresé al
programa en 2002, Contreras, Larrafiaga y Ruiz Tagle (2009) encontraron efectos positivos
en el empleo. Respecto de la generacién de ingresos auténomos, constataron un aumento
en las zonas rurales y una disminucioén en las areas urbanas.
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en el mercado de trabajo y la capacitacién dirigida a quienes entran
por primera vez a este mercado y necesitan orientacién vocacional.
Asimismo, se ha puesto de relieve la necesidad de que los programas de
capacitaciéon y formacién incorporen, de manera especial, modalidades
que faciliten la asistencia de las mujeres y promuevan la conciliacién del
trabajo y el cuidado (Weller, 2009, pag. 50), en pro de una cultura de mayor
corresponsabilidad en estos &mbitos.

Respecto de las intervenciones de generaciéon de empleo directo,
si bien se ha reconocido su efectividad cuando se trata de solventar
carencias de ingresos en el corto plazo (Weller, 2009, pag. 56), también
se ha encontrado que no necesariamente producen mejores condiciones
de empleabilidad (BID, 2009). Los programas de generacién indirecta de
empleo presentan una serie de debilidades que aluden, basicamente, a que
la introduccién de subsidios puede provocar distorsiones en las decisiones
de contratacién de las empresas. Entre ellas se cuentan la percepcion de
que este es un subsidio permanente a su fuerza de trabajo o que puede
promover la sustitucion de personas ocupadas por contrataciones
subsidiadas. Existe, ademas, el riesgo de que el subsidio haga que se
contraten personas que se habrian contratado de todas maneras. Para
evitar esto, se ha planteado la importancia de cuidar su disefio en aspectos
como la adecuada focalizaciéon por categorias de trabajadores o sectores
econdémicos (BID, 2009), y el monitoreo (Farné, 2009).

Distintas evaluaciones muestran que las experiencias con
estrategias de apoyo al trabajo independiente en el caso de familias
muy pobres pueden ser poco exitosas desde el punto de vista de la
generacion sostenible de ingresos. Se ha recalcado, en particular, que los
programas de fomento al microemprendimiento tienden a ser efectivos
solo para la minoria de trabajadores que estan interesados en empezar
un negocio propio y, sobre todo, dan mejores resultados cuando los
usuarios son personas adultas, motivadas y con un nivel educativo
relativamente alto (Farné, 2009). En el caso del Brasil, Braga, Leandro y
Lyra Junior (2008) proveen evidencia a partir de la experiencia de Bolsa
Familia y Crediamigo, un programa complementario de microcrédito
ejecutado en las regiones del norte del pais, donde se encontré que
principalmente actuaba mediante el fortalecimiento de experiencias de
microemprendimiento previas. Se constaté que en el 82% de los casos,
el crédito otorgado sirvié para ampliar negocios ya existentes, lo que
parece indicar que las acciones de microemprendimiento funcionan
maés reforzando capacidades ya instaladas que promoviendo nuevas
alternativas de generacion de ingresos®.

% Cabe advertir que no se trata de una muestra representativa de las familias beneficiarias
de Bolsa Familia, ni de las que participan en el programa Crediamigo.
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En Chile Solidario, entre los principales problemas en relacién con
el apoyo al trabajo independiente, se relevé la inexperiencia en materia
de negocios, la poca pertinencia de algunos proyectos o la imposibilidad
de proyectar una inversion en el presente para la obtencion de ingresos
en el futuro en contextos de emergencia econémica (MIDEPLAN,
2006). Asimismo, muchas veces ocurre que los proyectos terminan
funcionando en la informalidad o sencillamente fracasan. Incluso se
registran situaciones en que los usuarios optan por vender los bienes de
capital adquiridos como estrategia para generar ingresos inmediatos o
los entregan para disposicion y uso de la comunidad ante la incapacidad
de utilizarlos productivamente para si mismos (MIDEPLAN, 2009; 2006).
En el caso de la RPS de Nicaragua —donde al finalizar un curso de
capacitacién se entregaba una transferencia de 200 délares condicionada
al disefio de un plan de negocios con el objetivo de establecer un
microemprendimiento—, Moore (2009a) revela serias deficiencias: desde
asegurar que las transferencias se utilizardn efectivamente en el inicio de
pequefios emprendimientos, hasta dudas sobre la calidad de los cursos
de capacitacién y la ausencia de entrenamiento en temas de habilidades
empresariales que permitieran gestionar los emprendimientos vy
mantenerlos en el tiempo.

De modo que, si bien muchas de estas estrategias pueden ser
importantes a la hora de enfrentar contextos de emergencia y mantener
niveles de subsistencia, deberian considerarse una salida de caracter
transitorio que posibilite el acceso a un empleo de calidad (Rodriguez
y Alvarado, 2008). En el caso de Chile Solidario se ha encontrado, por
ejemplo, que cuando los jefes de hogar acceden a empleos percibidos
como bien remunerados y en un ambiente laboral valorado, el desarrollo
de un microemprendimiento no se considera un proyecto atractivo
(MIDEPLAN, 2009).

Los servicios de intermediacion laboral, por su parte, si bien tienen
el atractivo del bajo costo, pierden efectividad en periodos de recesion
cuando las empresas no estan dispuestas a contratar (Farné, 2009). Ademas,
dadas las caracteristicas socioculturales de la region, una gran proporcién
de las contrataciones contintia realizdndose por medios informales —
contactos y recomendaciones personales—, lo que debilita la eficiencia de
estos servicios y contribuye a profundizar la segmentacién en el mercado
de trabajo (CEPAL, 2008c, pag. 42). De este modo, para adecuarlos a las
necesidades de la regién se requeriria que pasaran gradualmente de la
mera intermediacién a la conformacién de centros que apoyen la inserciéon
laboral productiva, incluidos diversos tipos de intervenciones de manera
mas integral (Weller, 2009: 56). Al respecto, Farné (2009) propone que estos
servicios se transformen en una especie de “ventanilla inica” que permita
el acceso de los trabajadores vulnerables a las demads intervenciones
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(generacion de empleo, formacién y capacitacién, y microemprendimiento,
entre otras), segtin las necesidades especificas de quienes acuden a solicitar
los servicios.

Finalmente, se ha planteado el riesgo de los potenciales desincentivos
que las transferencias monetarias de los PTC podrian generar a la oferta
de trabajo de los adultos en edad de trabajar de las familias beneficiadas
(Levy y Rodriguez, 2005, pag. 74). El argumento consiste en que las
transferencias que reciben las familias que se encuentran en situacién de
pobreza podrian llevarlas a reducir su premura en la biisqueda de empleo
debido a que ya tienen garantizado un determinado nivel de ingresos.
Sin embargo, no existe evidencia concluyente sobre estos elementos e
incluso algunas evaluaciones de Bolsa Familia muestran efectos inversos,
ya que se encontrdé que la proporcién de personas que buscan trabajo es
significativamente mayor en los hogares usuarios del programa (Camilo
de Oliveira y otros, 2007). Asimismo, el argumento del potencial impacto
negativo de las transferencias condicionadas en la busqueda de empleo ha
sido refutado por varios autores (Alztia, Cruces y Ripani, 2010; Hanlon,
Barrientos y Hulme, 2010; Samson, 2009), que muestran la sinergia positiva
que existe entre estas transferencias y la empleabilidad de las familias que
las reciben. En el estudio de Alztia, Cruces y Ripani (2010) se muestra que
en el caso de Progresa en México se registra un incremento de entre el 5%
y el 7% en el salario pagado a los usuarios hombres por hora de trabajo.
No se detectan efectos significativos en el empleo de los adultos usuarios,
ni tampoco se generan readecuaciones entre el trabajo realizado en la
agricultura y otras labores®. En resumen, debido a la limitada capacidad
de las transferencias de los PTC para cubrir el déficit de ingresos de los
indigentes y los pobres (véanse los cuadros V.2 y V.3) —sobre todo el
de estos tultimos— las familias que participan en estos programas no se
quedan de brazos cruzados a la espera de la transferencia.

E. Trabajo infantil

La reduccién del trabajo infantil ha figurado de manera desigual entre
los principales objetivos de los PTC en la regién, aunque existen algunos
programas que incorporan explicitamente este elemento. El Programa
de Erradicacién del Trabajo Infantil (PETI) del Brasil busca sacar de la
situacion de trabajo a todos los menores de 16 anos y el programa Abrazo
del Paraguay, dirigido a nifios de hasta 14 afios que estan en situacion

1 Estos autores utilizan la informacién proveniente de evaluaciones experimentales de los
programas construidas sobre la encuesta de evaluaciéon de Progresa (ENCEL) con lineas
base de noviembre de 1997 y marzo de 1998, y seguimientos realizados en noviembre de
1998, marzo de 1999 y noviembre de 1999 (Alzua, Cruces y Ripani, 2010, pag. 8).
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de calle o trabajan en la via publica, busca contribuir a la realizacién de
sus derechos a la salud, la educacién y la proteccion social®®. En otros
casos, el trabajo infantil ha sido tomado en cuenta de manera implicita y
las transferencias monetarias han sido disefiadas para cubrir el costo de
oportunidad —ademas del costo directo— que implica para las familias
pobres enviar a los nifios a la escuela en lugar de ponerlos a trabajar®.

Con respecto a los efectos que se han constatado en este ambito,
los resultados son variables y, en general, muestran una tendencia de
las familias usuarias a combinar las dimensiones de trabajo y asistencia
escolar, mas que a reemplazar totalmente la primera por la segunda.
Skoufias y Parker (2001) identifican en México un descenso en la
participacién laboral de los nifios usuarios de Progresa y una mayor
probabilidad de que pasen mads tiempo en actividades relacionadas
con la escuela. En particular, el tiempo que las nifias destinan a labores
domésticas se redujo, aun cuando se enfatiza que la tension entre el
trabajo y la escuela afecta mayoritariamente a los nifios. En el caso del
programa Tekopora del Paraguay, solo es posible identificar un impacto
significativo en esta dimension en el grupo de nifos de 4 a 9 anos. En
el resto de los grupos, se constata que los nifios usuarios del programa
combinan trabajo y escolaridad, méds que abandonar por completo la
primera de estas actividades (Veras Soares, Perez Ribas e Issamu Hirata,
2008). En el Brasil, como efecto de los programas de transferencias
—principalmente Bolsa Escola—, se estima que, tanto en las zonas urbanas
como en las rurales, disminuy6 la probabilidad del trabajo infantil de las
nifias de 6 a 15 afos, asi como de los nifos de 11 a 15 anos que viven en
areas urbanas (Ferro y Nicolella, 2007). No obstante, algunas evaluaciones
del programa Bolsa Escola muestran que las transferencias no lograban
compensar completamente a las familias por los ingresos generados a
partir del trabajo infantil (Ferro y Nicolella, 2007; Cardoso y Portela Souza,
2004). Maluccio y otros (2005) estimaron que, como resultado de la RPS de
Nicaragua, la proporcién de nifios de 7 a 13 afios que trabajan cayo6 casi seis
puntos porcentuales entre 2000 y 2002. Asimismo, el Bono de Desarrollo
Humano del Ecuador permitié disminuir el trabajo infantil en 17 puntos
porcentuales (Schady y Araujo, 2006).

Finalmente, en el caso de Colombia, el Departamento Nacional de
Planeacién (DNP, 2008) muestra que Familias en Accién ha causado una
disminucion significativa en las tasas de participaciéon laboral de nifias de

¢ En el PETI no se incluyen los menores que forman parte de programas de formacién de
aprendices desde los 14 afios.

% Este es el caso del PRAF de Honduras y de Progresa-Oportunidades de México. En
México, por ejemplo, la transferencia de Progresa era equivalente al 40% del ingreso del
trabajo infantil ejecutado por nifios de la misma edad no insertos en el programa (De
Janvry y Sadoulet, 2006b).
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10 a 17 afios (con una reduccion del 36% en areas rurales y del 29% en areas
urbanas (DNF, 2008, pag. 79)) y de nifios en la misma franja etaria (con un
descenso del 19% en zonas rurales)®. Sin embargo, Attanasio y otros (2008)
no encuentran un impacto significativo de Familias en Accion en el trabajo
remunerado de los nifios usuarios, mientras que el trabajo doméstico se
redujo entre 10 y 13 puntos porcentuales.

F. Empoderamiento de las mujeres

En cuanto al efecto positivo que los PTC podrian tener sobre variables de
empoderamiento y autonomia de las mujeres, Escobar y Gonzélez de la
Rocha (2004, 2009) muestran, sobre la base de evaluaciones cualitativas
de Progresa-Oportunidades, que estas han incrementado su autoestima y
su posicién dentro de la comunidad al ser receptoras de los beneficios del
programa, algo que también se ha verificado en el Brasil (Veras Soares y
Silva, 2010a, 2010b). Como se revisoé en la seccién V.C, la disponibilidad de
recursos les permite tener cierto control sobre las decisiones domésticas y
de consumo, y es posible afirmar que su bienestar ha mejorado.

Sin embargo, el empoderamiento es dependiente de otras variables,
ademas de la disponibilidad de recursos econémicos (Escobar y Gonzalez
de la Rocha, 2009; Molyneux, 2009, pag. 41). Si bien las usuarias de Bolsa
Familia en el Brasil han incrementado su poder de negociacion en el hogar
y las beneficiarias de Chile Solidario afirman haber mejorado su sentido
de autonomia, no se han encontrado los mismos resultados en Colombia
(Veras Soares y Silva, 2010a, 2010b). Por otra parte, no existe evidencia
concluyente con respecto al cambio de la posicién de la mujer en la familia
y el eventual incremento de episodios de violencia intrafamiliar.

Asimismo, respecto de lainteraccién entre la burocracia directamente
implicada en la implementacién de los PTC —que incluye, entre otros,
a los funcionarios municipales y al personal médico y docente— y las
mujeres encargadas de cumplir las condicionalidades de los programas,
Gruenberg (2010) destaca los posibles riesgos de reproduccién de las
inequidades de género a través de practicas clientelares®. Para indagar
en esta problematica, el autor analiza el desempefio de tres mecanismos
de control del clientelismo en los PTC de la region (la transparencia, la

¢ El estudio del DNP (2008) se basa en tres encuestas de panel realizadas en tres municipios

de Colombia en 2002, 2003 y 2006.

En el caso del programa Oportunidades, el sector de la salud (39%) fue el que recibié
mas denuncias de abusos, como solicitudes de dinero, faenas, proselitismo y maltrato.
También fueron sujeto de denuncias las vocales del programa (34%), el personal del
programa (10%), las autoridades municipales (7%) y el sector educativo (5%), entre otros
actores (Gruenberg, 2010, pags. 16-17).
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rendicion de cuentas y la participacion ciudadana) y concluye que, si
bien existen avances en el combate al clientelismo, estos son insuficientes
para garantizar la inclusién y el control de los programas por parte de
las mujeres destinatarias, asi como para ejecutar sanciones efectivas a
las practicas clientelares desde un enfoque de género y derechos. Esto se
manifiesta, especialmente, en la falta de canales interculturales aceptables
y adaptados a las diversas realidades culturales de las destinatarias para la
realizacion de las denuncias.

Sobre el disefio de los PTC, se ha criticado el hecho de que se
conciba a las mujeres como instrumentos, mds que como sujetos en su
accion (Molineux, 2009; Martinez y Voorend, 2008). Asi, por ejemplo,
Martinez y Voorend (2008) han criticado a estos programas en funcién de
la ausencia de una mirada multidimensional de equidad, dentro de la cual
se incorpore transversalmente un enfoque de género®. Concentrdndose
en los casos de Avancemos de Costa Rica, Chile Solidario y Red Solidaria
de El Salvador, las autoras describen como estos programas no logran
instalar servicios y politicas ptiblicas para crear autonomia en relacién con
la insercién laboral femenina y reproducen una visiéon “maternalista” del
acceso a los recursos ptblicos.

Holmes y otros (2010) remarcan que pocos estudios de impacto
han presentado resultados concluyentes respecto de los efectos de la
incorporacion de un enfoque de género en los PTC. Entre la informacién
disponible para la dimensién de empleabilidad femenina, relatan que las
usuarias de Bolsa Familia son més propensas a tener un trabajo remunerado
que las mujeres que no participan de este programa, aun cuando otros
estudios afirman que ven reducida su jornada de trabajo. En el caso de
Familias en Accion, se observa que el programa incrementa la insercion
laboral femenina en 4reas urbanas, sin efecto sobre la cantidad de horas
que se trabaja, mientras que en Chile Solidario se constata un incremento
de la participacion laboral femenina, especialmente en hogares rurales y
de jefatura masculina.

Uno de los nudos criticos que enfrentan los PTC es la débil o nula
consideracion de estrategias de conciliacién del trabajo remunerado y
doméstico, asi como de compensacién frente a la mayor sobrecarga de
trabajo doméstico que afecta a las mujeres en el proceso de cumplimiento
de las corresponsabilidades —asi como en el reajuste del uso del tiempo
de los diversos miembros de la familia a partir de la implementacién

% Sin embargo, en el caso de Juntos del Perti se busca promover una mayor incorporacién

de los hombres en actividades domésticas y cambios en sus percepciones sobre el rol de
la mujer en el hogar. En los casos de Chile Solidario y Familias en Accién de Colombia, se
incorporan tematicas de violencia doméstica en el acompafiamiento familiar (Holmes y
otros, 2010).
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de estos programas— (véase el recuadro V.2), y la ausencia de précticas
que incentiven la corresponsabilidad en el cuidado. En particular, los
programas no abordan el tema de la expansién de jardines infantiles
y otros servicios de cuidado que faciliten este proceso (Molyneux, 2009,
2006; Staab y Gerhard, 2009; Tabbush, 2009). Son pocos los paises de la
regién que han incorporado alguna previsién al respecto. Desde 2007, pese
a que no integra formalmente la oferta del programa Oportunidades, el
Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras de
México tiene por objeto contribuir a abatir el rezago en materia de acceso
y permanencia en el trabajo de madres que trabajan, buscan empleo o
estudian con nifios menores de 4 afios, en hogares con ingresos mensuales
de hasta 1,5 salarios minimos. En Chile, el programa Chile Crece Contigo,
que forma parte del Sistema Intersectorial de Proteccién Social junto a
Chile Solidario, pretende expandir el acceso de los nifios mas pobres
a la educacién preescolar. Sin embargo, en este caso, el foco estd puesto
en los nifios como sujetos de demanda y no en la ampliacion de las
posibilidades de inserciéon laboral de las madres (Staab y Gerhard, 2009).
Incluso en el caso de los programas que se definen a partir de un objetivo
de promocién de la empleabilidad de las destinatarias, o que lo incorporan
de manera complementaria, como era el caso de los programas Familias
por la Inclusion Social y el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados de la
Argentina, no se implementd una estrategia que facilitara la conciliacién
del cuidado y el trabajo (Pautassi y Zibecchi, 2010).

Recuadro V.2
ESTIMACION DEL COSTO DEL REAJUSTE DE LA DISTRIBUCION DEL
TIEMPO EN LA FAMILIA

Los datos existentes para la poblacion econémicamente activa en
América Latina muestran que las mujeres no solo dedican mas tiempo al
trabajo doméstico, sino que tienen una carga total de trabajo (es decir, las
horas que trabajan en forma remunerada y no remunerada) mayor que la de
los hombres (CEPAL, 2010a). A partir de estos datos, es facil inferir que la
suma de una carga adicional de responsabilidades propias de las dinamicas
de cuidado tendra una repercusion importante en la carga total de trabajo
de las mujeres y en las posibilidades de combinar trabajo remunerado y no
remunerado (Pautassi y Zibecchi, 2010).

Gammage (2010) ha hecho un primer esfuerzo por cuantificar el costo
que podria implicar para las mujeres el reajuste de la distribucion del tiempo
dentro de la familia generado a partir de estos programas. Sobre la base del
PTC Mi Familia Progresa de Guatemala, y tras calcular el uso del tiempo de
hombres y mujeres en este pais utilizando los datos provistos por un médulo
especial de uso del tiempo incorporado en la Encuesta Nacional sobre
Condiciones de Vida (ENCOVI) de 2000, Gammage establece que el valor
total del trabajo no remunerado equivale a entre un 25,7% y un 34,2% del
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Recuadro V.2 (conclusion)

PIB®. Las mujeres y nifias aportan el 70% de este trabajo no remunerado
y son pobres en términos de tiempo. Las mujeres pobres son doblemente
pobres: en términos de ingresos y de tiempo. A esta constatacion, la autora
aflade una estimacion del valor del tiempo extra que las mujeres deben
destinar a las labores domésticas como resultado de la disminucion del
trabajo infantil, uno de los objetivos esperados de los PTC. Concluye que
el valor de las transferencias no logra compensar enteramente el aumento
del trabajo no remunerado que afecta, de manera especial, a las mujeres.
Esto lo hace tomando en consideracion los resultados obtenidos para el
programa Oportunidades de México, donde se aprecia que, en promedio,
el trabajo infantil se reduce unas 10 horas semanales. Si se calcula que esta
reduccion equivale a una transferencia de tiempo de trabajo doméstico para
un adulto de 8 horas semanales, la transferencia monetaria de 300 quetzales
considerada en el programa Mi Familia Progresa no logra compensar el
costo extra del uso del tiempo que las mujeres deben asumir.

Gammage entrega asimismo datos relevantes respecto del posible
reajuste en el uso del tiempo a partir de la implementaciéon de un PTC.
Esto muestra la necesidad de abordar la mayor demanda de tiempo no
remunerado para el cumplimiento de las corresponsabilidades —que
afecta de manera desproporcionada a las mujeres— en el célculo de las
transferencias monetarias. Al mismo tiempo, se visibiliza la necesidad de
contar con informacion estadistica precisa, actualizada y desagregada
respecto de la distribucién del uso del tiempo entre los diferentes miembros
de los hogares destinatarios de este tipo de programas.

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social
de América Latina 2009 (LC/G.2423-P/E), Santiago de Chile, 2010; S. Gammage, “Time
pressed and time poor: unpaid household work in Guatemala”, Feminist Economics, Vol.
16, N° 3, 2010; y L. Pautassi y C. Zibecchi, “La provisién de cuidado y la superacion
de la pobreza infantil. Programas de transferencias condicionadas en Argentina y el
papel de las organizaciones sociales y comunitarias”, serie Politicas sociales, N° 159
(LC/L.3198-P/E), Santiago de Chile, CEPAL, 2010.
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La encuesta se administré a cada miembro mayor de 7 afnos de los hogares seleccionados,
a quienes se consultd respecto del tiempo asignado dentro de su jornada a actividades
remuneradas y no remuneradas —incluidas tareas domésticas, cuidado de los nifios,
trabajo en granjas familiares, cuidado de animales, elaboracién de artesania, reparacién
de la vivienda, compras y trdmites—, ademas de los estudios y la recreacién.
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Capitulo VI

Institucionalidad y sostenibilidad

Diversos autores han recalcado el papel que pueden jugar los PTC
como puerta de entrada para familias pobres y vulnerables a sistemas
integrales de proteccién social inclusiva, basados en una perspectiva de
derechos (véase el recuadro VI.1) (Cecchini y Martinez, 2011; Bastagli,
2009; Simodes, 2006). Sin embargo, esto depende, en gran medida, de
que estos programas logren encontrar un lugar en la politica social que
sea armonico y sostenible en el tiempo, tanto en términos funcionales
como institucionales. Si bien en varios casos la implementacién de un
PTC ha permitido llegar a poblaciones que antes no recibian beneficios
sociales, impulsando la ampliacion de la oferta a nivel local y sentando
las bases para un trabajo intersectorial (Cecchini y Martinez, 2011), en
otros la dependencia de los ciclos electorales, la falta de apoyo politico
y financiero, y el escaso arraigo en la institucionalidad ptblica han
contribuido a acrecentar la fragmentacion de la politica social y a reforzar
su falta de efectividad.

Atendiendo a los problemas de sostenibilidad financiera y politica
de los PTC, abordaremos aspectos cruciales para que estos puedan
convertirse, efectivamente, en parte de sistemas integrales de proteccion
social: la creacién de marcos legales y espacios institucionales adecuados
para su operacion, la rendiciéon de cuentas y la participacién ciudadana,
la transparencia de los registros de destinatarios y la busqueda de
sinergias intersectoriales.
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Recuadro VI.1
PROTECCION SOCIAL, PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
CONDICIONADAS Y ENFOQUE DE DERECHOS

La CEPAL ha llamado a fortalecer los sistemas de proteccién social
de cara a las obligaciones que imponen los instrumentos internacionales
de derechos humanos. El papel de los programas de transferencias
condicionadas (PTC) en la construccién de sistemas integrales de proteccion
social es relevante en cuanto pueden contribuir a garantizar pisos minimos
de ingreso y conectar a la poblacion mas pobre y vulnerable con la oferta
de politicas y servicios sociales, dos objetivos fundamentales desde un
enfoque de derechos (Cecchini y Martinez, 2011).

También desde un enfoque de derechos, ain hay algunos elementos
de los PTC que deben fortalecerse (Naciones Unidas, 2009). Ademas de
destacar la importancia de la existencia de mecanismos de participacion
y rendiciéon de cuentas (véase la seccion VI.C) y transparencia (véase la
seccion VI.D), ha surgido una preocupacion particular en cuanto a las
condicionalidades, puesto que la realizaciéon de los derechos humanos no
puede estar condicionada a ningln requerimiento, ya que esa situacion
vulnera el principio de no discriminacion.

Otro punto fundamental del enfoque de derechos es el de la accesibilidad
de las prestaciones de las politicas para todos quienes sean sus sujetos. En
este sentido, junto a la exhaustividad en el proceso de identificacion de estos
Ultimos, debe ponerse especial atencién en que la focalizacion de estos
programas, realizada conforme a la disponibilidad de servicios publicos,
no genere casos de discriminacion. Si bien este ambito se encuentra en
estrecha conexion con los limites institucionales y financieros de cada pais,
que dificultan el avance hacia la cobertura universal de servicios basicos,
es relevante considerarlo desde la perspectiva de los derechos humanos.
En este punto, también deben tomarse en cuenta los requerimientos
que impone el principio de complementariedad de los derechos. Asi, por
ejemplo, los PTC deben prever su adecuacién a los contenidos que definen
los derechos de los pueblos indigenas (Robles, 2010).

De esta forma, se ha recomendado considerar explicitamente el
enfoque de derechos, en cuanto un conjunto de principios guias y
requerimientos, no solo para las etapas de disefio e implementacion de
los PTC, sino también para su seguimiento y evaluacion. El tamafo del
presupuesto asignado a la ejecuciéon de los programas desde la 6ptica
de las obligaciones de progresividad y no discriminacion de los Estados,
la definicién y el cumplimiento de garantias y minimos sociales, y los
mecanismos que permitan su exigibilidad y transparencia son tres temas
que reclaman mayor atencién en la literatura sobre estos programas
(Balakrishnan, Elson y Patel, 2010).

Fuente: S. Cecchini y R. Martinez, Proteccion social inclusiva en América Latina: una
mirada integral, un enfoque de derechos, Libros de la CEPAL, N° 111 (LC/G.2488-P),
Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2011;
Naciones Unidas, “Promocion y proteccion de todos los derechos humanos, civiles,
politicos, econémicos, sociales y culturales, incluido el derecho al desarrollo. Informe
de la experta independiente encargada de la cuestion de los derechos humanos vy la
extrema pobreza, Magdalena Sepulveda Carmona” (A/HRC/11/9), 27 de marzo de
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Recuadro VI.1 (conclusion)

2009; M. Robles, “Focalizacion de la Red de Oportunidades, retos y posibilidades”,
documento presentado en el Foro internacional sistema de proteccién social: avances
y perspectivas, Panama, 4 de junio de 2009; R. Balakrishnan, D. Elson y R. Patel,
“Rethinking macro economic strategies from a human rights perspective (Why MES
with human rights Il)”, Marymount Manhattan College, 2010.

A. Sostenibilidad financiera y politica

En consonancia con la historia de la politica social en la regién, los PTC no
han estado exentos de problemas de sostenibilidad financiera y politica.

El caso de la Red de Proteccion Social (RPS) nicaragiiense es
ilustrativo al respecto. La RPS, financiada con un préstamo del BID, tuvo
un éxito razonable, pero con el cambio de gobierno en 2007, fue remplazada
con otras iniciativas de reduccién de la pobreza, como Hambre Cero y Usura
Cero (Cecchini y otros, 2009). Diversos autores (Maluccio, 2005; Fiszbein y
Schady, 2009; Moore, 2009b) destacan a la RPS por sus efectos positivos, tanto
en indicadores de pobreza como de desigualdad, dados los montos de las
transferencias y su efectiva focalizacion. Este programa habria permitido,
ademds, aumentar los niveles de consumo de los hogares usuarios, tanto en
términos cuantitativos como cualitativos (mayor ingesta de alimentos con
altos contenidos nutricionales). Sin embargo, solo dur6 el tiempo en que fue
desembolsado el préstamo del BID que lo financi6 (de 2000 a 2006), tras lo
cual se extinguié junto con sus beneficios y, como es de esperarse, los efectos
mencionados. De este modo, su impacto terminé siendo solo momentaneo
por su dependencia de una débil sostenibilidad politica y financiera.

Para cumplir con sus objetivos, los programas deben, por lo tanto,
ser concebidos ex ante como programas de largo plazo y parte de una
politica estatal que no esté sujeta a cambios de gobierno. Esto implica el
establecimiento de mecanismos estatales de financiamiento, en lugar de
depender simplemente de donantes extranjeros (Cecchini, 2009). En los
programas piloto en paises pequenos financiados con fondos externos,
ademads de los problemas propios de la implementaciéon de cualquiera
de estos programas, se deben enfrentar otros problemas derivados de la
diferencia de expectativas y posiciones entre los representantes de los
gobiernos y de los organismos financieros.

Como lo muestran los casos de Honduras y Nicaragua, es frecuente
observar contradicciones entre los términos de referencia de los préstamos
y los objetivos de los programas. Los préstamos de los organismos
internacionales no incluyen tnicamente los recursos financieros y el
aporte que puedan hacer los equipos de técnicos especialistas que ayudan
en la implementacién, guia y promocién de la eficiencia y eficacia de los
programas, sino también condiciones respecto de como utilizar dichos
recursos y restricciones importantes en los plazos y las fechas relacionadas
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a la entrega de recursos®. Como muestran Levy y Rodriguez (2005), en el
caso de Progresa, la decisién de financiar la primera etapa del programa
con recursos propios paso, entre otras cosas, por la intencion de protegerlo
de estas condiciones y riesgos. De este modo, instituciones como el
Banco Mundial y el BID recién entraron a jugar un papel importante en
términos financieros cuando el programa ya se encontraba consolidado y
habia comenzado a expandirse hacia las areas urbanas bajo el nombre de
Oportunidades (ibid.).

Consideraciones de visibilidad politica pueden interferir en
los tiempos, la 16gica y el disefio de los programas, y, de este modo,
perjudicar su efectividad y el cumplimiento de sus objetivos. Estas tienen
mayor probabilidad de surgir en contextos con institucionalidad débil,
especialmente en paises con una historia reciente de politica social y
sistemas politicos que privilegian la actividad politica personalista y los
lideres caudillistas. En estos contextos, la politica publica tiende a ser vista
como politica de gobierno y no como politica de Estado, de modo que los
apoyos politicos a determinados programas pueden llevar a identificarlos
con las personas o los sectores que los impulsan, lo que representa un
desafio serio para su sostenibilidad mas alla de los horizontes electorales
(Britto, 2006; Cecchini y otros, 2009).

Sin embargo, esto también puede darse en contextos de una
institucionalidad mds consolidada®. Por ejemplo, en el caso de uno de
los programas mas grandes de la region y con mayor historia, como es
Oportunidades, Banegas (2008) critica las modificaciones hechas a los
mecanismos de egreso de dicho programa —la introduccién del Esquema
Diferenciado de Apoyos (EDA)— en el marco de cambios de gobierno que,
a juicio del autor, tienen un impacto negativo en el cumplimiento de sus
objetivos de desarrollo humano.

B. Marco legal y anclaje institucional

El marco legal y el anclaje institucional de los PTC remiten al
establecimiento de derechos que garanticen el acceso de los ciudadanos

% Estasituacién no es exclusiva de los paises mas pequefios y con menos tradicion de politica
social. Por ejemplo, en el caso de Colombia, el Comité de Calidad de Familias en Accién,
encargado de proponer ajustes y modificaciones a las reglas de operacion del programa,
debe solicitar la aprobacién de la banca multilateral —que financia el programa— antes
de hacer efectivos los cambios o ajustes propuestos (Accién Social, 2008).

% Como afirma Roman (2010), considerando los cambios de ejes programaticos y prioridades
que sufrié el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) costarricense al asociarse a la
Presidencia de la Reptblica durante los afios noventa, los problemas de sostenibilidad
politica no son ajenos a los paises con democracias reconocidas por su mayor estabilidad
en la region.



Institucionalidad y sostenibilidad 159

al conjunto de prestaciones de los programas y a su proteccion respecto
de las fluctuaciones politicas y econémicas. Estos marcos permiten la
instalacion y perdurabilidad de los programas en el aparato publico, asi
como la generacion de las estructuras y los vinculos de coordinacion
interinstitucional pertinentes para la produccién de las prestaciones
ofrecidas. Como destacan Levy y Rodriguez (2005) para Progresa, la
definicion de procedimientos y reglas de operacién muy detalladas y
precisas contribuye de manera importante a disminuir el conflicto entre
las distintas dependencias administrativas (véase también Repetto, 2009).

Mas alla de que un programa pueda funcionar bien en un
determinado escenario y tener resultados positivos, implementar un
PTC sin marcos legales e institucionales claros y especificos supone
una serie de riesgos, no solo en términos del alcance, continuidad y
legitimidad del programa (Hailu, Medeiros y Nonaka, 2008; Repetto,
2009), sino también de protecciéon de estdndares en materia de derechos
humanos (Naciones Unidas, 2009). Este dltimo aspecto es central, pues
una vez que los programas dejan de funcionar, los usuarios pueden
quedar en situaciones atin peores que previo a la intervencién (ibid.).
Medeiros, Britto y Veras Soares (2008), por ejemplo, muestran la distinta
situacion de dos programas de transferencias monetarias en el Brasil:
Bolsa Familia y el Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC)™. El primero se
asienta sobre una ley que establece de manera algo subjetiva (sic) que la
seleccion de destinatarios depende de la disponibilidad de recursos y de la
coordinacién entre las estructuras federal y municipal. De este modo, aun
cuando se encuentra establecida por ley, la recepcién de los beneficios de
Bolsa Familia no depende tinicamente del cumplimiento de los criterios de
elegibilidad del programa, sino de que existan recursos para ello. El BPC,
en cambio, se estableci6 en la Constitucion de 1988 y, en tanto que derecho
constitucional, debe otorgarse a toda persona que cumpla el criterio de
elegibilidad, ademas de poder exigirse legalmente en caso de que esto no
fuera asi.

Como se muestra en el cuadro VL1, si bien varios programas han
logrado establecer marcos legales especificos que rigen sus procedimientos,
muchos de ellos son decretos presidenciales o acuerdos gubernativos, lo
que no asegura el consenso de todos los sectores politicos y representa una
amenaza para su sostenibilidad.

7 Gonzalez de la Rocha (2008) muestra que las familias beneficiarias de Oportunidades
que egresaron abruptamente del programa presentaron procesos tipicos de adaptacién o
reaccion ante situaciones de crisis econdmica: préacticas restrictivas del consumo, desercién
escolar y aumento de la participacion femenina en el trabajo, entre otros.

/I Pensién no contributiva para adultos mayores y personas con discapacidad en situacién
de pobreza.
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Por otra parte, la implementaciéon de un PTC comporta la generacion
de estructuras administrativas y de gestién ad hoc, y su insercion en el
sector publico a través de organismos responsables y ejecutores. En este
sentido, parece haber una tendencia a instalar los PTC en ministerios
de desarrollo social y de planificacion (véase el cuadro VL1), lo que es
congruente con su insercion en estrategias de plazos mayores dentro del
conjunto de la politica social, aunque en algunas ocasiones se trata de
ministerios jévenes o excesivamente técnicos, lo que les resta peso politico
(Repetto, 2009). Este anclaje institucional deberia permitir una mayor
intersectorialidad en la direccién del programa, aunque a costa de una
atencion menos precisa de los elementos relativos a cada sector particular,
lo que puede acarrear problemas cuando los programas tienen fuertes
objetivos en componentes especificos de capacidades humanas™.

Un segundo conjunto de PTC parte mas bien de un punto de vista
sectorial, o sea que se incorpora a la estructura de los ministerios y las
secretarias sectoriales (véase el cuadro VLI1). Si bien esto tiene que ver
con que algunos programas tienen orientaciones sectoriales especificas,
reduce su capacidad de articulacién con otros sectores y puede tender
a generar duplicidad de funciones y acciones. En la decision sobre
una u otra forma se considera la experiencia en el manejo de cierta
poblacion objetivo en cada secretaria —destinatarios individuales (por
ejemplo, estudiantes) en el caso de los ministerios sectoriales frente a
familias u hogares en el caso de los ministerios de desarrollo social—, la
mayor experiencia con programas focalizados y familias pobres en los
ministerios de desarrollo social (aunque también una mds vasta historia
de practicas de asistencialismo y clientelismo) y la mayor experiencia con
programas universales en los ministerios de ramo. El caso del Brasil y la
transformacién de sus programas sectoriales Bolsa Escola (educacién) y
Bolsa Alimentagdo (salud) en el programa intersectorial Bolsa Familia es una
buena muestra de las compensaciones que se producen entre la efectividad
en los objetivos de desarrollo humano y la racionalizacién de la politica
social y sus estructuras (Draibe, 2006)".

Un tercer grupo de PTC se asienta en estructuras altamente
subordinadas a las fluctuaciones politicas, como los organismos que

72 Reimers, DeShano da Silva y Trevino (2006) destacan los problemas que surgen en el
sector de la educacion cuando los programas no son gestionados por los ministerios del
ramo. Entre ellos, mencionan la falta de una especificidad propiamente educacional en
el abordaje de los problemas, la poca consideracién de las experiencias acumuladas en la
materia y la baja participacién de los funcionarios del sector. Véase el caso del Brasil en
Draibe (2006).

7 En Levy y Rodriguez (2005, pags. 119 y siguientes) puede encontrarse un relato de
las estrategias de racionalizacién de programas y recursos fiscales asociadas a la
implementacién de Progresa en México.
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dependen directamente de la Presidencia de la Reptblica o del despacho
de la Primera Dama, lo que se observa en algunos paises centroamericanos
(véase el cuadro VI.1; Cecchini y otros, 2009; Bastagli, 2009). En estos casos,
en los que se registra una personificacion de los programas, el riesgo de
insostenibilidad politica resulta considerable.

Cuadro VI.1

AMERICA LATINAY EL CARIBE (19 PAISES): MARCO LEGAL Y ANCLAJE
INSTITUCIONAL DE LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS

Pais Programa Organismos involucrados Marco legal
Responsable Ejecutor
Argentina Asignacion Administracién Administracion Decreto nim.
Universal por Nacional de la Nacional de la 1.602/2009 de
Hijo para Seguridad Seguridad noviembre de
Proteccion Social ~ Social (ANSES) Social (ANSES) 2009, modificando
el ya existente
Régimen de
Asignaciones
Familiares ley
num. 24.714
Familias por la Ministerio de Secretaria de Resolucion MDS
Inclusion Social Desarrollo Social Politicas Sociales ~ num. 825/05
y Desarrollo
Humano Decreto PEN
num. 1.506/04
Modificados en
2009 por Resolucion
MDS ndm. 3.380
Programa Ministerio de Ley num. 1.878 de
Ciudadania Desarrollo Social la legislatura de la
Portefia de la ciudad Ciudad Auténoma
Auténoma de de Buenos Aires
Buenos Aires
Jefes y Jefas Ministerio de Normativa
de Hogar Trabajo, Empleo num. 165/02
Desocupados y Seguridad Social
Decreto nim. 565/02
Decreto num. 39/03
Decreto nim. 144/03
Decreto nim. 1353/03
Decreto num. 696/03
Decreto nim. 1.506/04
Ley num. 26.077
Bolivia Bono Ministerio de Ministerio de Decreto supremo
(Estado Juancito Pinto Educacion Educacion num. 28.899 (2006)
Plurinacional
de) Decreto supremo

ndm. 29.321 (2007)
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Cuadro VI.1 (continuacion)

Pais Programa Organismos involucrados Marco legal
Responsable Ejecutor
Bono Madre Ministerio de Ministerio de Decreto supremo
Nifio-Nifia Salud y Deportes Salud y Deportes num. 0066 (2009)
“Juana Azurduy
de Padilla” Decreto supremo
num. 0426 (2010)
Brasil Bolsa Familia Ministerio de - Secretaria Ley ndm.
Desarrollo Social Nacional 10.836/2004
y Combate al de Renda de
Hambre Cidadania Decreto num.
(SENARC) 5.209/2004
- Conselho Decreto num.
Gestor 6.135/2007
do Programa
Bolsa Familia Decreto nim.
(CGPBF) 6.157/2007
Medida provisoria
ndm. 411/2007
Decreto GM / MDS
ndm. 321 del 29
de septiembre
de 2008
Decreto nim.
6.917/2009
Decreto num.
7.447/2011
Programa de Ministerio de Sistema Unico Decreto num.
Erradicacion del Desarrollo de Assisténcia 458, octubre de 2001
Trabajo Infantil Social Social (Suas)
(PETI) Combate Decreto GM/MDS
del Hambre num. 666, diciembre
de 2005
Bolsa Escola Ministerio Ley nim. 10.219
de Educacién
Bolsa Ministerio MP 2.206-01
Alimentacéo de Salud
Decreto num. 1.770
(20/09/2001)
Cartdao Ministro de Estado MP 108 (27/02/2003)
Alimentacéo Extraordinario de
Segurancga Alimentar Ley nim. 10.689
e Combate a Fome (13/06/2003)
(MESA)
Chile Chile Solidario Ministerio de Secretaria Ley num. 19.949
Planificacién Ejecutiva de
(MIDEPLAN) Proteccion Social Decreto 29 (2011)
Colombia Familias en Presidencia de Agencia Presidencial ...
Accién la Republica para la Accién Social

y la Cooperacién
Internacional
(Accién Social)
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Cuadro VI.1 (continuacion)

Pais Programa Organismos involucrados Marco legal
Responsable Ejecutor
Subsidios Secretaria de Resolucién
Condicionados Educacion num. 4.671
a la Asistencia Distrito Capital
Escolar
Red Juntos Departamento Agencia Documento
Nacional de Presidencial Conpes Social
Planeacion para la Accién 102 de 2006
Social y la
Agencia Cooperacion Plan Nacional
Presidencial Internacional de Desarrollo
para la Accion (Accion Social) 2006-2010 Estado
Social y la Comunitario:
Cooperacion Desarrollo para
Internacional Todos
Ministerio de
Proteccion Social
Costa Rica Superémonos Instituto Mixto Banco
de Ayuda Social Interamericano
(IMAS) de Desarrollo (BID)
Avancemos Viceministerio Instituto Mixto Decreto ejecutivo
de Desarrollo de Ayuda ndm. 33.154-MP-
Social Social (IMAS) Mideplan-MEP-
MTSS-MIVAH
Decreto nim.
33.677MP-MEP-
MIVAH
Ecuador Bono Solidario Ministerio de
Bienestar Social
(hasta 2000,
Ministerio de
Finanzas y
Crédito Publico)
Bono de Ministerio de Programa de Decreto ejecutivo
Desarrollo Inclusion Proteccion nam. 347-A /2003
Humano Econémica Social (PPS)
y Social (MIES) Decreto ejecutivo
No. 12 /2007
Decreto ejecutivo
No. 1824 /2006
El Salvador Comunidades Presidencia de - Fondo de Decreto ejecutivo

Solidarias
(ex Red Solidaria)

la Republica
(Secretario
Técnico)

Inversién Social
para el Desarrollo
Local (FISDL)

num. 11 (2005):
creacion programa
Red Solidaria

Decreto ejecutivo
num. 56 (2009):

creacién Comunidades

Solidarias

Decreto ejecutivo
ndm. 72 (2010):
ampliacion de la
cobertura del
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Cuadro VI.1 (continuacion)

Pais Programa Organismos involucrados Marco legal
Responsable Ejecutor
programa a la
“pobreza moderada”
Guatemala Mi Familia Ministerio de Ministerio de Acuerdos
Progresa Educacion en Educacion, gubernativos
el marco del Unidad de nam. 117-2008,
Consejo de Ejecucion num. 273-2008
Cohesién Social Especial y nim. 52-2009
Honduras Bono 10.000 Presidencia de Programa de Decreto ejecutivo
Educacion, la Republica Asignacioén PCM-010 (2010)
Salud y (Secretaria Familiar
Nutricion de Estado) (PRAF), Ministerio  Decreto ejecutivo
de Salud y PCM-024 (2010)
Ministerio de
Educacion
Programa de Presidencia de PRAF Decreto ley
Asignacion la Republica num. 127-91
Familiar (PRAF)
Acuerdo legislativo
num. 127-91
Acuerdo ejecutivo
ndm. 135-92
PRAF/BID IlI Presidencia de - PRAF
la Republica -BID
PRAF/BID I Presidencia de - PRAF
la Republica -BID
Jamaica Programa de Ministerio del
avance mediante Trabajo y
lasaludyla Seguridad Social
educacion (PATH)
México Oportunidades Secretaria de Coordinacion Decreto por el
(ex Progresa) Desarrollo Social Nacional del que se crea la
(SEDESOL) Programa de Coordinacion
Desarrollo Nacional del
Humano Programa de
Oportunidades Educacién, Salud
y Alimentacion
(marzo de 2002)
Nicaragua Red de Fondo Social Fondo de
Proteccion Suplementario Inversién Social
Social (RPS) (FSS) de Emergencia
(FISE) (Fase I)
Ministerio de la
Familia (Fase Il)
Sistema de Programa de Ministerio de
Atencién a Crisis Solidaridad la Familia
(SAC) para el Desarrollo
Panama Red de Ministerio de Secretaria del
Oportunidades Desarrollo Social Sistema de

(MIDES)

Proteccion Social
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Cuadro VI.1 (conclusion)

Pais Programa Organismos involucrados Marco legal
Responsable Ejecutor
Programa de Presidencia de Secretaria
bonos familiares la Republica Nacional de
para la compra Coordinacion y
de alimentos Seguimiento del
Plan Alimentario
Nutricional
(SENAPAN)
Paraguay Tekopora Presidencia Secretaria de Decreto
de la Republica Accién Social num. 1.928 (2009)
(SAS)
Abrazo Secretaria Fundaciép Decreto presidencial
Nacional de la DEQUENI, num. 869
Nifiez y la Fundacioén
Adolescencia JOGUERAJA
(SNNA)
Peru Juntos Presidencia del DS ndm.
Consejo de 032 PCM-2005;
Ministros
DS ndm.
062 PCM-2005
Republica Solidaridad Presidencia de - Gabinete de Decreto
Dominicana la Republica Coordinacion num. 536-05
de Politicas
Sociales
- Administradora
de Subsidios
Sociales (ADESS)
Trinidad Programa de Ministerio de
y Tabago transferencias Desarrollo Social
monetarias
condicionadas
focalizadas (TCCTP)
Uruguay Asignaciones Ministerio de Ministerio de Ley num. 18.227
Familiares Desarrollo Social Desarrollo Social que abroga las leyes
y Unidad de ndm. 17.139y
Seguimiento Banco de ndam. 17.758
Prevision Social
(BPS)
Plan de Ministerio de Ley nim. 17.869

Atencion Nacional
a la Emergencia
Social (PANES)

Desarrollo Social
(MIDES)

de 2005

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de datos de programas de
proteccién social no contributiva en América Latina y el Caribe.
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Una dificultad mayor en términos institucionales remite
directamente a un problema de capacidades. En ocasiones, los PTC
han consistido en intervenciones aisladas que, més que integrar la
institucionalidad social, han tendido a fragmentarla y a generar
estructuras paralelas con escasa o nula integracion entre si y atin menor
sintonia con las politicas sectoriales (Cecchini y otros, 2009; Moore,
2008). Algunos PTC que han surgido como soluciones de emergencia o
programas piloto apoyados por la cooperacién internacional han tendido
a basarse en una institucionalidad y estructuras preexistentes (como en
el caso del Programa de Asignacién Familiar (PRAF) de Honduras) o
han generado estructuras provisionales que se extinguieron cuando se
terminaron los recursos de los préstamos o las donaciones (como se vio en
el caso nicaragiiense).

Ademads de los marcos legales y la institucionalidad, resulta
necesario recalcar la importancia de las reglas informales y de las practicas
y los vinculos histéricos de los actores en juego, y no solo de las reglas y
los procedimientos escritos y explicitos (Repetto, 2009). A esto se afiade
la centralidad de los liderazgos y las voluntades politicas en los casos
exitosos (ibid.). Siguiendo estos puntos, y en relacién con lo analizado en
este apartado, uno de los mayores desafios de los PTC, desde el punto de
vista de su institucionalizacién y la creacién de sistemas integrales de
proteccion social, es la generacion de sinergias entre los apoyos politicos,
las capacidades técnicas y la disponibilidad de recursos. En ello resultan
fundamentales las propuestas para generar acuerdos marco respecto del
acceso, el financiamiento y la solidaridad de las politicas sociales por
medio de pactos fiscales y de proteccién social enmarcados en una nocién
de titularidad de derechos, como lo ha venido proponiendo la CEPAL
(2006; 2008b). En este sentido, experiencias como las de la Argentina, con
la puesta en marcha de la Asignacién Universal por Hijo para Proteccién
Social (AUH), y el Uruguay, con las Asignaciones Familiares y el Plan de
Equidad, muestran el papel que cumplen los liderazgos politicos y los
consensos sociales en la implementacion de acciones de este tipo. En ambos
casos, los esfuerzos llevados adelante buscan ampliar considerablemente
la cobertura de los beneficios de la proteccion social a poblaciones antes
excluidas. En el caso de la Argentina, la puesta en marcha de la AUH ha
sido fruto de los debates impulsados por la sociedad civil y los circulos
académicos (Lo Vuolo, 2010), recogidos por el sector politico que finalmente
aprob¢ esta transferencia en 2009. En el Uruguay, lo que facilit6 el avance
de las reformas emprendidas en materia de asistencia y seguridad social
fue el gobierno elegido en 2004 y el hecho de que la coalicién que lo
apoyaba contara con una mayoria parlamentaria propia (Maldonado y
Palma, 2011).
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C. Rendicion de cuentas y participacion ciudadana

La existencia de fendmenos de clientelismo y corrupcién en relacién con
los programas sociales es una caracteristica histérica de la politica social
en América Latina y el Caribe, y los PTC no han estado exentos de estos
problemas. Sin embargo, en varios paises se estan tomando medidas para
contrarrestar estos fendmenos mediante el fomento de la rendicién de
cuentas y la participacién ciudadana™.

Segun Naciones Unidas (2009), la presencia de mecanismos claros
de rendicién de cuentas que establezcan las responsabilidades y funciones
de los actores involucrados, tanto ptblicos como privados, hace mas facil
que los PTC sean entendidos en términos de titularidad y de derechos, y
no como instrumentos de clientelismo que pueden ser manipulados por
diferentes actores politicos y sectores que histéricamente han gozado de
un alto poder de negociacién y autonomia.

Asimismo, junto con el establecimiento de mecanismos horizontales
de auditoria ejecutados por organismos ptblicos y de evaluaciones
externas, la participacion directa de la ciudadania —o contraloria
social— ha adquirido creciente consideracién dentro de los debates sobre
el control de los programas sociales (Gruenberg y Pereyra, 2009b; Hevia
2009a, 2009b; Olvera, 2009; Pereyra, 2010)”. El control que los ciudadanos
pueden ejercer va desde la expresiéon de sus inquietudes y demandas
con respecto a la implementacién de los programas, hasta la incidencia
en cuestiones de disefio, evaluacion o vigilancia de su gestién. Desde
un enfoque de derechos, la participacion se vuelve uno de los principios
bésicos y exigibles para la ciudadania, y su consideracién debe preverse y
promoverse en los programas que se disefien desde esta 6ptica.

Aunque, por lo general, el disefo de los PTC no ha tendido
a incorporar explicitamente instancias de rendiciéon de cuentas y
participaciéon ciudadana, en algunos de estos programas se han
introducido mecanismos especificos de este tipo. Al respecto, es posible
distinguir entre mecanismos de incidencia indirectos (por medio de

7 Larendicion de cuentas busca instalar mecanismos para que los funcionarios y organismos
publicos estén obligados a dar cuenta de sus acciones y puedan ser sancionados cuando
corresponda (Goetz y Jenkins, 2002 en Gruenberg y Pereyra, 2009b). La participacién
social puede ser entendida como la intervencion directa de los agentes sociales en las
actividades ptublicas (Cunill, 1997).

75 Takahashi (2009a) destaca la importancia de los mecanismos internos de monitoreo
intraestatal y los de evaluacion externa de los programas para limitar las practicas
clientelares y fomentar la transparencia y la rendiciéon de cuentas. En el caso de Progresa-
Oportunidades en México, la autora alude a la intensificaciéon de la competencia
electoral ocurrida en ese pais y al surgimiento de una sociedad civil més fortalecida
como elementos clave para la incorporacion de los diversos mecanismos de control de la
operacién del programa.
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sistemas de quejas y denuncias) y directos (a través de la participacién de
los usuarios en comisiones, comités u érganos colegiados) (Hevia, 2009,
pag. 238). Estas instancias de incidencia pueden ser de naturaleza colectiva
o individual, y de escala local o nacional. Los mecanismos implementados
caso a caso dan cuenta de la idea de participacion que prima en la gestién
estatal, que puede ir desde una participacion de tipo consultivo hasta otra
que suponga un control més activo en la gestion de los programas sociales
(Gruenberg y Pereyra, 2009a).

Con respecto a los mecanismos indirectos, en algunos PTC se han
implementado espacios de atenciéon a las demandas y quejas ciudadanas
en relacién con su funcionamiento. Las denuncias pueden hacer mencién
a irregularidades cometidas en torno a los diversos componentes
de estos programas: asignacién de beneficios e incumplimiento de
requisitos o de condicionalidades. Este es el caso del Sistema de
Atencién Ciudadana (SAC) del programa Oportunidades de México, que
depende administrativamente de la Direccién de Atencién Ciudadana y
Contraloria Social (DAC) de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)
y es financiado por el Presupuesto de Egresos de la Federaciéon. El SAC
recibe peticiones ciudadanas en forma de solicitudes, consultas, quejas
y denuncias, y ofrece asesoria e informacion en sus oficinas centrales y
estatales. Las demandas se reciben por diversos vias: correspondencia y
buzones, correo electronico, teléfono, fax, audiencia e Internet (Gruenberg
y Pereyra, 2009b, pag. 173).

Hevia y Gruenberg (2010) destacan la mejoria experimentada por el
SAC en la capacidad para procesar las distintas peticiones, lo que da cuenta
de la posibilidad para fortalecer este tipo de institucionalidad. Al analizar
su funcionamiento en el periodo comprendido entre 2003 y 2009, se aprecia
un incremento del 130% en las peticiones recibidas. Del total de 786.617
peticiones recibidas en el periodo, un 83% corresponden a solicitudes
y consultas, un 14% corresponden a quejas y denuncias, y un 3% se
clasificaron como “otras”, lo que incluye felicitaciones y reconocimientos.
Estos autores definen tres dreas en las que sistemas como el SAC pueden
fortalecerse: i) disminucién del subregistro de las denuncias ciudadanas,
ya sea por la falta de personal o por el temor de la ciudadania a denunciar,
ii) incorporacién de la variable de género para tener datos sobre la
magnitud e importancia de esta variable en la expresién de los abusos de
poder, y iii) generaciéon de respuestas institucionales consistentes frente a
las denuncias.

Cuando las denuncias recibidas por este mecanismo tienen relaciéon
con aspectos eleccionarios, pasan a la Fiscalia Especializada para la
Atencion de Delitos Electorales (FEPADE). De acuerdo con el informe
sobre blindaje electoral de la FEPADE, el programa Oportunidades fue
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el que mas denuncias electorales generé en 2006 entre los programas
operados por la SEDESOL, como via més recurrente para incidir en el voto
(Hevia y Gruenberg, 2010, pag. 176). Por otra parte, cuando las denuncias
se vinculan a posibles casos de corrupcion de funcionarios federales, la
informacion se deriva a la Direccién General de Atencién Ciudadana de la
Secretaria de la Funcién Publica.

En el marco del programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados
de la Argentina, se formé una Comisiéon de Tratamiento de Denuncias
de los Programas de Empleo (CODEM), dependiente de la Secretaria de
Empleo, Ministerio del Trabajo. La CODEM recibe comunicaciones por
teléfono, correo o memos, y personales, tanto en sus oficinas como en las
Gerencias de Empleo y Capacitaciéon Laboral a nivel local. En este caso,
las denuncias se ingresan directamente a un programa informatico que
las clasifica para su posterior procesamiento”. Cuando las denuncias dan
cuenta de un delito, se transfieren a la Unidad Fiscal de Investigacion
de la Seguridad Social (UFISES), que forma parte del Ministerio Ptblico,
y el caso se trata bajo el Cédigo Procesal Penal de la Nacién (Hevia y
Gruenberg, 2010, pag. 183).

Estos mecanismos se vuelven fundamentales en el caso de denuncias
frente a errores de inclusién y operacién del programa, asi como de abusos
relacionados al cobro de condicionalidades. De las quejas presentadas por
los usuarios de Oportunidades ante el SAC, un 39% aluden a errores de
inclusiéon y exclusién, un 22% a la suspensién o entrega incompleta de
los apoyos econémicos, un 13% a errores de operacion, un 9% a abuso
de poder, un 6% a inconformidades de disefio y un 11% a otros (Hevia y
Gruenberg, 2010)"".

Asimismo, Gruenberg y Pereyra (2009a) analizaron 5.000 denuncias
recibidas por la UFISES entre 2002 y 2008 para los programas Jefes y
Jefas de Hogar Desocupados y Empleo Comunitario en la Argentina. El
80% de estas denuncias correspondieron a la etapa de cumplimiento de
la condicionalidad (incluidos casos de cobro injustificado de dinero,
exigencia de participacion en actividades politicas y amenazas), un
10% correspondieron al pago de la transferencia y un 8% a la etapa de
registro en los programas. Ademas, a juicio de los autores, las précticas de
extorsion no serian neutrales en términos de relaciones de género (véase

76 Este incluye las siguientes categorias: “extorsion, corrupcion, titulares de programas sin
requisitos, inscripcion irregular, consejos consultivos, contraprestacion irregular, proceso
de pago irregular, otra” (Gruenberg y Pereyra, 2009b, pag. 183).

77 Como se describe en la seccién V.F, las denuncias vinculadas a abusos de poder afectan,
principalmente, al sector de la salud, asi como a las vocales de los comités de promocién
comunitaria y al personal del programa, ante situaciones de maltrato, solicitud de dinero
y proselitismo.



170 CEPAL

la seccion V.F). También muestran cémo algunas medidas encaminadas
a aumentar la transparencia del proceso, como la introduccién de una
tarjeta magnética para el pago de beneficios, han tenido una efectividad
limitada dado que no tienen efectos sobre las otras etapas (seleccion de
destinatarios y, sobre todo, control y monitoreo). Los autores sostienen, por
lo tanto, que el acceso oportuno y eficaz a la informacién es un aspecto
crucial para enfrentar el clientelismo y la corrupcion.

Con respecto a los mecanismos directos de contraloria, en los casos
de los programas que operan en la Argentina, el Brasil, Colombia, México
y el Perti, se ha creado un érgano especifico de control colectivo en el que
participan los usuarios de los programas y distintas entidades colegiadas
y publicas. En México, este 6rgano corresponde a los comités de promocién
comunitaria, que estdn compuestos por un conjunto de vocales nombradas
por las titulares que representan. Estos comités buscan mejorar el vinculo
entre las familias usuarias y el personal de los servicios sociales de salud
y educacién, asi como de Oportunidades, mediante la canalizaciéon de
solicitudes y el fortalecimiento de las diversas acciones del programa. En
el caso del programa Familias en Accién de Colombia, se creé la figura
de la “madre lider”, elegida en una asamblea por otras usuarias del
programa. En el marco del programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados
de la Argentina, se crearon cerca de 1.800 consejos consultivos locales
insertos en los gobiernos municipales (Gruenberg, 2006, en Pereyra, 2010,
pag. 101). En el Brasil, el reglamento 246 de 2005 de Bolsa Familia establecié
la conformacién de instancias de control social del programa en el espacio
local. Desde 2005, se han creado 5.500 de estas instancias, un 44% de las
cuales son instancias exclusivas de control para este programa. Para el
resto, se sumo la funcién de las instancias de control social a la gestion
de los Consejos Municipales de Asistencia Social (Hevia, 2009b, pag. 7).
En ambos casos, se incluye la participacion tanto de representantes de los
gobiernos locales como de la sociedad civil. Entre las responsabilidades de
las instancias de control social se encuentran: constatar que no se cometan
errores de inclusién o exclusiéon en la conformacion de los registros de
destinatarios, verificar la existencia de servicios de salud y educacién
adecuados para el cumplimiento de las responsabilidades y realizar tareas
de fiscalizacién del programa.

En el caso del Pert, el organismo a cargo de ejercer labores de
contraloria y rendicién de cuentas para el programa Juntos es el Comité
Nacional de Supervisiéon y Transparencia. Se trata de una entidad de
alcance nacional y composicion mixta, que incluye a representantes de
la Presidencia, la iglesia, el sector privado, los gobiernos regionales y
locales, y la Mesa de Concertacién para la Superacion de la Pobreza. Junto
a la Defensoria del Pueblo, este Comité vela de manera auténoma, bajo un
enfoque de derechos y participacion, por: i) el adecuado cumplimiento
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de los criterios de focalizacién, afiliacion de hogares destinatarios,
verificacion de condicionalidades y pago de beneficios, ii) la disponibilidad
de los servicios sociales requeridos para el cumplimiento de los objetivos
del programa, con especial atencién en los vinculados a los ambitos
de educacién, salud, nutricion e identidad, y iii) la transparencia de las
acciones y la operacion del programa, asi como el uso de los recursos y el
acceso a la informacién. Para ello, opera sobre la base de denuncias y quejas
directas, campafas informativas y el analisis periodico del funcionamiento
del programa a partir de la informacién que arroja una muestra aleatoria
semestral de destinatarios. Ademas del Comité Nacional, existen 638
comités locales de supervision y transparencia, encargados de relevar
los aspectos que requieren atencioén respecto de la implementacién local
del programa y, cuando corresponde, derivarlos a instancias regionales y,
posteriormente, a nivel nacional. En 2008 se procesaron 1441 quejas, un
47% de las cuales lograron resolverse, pese a que fueron atendidas con
cierta demora (Ascue Meléndez, 2009).

Si bien estos instrumentos abren oportunidades de contraloria,
existen riesgos y debilidades en ambos tipos de mecanismos. Aunque
la existencia de mecanismos indirectos que permitan el envio discreto
de informacién sobre denuncias e inquietudes resulta relevante para
proteger a los PTC de posibles manipulaciones electorales o de otro tipo,
estos mecanismos son insuficientes para garantizar la contraloria social
de los programas (Olvera, 2009, pag. 289). Estos sistemas son altamente
dependientes de la calificaciéon y disponibilidad de los recursos humanos
encargados de interactuar con las denuncias y muchas veces enfrentan
limitaciones de recursos econémicos para su operacion. Asimismo,
subsiste el desafio de gestionar de la mejor manera posible la informacién
que llega’.

En el caso de los mecanismos directos, emergen desafios que
se vinculan a situaciones coyunturales, asi como limites de corte més
estructural respecto de la posible falta de autonomia en la operacién y el
riesgo que tienen de ser cooptados por los gobiernos locales. La capacidad
operativa del Comité Nacional de Supervision y Transparencia del Perd,
por ejemplo, se ha visto afectada por la crisis econémica reciente y la
menor disponibilidad de recursos. Las dificultades de indole climatico y de
acceso a los territorios, asi como las situaciones de conflicto e inestabilidad
local en contextos marcados por el narcotréfico y el terrorismo, también

78 Una buena préctica en este sentido es la de Bolsa Familia, donde, ante la gran cantidad de
llamados telefénicos que se recibian a diario en el centro de llamados del Ministerio de
Desarrollo Social, se organizaron misiones técnicas a los municipios donde se concentran
las mayores tasas de denuncia para recabar informacién, resguardando la seguridad de
los denunciantes y generando recomendaciones apropiadas (Gruenberg y Pereyra, 2009b,
pag. 194)
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limitan su accién (Ascue Meléndez, 2009). En México, tanto la ley general
de desarrollo social como el Sistema Integral de Contraloria Social (SICS)
establecen disposiciones concretas para la incorporacién de mecanismos
de contraloria en el seguimiento a programas publicos, que se vuelven
insuficientes para garantizar la representacién de la ciudadania en los
debates sobre programas sociales (Hevia, 2009a; Olvera, 2009). De acuerdo
con Hevia (2009a, pag. 260), los comités de promocién comunitaria tienen
una cobertura limitada: a fines de 2005, el 32% de los usuarios no estaban
representados por esta estructura, sus reglas de operacion eran definidas
unilateralmente por el programa” y la tinica herramienta de control era
la presentacion de quejas y denuncias ante el SAC¥. Para este programa
no existen instancias de incidencia ciudadana durante el proceso de
planificacién, focalizacién o evaluacién, y los comités de promocion
comunitaria no tienen el poder necesario para convocar a los actores
técnicos y politicos encargados de su implementacién.

En el caso mexicano, también se evidencia escasa comunicacién
entre los comités y los organismos publicos encargados de gestionar
mecanismos de contraloria social horizontal (auditorias o fiscalizaciones)
a fin de articular esfuerzos. La poblacién tiene poco conocimiento de las
instancias existentes y estas se conciben, mas bien, como un requisito de
naturaleza administrativa. Se ha constatado, asimismo, que varios actores
organizados en las localidades donde se implementa Oportunidades no
participan de instancias de contraloria del programa, cuestioén que se hace
necesario fortalecer (Hevia, 2010).

Finalmente, se han registrado denuncias de proselitismo en contra
de las vocales que componen los comités de promocién comunitaria.
Estos comités no cuentan con recursos monetarios para su operacion y
las vocales estan obligadas a destinar considerables recursos de tiempo y
monetarios para poder participar. Esto ha llevado a que con frecuencia las
vocales soliciten una cuota a las otras participantes, lo que contraviene las
disposiciones del programa y la finalidad de la transferencia (Hevia, 2010,
pag. 129).

7 En estas reglas, se incluyen las normativas sobre conformacién de los grupos, cantidad
de participantes, requisitos para la seleccién de los vocales, duracién de los cargos,
y funciones y atribuciones. Asi, por ejemplo, solo el personal de Oportunidades esta
autorizado para sustituir o nombrar vocales.

8 Debe considerarse el bajo nivel de resolucién de las quejas recibidas por organismos
como el SAC. Hevia (2009a, pag. 263) precisa que, del total de 225 denuncias recibidas
en el periodo comprendido entre el segundo semestre de 2004 y el primero de 2005, solo
34 casos fueron estudiados con mayor detalle y 1 resulté en una sancién (la destitucién
de un enlace municipal). En el 48% de los casos, se orientd a los denunciantes para que
presentaran su situacion ante otros organismos.
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D. Transparencia de los registros de destinatarios

La transparencia y accesibilidad de los registros de destinatarios de
los PTC para diversas personas que pudieran estar interesadas en
conocerlos es otro elemento fundamental para garantizar la rendiciéon de
cuentas de los organismos encargados de implementarlos y, de ese modo,
fomentar la sostenibilidad de los programas (Schedler, 2007, y Fox, 2006,
en Pereyra, 2010)*.

Al poner a disposicién publica la informacién sobre los usuarios
de determinados programas, se facilitan las labores de monitoreo y
evaluaciéon de dichos programas, tanto por parte de los organismos
publicos que los implementan como de entidades externas, la comunidad
académica y la sociedad civil en su conjunto, de manera de verificar que
estos se ajusten a sus reglas de operacion. Esta informaciéon permite
identificar posibles errores de inclusién o exclusién en la focalizacién, asi
como de duplicacién de los beneficios entregados a través de uno o mas
programas sociales. Finalmente, la transparencia de la informacién es
importante para controlar posibles escenarios de clientelismo politico y
la captura de los beneficios por parte de determinados grupos de interés
al eliminar o, por lo menos, corregir la discrecionalidad en el uso de los
recursos publicos (Fox y Haight, 2009; Gémez-Alvarez, 2009; Pereyra,
2010; Székely, 2010).

Sin embargo, la publicacion de los registros de destinatarios debe
hacerse cautelando la proteccién de los datos privados —fundamentada
en las legislaciones sobre privacidad de la informacién personal vigente en
diversos paises— a través de soluciones tecnoldgicas apropiadas.

Tanto en los casos de Bolsa Familia del Brasil, como de Oportunidades
de México y Chile Solidario, el registro de destinatarios esta disponible
para consulta publica. En el Brasil, la informacién se presenta por
numero de identificacion y subsidio anual®?. De la misma forma, segin el
instructivo de transparencia en Chile, se publica la némina de usuarios
de Chile Solidario®. En el caso de la Asignacién Universal por Hijo para
Proteccion Social de la Argentina, la Administracién Nacional de la
Seguridad Social (ANSES) permite identificar a los usuarios a través de su
cédula de identidad. En Costa Rica, los ciudadanos solo pueden acceder a
la revisién de datos estadisticos y no individualizados de la informacién
del Sistema de Informacién de la Poblaciéon Objetivo (SIPO) y el Sistema de

81 Como precisa Lopez Ayllén (2009, pag. 163), la transparencia de los registros supone el
acceso mismo a la informacién, asi como también cuestiones relativas a su oportunidad,
relevancia, consistencia e integralidad.

8 Véase [en linea] http: //www.portaltransparencia.gov.br.

8 Véase [en linea] http://ris.mideplan.cl/transparencia/views/listados/index.php.
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Atencion de Beneficiarios (SABEN), debido al principio de confidencialidad
previsto por el articulo 21 de la Constitucién Politica de Costa Rica (Viquez,
2011). En Colombia, se han implementado sistemas en que los destinatarios
incluidos en el SISBEN no se asimilan a su nombre, sino a un nimero de
identificacion personal (Pereyra, 2010, pag. 51).

La institucionalidad que se genere para asegurar la correcta y
transparente operacion de los registros de destinatarios es particularmente
relevante. Asi, por ejemplo, en los casos de Oportunidades y Bolsa Familia
existe una coordinacién nacional que regula estos registros.

México cuenta con una Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental (promulgada el 30 de abril de 2002),
que establece la obligatoriedad de la disponibilidad de informacién acerca
de los padrones de beneficiarios de los programas sociales. Ademas, desde
2001 funciona la Unidad Administradora de Padrones, bajo la Direccién
General de Geoestadistica y Padrones de Beneficiarios de la SEDESOL,
que esta a cargo de la generacién de un padrén tnico de beneficiarios®.
En el caso del programa Oportunidades, la Coordinacién Nacional del
programa maneja la informacién con criterios de confidencialidad —
aunque, de acuerdo con la legislacién en vigor, el listado de nombres de
los beneficiarios estd disponible en Internet, junto con sus localidades de
residencia— y establece médulos de consulta jerarquizados para proteger
la informaciéon de cualquier intento de manipulacién. Esta institucion
también es la tinica encargada de administrar, integrar y actualizar el
padroén de beneficiarios, y la tinica facultada para otorgar altas y bajas del
programa (Gémez Hermosillo, 2011)®.

En el Brasil se ha constituido una red publica especifica para la
fiscalizacion de Bolsa Familia que, entre otras labores, se encarga de revisar
la calidad de las bases de datos y del CadUnico®. Ademés, el Ministerio
de Desarrollo Social tiene instancias de control internas y externas para
mejorar la calidad de las bases de datos y fiscalizar las denuncias que
surgen desde el nivel local respecto de posibles errores de inclusién (Hevia
de la Jara, 2009Db).

8 Véase [en linea] http://sedesol2006.sedesol.gob.mx/subsecretarias/prospectiva/main_
cgp.htm.

% Segun Takahashi (2009b), los mecanismos legales y procedimentales que se pusieron en
marcha paralaselecciony el registro debeneficiarios permitieron reducir significativamente
los casos de clientelismo en el periodo eleccionario de 2006.

% Esta red estd compuesta por los ministerios publicos federales estaduales y del Distrito
Federal, la Contraloria General de la Unién (CGU) y el Tribunal de Cuentas de la Unién
(TCU).
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E. Intersectorialidad

Diversos autores han rescatado la capacidad que han tenido los PTC de
promover acciones intersectoriales (Cecchini y Martinez, 2011; Repetto,
2009). La visiéon multidimensional de la pobreza utilizada por los PTC y la
articulacion de intervenciones en torno al ingreso y el consumo, asi como
sobre las capacidades humanas, conllevan la necesidad de desarrollar
una mayor integracion entre los distintos sectores de la politica social.
Asi, la existencia de condicionalidades, que implican articulaciones
especificas con los sectores de la salud y la educacién, es un incentivo
para la colaboracién intersectorial (Cecchini y Martinez, 2011). Esto se ve
favorecido cuando los programas cuentan con recursos propios y reglas de
operacion relativamente bien definidas (Repetto, 2009).

Un ejemplo de coordinacién intersectorial es el sistema Chile
Solidario, cuya Secretaria Ejecutiva ha debido: i) coordinar las
instituciones responsables de entregar prestaciones sociales y asegurar
su funcionamiento en red, ii) ampliar los programas sociales vigentes o
generar otros nuevos para hacer frente a las necesidades no cubiertas por
la oferta regular y iii) velar por la gestién de la informacién, manteniendo
un sistema integrado de soporte. Para ello, opera sobre la base de
convenios interinstitucionales directos y bajo un marco legal que rige
el funcionamiento de todo el sistema y regula el régimen de garantias
(MIDEPLAN, 2009). Este programa se caracteriza, ademas, por el uso de
la gestion presupuestaria como un mecanismo de control de los avances y
compromisos por parte de los distintos organismos involucrados. Si bien
la Secretaria no cuenta con recursos politicos ni monetarios especificos
para generar incentivos a las distintas instituciones y comprometer su
aporte al funcionamiento de todo el sistema, la posibilidad de retener
las asignaciones destinadas sectorialmente a cada ministerio y servicio
involucrado se ha convertido en una estrategia clave para fortalecer tales
avances. Al mismo tiempo, el hecho de que la Secretaria se posicione
como un aliado relevante de los organismos sectoriales en la gestion
por el mantenimiento y aumento de determinados recursos ante el
Ministerio de Hacienda se ha transformado en un poderoso catalizador de
relaciones de colaboracién y articulaciéon?. Pese a las oportunidades que
este funcionamiento abre para la coordinacién intersectorial, en este caso
vuelven a aparecer fuertes limitantes de sostenibilidad ante la fragilidad
de la institucionalidad y de sus practicas en un contexto de cambio politico,
lo que remite al punto tratado en el apartado anterior.

%  Entrevista con Verdnica Silva, Secretaria Ejecutiva de Chile Solidario, 14 de diciembre
de 2009. Segtn se menciond en la entrevista, la estrategia de gestion presupuestaria
también se utiliza para coordinar las acciones a nivel territorial con los municipios que se
encargaran progresivamente de la gestion del programa Puente.
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En el programa Solidaridad de la Reptublica Dominicana, la
inadecuacién entre la demanda y la oferta de servicios llevo a la blisqueda
de espacios de coordinacion entre las politicas sectoriales y de asistencia,
tanto a nivel central como local (Gadmez, 2010). Esto permitié la constitucion
del Comité de Coordinacién Intersectorial (CCS), conformado por los
ministerios de Salud, Educaciéon y Hacienda, el Seguro Nacional de Salud,
el programa Solidaridad y la Direcciéon Técnica del Gabinete Social. A
partir de este Comité, se han establecido objetivos comunes en materia de
salud, educacién y nutricién, de manera que el PTC actte potenciando los
planes sectoriales. Gracias al trabajo del Comité, también se ha avanzado
en aspectos como la determinacioén de las brechas de cobertura a nivel
local en colaboracion con las instancias de estos niveles, el establecimiento
de los mecanismos de asignacién presupuestaria necesarios para asegurar
el financiamiento de largo plazo requerido para la ampliacién de la oferta
(“candados presupuestarios”), la redefinicién de las responsabilidades de
los funcionarios y ejecutores locales de los planes sectoriales en el contexto
de Solidaridad, y la capacitacion e induccién de estos tltimos en la 16gica
de operacion del programa (Gamez, 2010).

En el caso de Bolsa Familia, el didlogo intersectorial favorecido a
propésito de las condicionalidades permitié identificar los problemas que
tienen las familias para cumplirlas, que muchas veces remiten a factores que
no son abordados directamente por el programa®. Entre estos problemas
se cuentan la precaria insercién laboral de los adultos, la ausencia de
oportunidades de alfabetizacion y la precariedad de la vivienda. Este
diagnéstico ha llevado a buscar sinergias con las intervenciones de los otros
sectores y asi surgieron los denominados “programas complementarios”,
que tienen por objeto adecuar la oferta sectorial a la situacién particular
de pobreza y vulnerabilidad de las familias de Bolsa Familia, con el fin
de potenciar el efecto de las transferencias de ingresos en los ambitos
de competencia de cada sector. De este modo, se han articulado con las
acciones de Bolsa Familia otras prestaciones y programas provenientes de
ministerios como el de Educacion, Trabajo y Empleo, y Desarrollo Agrario.

No obstante, incluso en el caso de los programas que tienen una
idea explicita de articulacién e intersectorialidad, y que establecen arreglos
especificos para vincular los distintos programas y servicios sociales con
los usuarios, la conformacién de redes de trabajo sigue siendo un elemento
complejo y problemético. En el caso de Chile Solidario, por ejemplo, atin
existen problemas importantes para poder conformar un trabajo en red

% En 2010, este didlogo se dio, por ejemplo, en el Foro intersectorial e intergubernamental

sobre las condiciones del programa Bolsa Familia, organizado por el Ministerio de
Desarrollo Social, el Ministerio de Educacién y el Ministerio de Salud en las cinco regiones
del pais (Brasil, Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre, 2010).
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a nivel local (MIDEPLAN, 2009) y comprometer por igual a las entidades
municipales encargadas de su gestion, bajo la 16gica descentralizada del
programa. Algunos de los aspectos identificados que suponen mayores
dificultades para la coordinacién son (Nun y Trucco, 2008): la definicién
clara de las funciones de cada componente de la red, ya sea en términos
de los actores involucrados o de los niveles geograficos de operacién,
los problemas asociados a los flujos de informacion y la apropiacion de
los lineamientos y objetivos del programa por parte de funcionarios de
servicios y ejecutores, y los problemas de gestién de las propias unidades
que conforman la red. De este modo, “con frecuencia, las intervenciones
no logran articularse como una red de servicios, sino que trabajan el
cumplimiento de las condiciones minimas de forma fragmentada, con
lo que se pierde el potencial sinérgico que resulta de un trabajo a nivel
sistémico” (Nun y Trucco, 2008, pag. 13). Dado que los resultados finales
del programa dependen de una multiplicidad de factores que el disefio
no puede controlar eficazmente o que son dificiles de prever, el objetivo
de articulacion e intersectorialidad sigue siendo un eje mds bien débil
y de pocos avances en relacion con otros componentes de estos mismos
programas, como el de apoyo psicosocial a las familias.

En este mismo sentido, Levy y Rodriguez (2005) muestran, en el
caso de la implementacién de Progresa, la importancia que se atribuye no
solo a los aspectos técnicos y de aprendizaje institucional, sino también, y
de manera particularmente especial, a la necesidad de generar un conjunto
de modificaciones y reajustes institucionales para poder albergar el nuevo
programa. Este programa se insert6 en una estrategia politica generalizada,
tanto en términos de la reformulacién de los programas de combate a
la pobreza como en torno a la idea de generar una redistribucion de la
inversién publica, lo que implicé la necesidad de reasignar presupuestos
entre secretarias y niveles administrativos.

Finalmente, cabe destacar que la colaboracién intersectorial debe
darse en los distintos niveles administrativos, desde el nivel central (entre
ministerios y secretarias) hasta el nivel local, entre los distintos sectores
y actores que operan en el territorio y tienen contacto directo con los
usuarios (Cecchini y Martinez, 2011).
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Capitulo VI

Comentarios finales

Los PTC representan un importante avance en el campo de la proteccién
social en América Latina y el Caribe, ya que proveen transferencias de
ingreso y facilitan el acceso a servicios sociales a sectores pobres que
tradicionalmente habian sido excluidos. Debe considerarse, sin embargo,
que estos programas solo constituyen uno de los diversos instrumentos de
proteccion social no contributiva de que disponen los Estados para reducir
la pobreza, entre los que podemos mencionar las pensiones sociales, los
empleos de emergencia, las becas escolares y los subsidios a la compra
de viviendas. Los PTC no reemplazan, por lo tanto, las funciones que
corresponden a otros instrumentos y es en ese marco que debe analizarse
su funcionamiento. Asimismo, es esencial senalar que la efectividad de
estos programas depende, en gran medida, de la presencia de soélidos
sistemas universales de salud y educacién, asi como de una economia
dindmica que logre generar de manera sostenida empleos de calidad.

Como se ha visto a lo largo de este documento, los PTC que operan
en los distintos paises de la regién comparten caracteristicas comunes. Se
trata de programas no contributivos que tienen por objeto la reduccién de
la pobreza de ingresos y el fortalecimiento de las capacidades humanas
de los destinatarios. Su disefio bdsico consiste en una transferencia
monetaria a familias pobres con nifios, a cambio de compromisos en los
ambitos de educacion, salud y nutricién. En su disefio se asigna un papel
central a las madres de familia, que no solo administran primariamente
las transferencias, sino que también son responsables del cumplimiento
de las contraprestaciones. No obstante, no se puede hablar de un modelo
dnico porque cada pais adapt6 los programas a su situacion politica y
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a su entorno institucional. En consecuencia, han surgido enfoques y
aspectos operacionales alternativos, segiin se apliquen condicionalidades
y sanciones fuertes o blandas, las transferencias sean monetarias o en
especie, y se provean directa o indirectamente servicios de insercion
laboral, orientacién familiar y otros.

Al respecto, en Cecchini y Martinez (2011) se propone clasificar
analiticamente los PTC en tres grandes tipos, lo que ayuda a comprender
las distintas formas de funcionamiento de estos programas en relacién
con los objetivos, los instrumentos utilizados y los resultados esperados.
Segun este enfoque, los PTC se pueden caracterizar como: i) programas
de transferencia de ingresos con condicionalidad blanda, ii) programas
de incentivo a la demanda con condicionalidad fuerte y iii) sistemas o
redes de coordinaciéon programatica con condicionalidades®. En el primer
caso, el objetivo principal es asegurar un nivel de consumo basico a las
familias pobres a través de la transferencia monetaria, en el segundo, el
objetivo central es promover el desarrollo humano de los pobres mediante
un mayor uso de los servicios de salud y educacion, y en el tercero, el
proposito es conectar a las familias pobres con las distintas prestaciones
ofrecidas por programas especificos y asi generar un piso de inclusion.

Uno de los mayores desafios para los PTC consiste en mantener
objetivos claros y funciones precisas, adoptar instrumentos (prestaciones
y condiciones) adecuados para lograr esos objetivos y delimitar sus
competencias y responsabilidades. En particular en los paises que no
cuentan con verdaderos sistemas de proteccién social o donde estos son
muy débiles, existe el riesgo de que los PTC “se transformen en una suerte
de arbol de Navidad, al que se afiaden mecédnicamente nuevas prestaciones
y se le cuelgan mas y mds requerimientos, dando origen a una estructura
omnicomprensiva, pero de escasa especificidad y eficacia, que tiende
a independizarse de la gestion de la politica ptblica sectorial y de sus
objetivos particulares” (Cecchini y Martinez, 2011, pag. 207).

La heterogeneidad de experiencias se refleja también en los
diferentes niveles de inversion y cobertura de la poblacion de los PTC segtin
los paises. En particular, preocupa que los paises con menores niveles de
desarrollo humano sean los que logran menor inversion y cobertura de la
poblacién indigente y pobre a través de los PTC, y, por lo tanto, menores
efectos. Como puede observarse en los gréaficos VIL1 y VIL.2, la cobertura
del déficit agregado de recursos de los indigentes y los pobres por parte

% Aunque esta tipologia se inspira en los tres programas que son los principales referentes
en la regién (Bolsa Familia, Oportunidades y Chile Solidario, respectivamente), representa
un instrumento analitico, mas que empirico, por lo que puede haber programas que
escapen a las categorias generadas o pueden existir categorias que tiendan a traslaparse
en alguna situaciéon (Cecchini y Martinez, 2011).
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de los PTC (véase la seccion IV.A) difiere de manera sustancial entre los
paises de la region de desarrollo humano alto y aquellos de desarrollo
humano medio. En promedio, en los paises de desarrollo humano alto, las
transferencias monetarias de los PTC cubren mas del 100% del déficit de
ingreso de los indigentes y el 22,2% del déficit de ingresos de los pobres.
En los paises de desarrollo humano medio, los PTC solo cubren el 12,9%
del déficit agregado de ingresos de los indigentes y el 3,4% del déficit de
los pobres.

Dado que los PTC se consideran una innovacién exitosa en el ambito
de la proteccién social, es importante destacar bajo qué circunstancias
se han logrado buenos resultados. Estos programas han funcionado
suficientemente bien y han tenido los efectos esperados en grandes paises
con muchos recursos a disposiciéon, como el Brasil y México, pero esto
no significa que puedan exportarse a todos los paises con los mismos
resultados, ni que deban constituir la prioridad de la inversién social,
en especial en los paises mas pobres. En los paises de menor desarrollo
humano de América Latina y el Caribe, los PTC llegan a una porcién
pequeiia de las familias en situacion de extrema pobreza y los montos
limitados de sus transferencias no logran sacarlas de esa condicién ni
acercarlas sustancialmente a la linea de indigencia. Aun cuando las
transferencias se consideran esenciales para incentivar el uso de servicios
de salud y educacion, y asi lograr objetivos de desarrollo humano, en los
paises mds pobres es urgente reflexionar sobre la necesidad de destinar
los fondos para la reduccién de la pobreza no solo al incremento de la
demanda de servicios de salud y educacioén, sino también a la expansion y
el fortalecimiento de la oferta (Cecchini, 2009).
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Grafico VII.1
AMERICA LATINA (14 PAISES): GASTO EN PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
CONDICIONADAS (PTC) SOBRE EL DEFICIT AGREGADO ANUAL DE RECURSOS
DE LA POBLACION INDIGENTE, 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Base de datos de programas de proteccién social no contributiva en América Latina y el Caribe;
Panorama social de América Latina, 2010 (LC/G.2481-P), Santiago de Chile, 2011. Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.10.11.G.6; y base de datos CEPALSTAT.
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Gréfico VII.2
AMERICA LATINA (14 PAISES): GASTO EN PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
CONDICIONADAS (PTC) SOBRE EL DEFICIT AGREGADO ANUAL DE RECURSOS
DE LA POBLACION POBRE, 2009
(En porcentajes)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Base de datos de programas de proteccién social no contributiva en América Latina y el Caribe;
Panorama social de América Latina, 2010 (LC/G.2481-P), Santiago de Chile, 2011. Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.10.11.G.6; y base de datos CEPALSTAT.
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Asimismo, queremos recalcar la importancia de adoptar un
enfoque de derechos respecto de la proteccion social y, en particular, de
los programas de protecciéon social no contributiva como los PTC, lo que
implica tener una mirada distinta sobre los problemas y las soluciones en
este ambito. La poblaciéon pobre y vulnerable puede ver en los PTC una
puerta de acceso a un sistema integral de proteccién social inclusiva. En
dicho sistema, las personas pueden dejar atrds determinados programas
—vy, por lo tanto, “graduarse” de los PTC—, pero no se desprenden
de su derecho a la proteccion (Cecchini y Martinez, 2011), por lo que es
necesario pensar estos programas en un conjunto de politicas orientadas
a la realizacién de los derechos sociales y la ciudadania plena. Asimismo,
comprender los PTC en términos de titularidad y de derechos, dificultando
su interpretacién como instrumentos de clientelismo que pueden ser
manipulados por diferentes actores politicos (Cecchini y Martinez, 2011,
pag. 80), también puede contribuir al logro de la estabilidad institucional y
los acuerdos de largo plazo necesarios para asegurar el financiamiento y la
continuidad de los programas, que asi pueden pasar de ser una politica de
gobierno a ser una verdadera politica de Estado.

Finalmente, respecto del papel de los PTC en relaciéon con la inserciéon
laboral de los pobres y los posibles desincentivos que operarian en este
ambito —uno de los temas mas debatidos en la actualidad en relacién con
estos programas—, argumentamos que pueden contribuir a generar un
“circulo virtuoso” para las familias pobres y vulnerables, a diferencia de
lo planteado por Levy (2009) con el “circulo vicioso” de programas sociales
que generarian subsidios al sector informal, bajando la productividad y
contribuyendo a la generacién de malos empleos™.

Las transferencias de ingresos, si son constantes en el tiempo,
proveen un piso bésico de proteccion para los pobres, que al tener
garantizados niveles minimos de subsistencia, tendran mayores
oportunidades de insertarse en el mercado laboral. Considerando los bajos
montos de las transferencias monetarias de los PTC, no se aprecian efectos
negativos sobre la oferta laboral, por lo que los pobres y vulnerables
siguen buscando salir de esa condicién con su propio esfuerzo. De hecho,
gracias a las transferencias no contributivas, podrian tener un mayor
poder de negociacion en relacion con salarios muy bajos, asi como mas
oportunidades de invertir en actividades productivas.

% Aunque compartimos la preocupacién de Levy sobre la desarticulacién de las distintas
acciones de proteccién social (ya sean contributivas o no contributivas), no pensamos
que se pueda atribuir a los PTC el aumento de la informalidad en una regién en la cual
la tasa de informalidad en 1990 (mucho antes de que se comenzaran a implementar
estos programas) alcanzaba a un 54,6% de los ocupados. En 2008, esta tasa bajo al 49,8%
(Naciones Unidas, 2010). Asimismo, cabe destacar que los PTC no focalizan por condicién
laboral.
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Existen también algunos PTC que han buscado incluir de manera
mas directa a la poblacién destinataria en el mercado laboral a través de
distintas acciones de insercion laboral y generacién de ingresos (véase
la seccion II1.A.3.a). Aunque los usuarios de los PTC dificilmente logran
insertarse en el mercado de trabajo formal de manera sostenible, el hecho
de que se ocupen en empleos informales responde a las limitaciones de
la estructura productiva en los paises latinoamericanos, mas que a los
supuestos incentivos a la informalidad de estos programas.
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196 CEPAL
Cuadro 2
OFERTA PUBLICA INCORPORADA AL SISTEMA CHILE SOLIDARIO
Ambito Programa Institucion o Descripcion
instituciones a cargo
Salud Programa plan de Fondo Nacional Incluye programas de salud del nifio,
salud familiar de Salud (FONASA) el adolescente, la mujer, el adulto y
el adulto mayor, y de salud oral, con
sus respectivas especificidades.
Incluye asimismo las garantias
explicitas en salud que se resuelven
en el nivel de atencion primaria.
Programa salud bucal Junta Nacional de Promueve la salud bucal de nifios
Auxilio Escolar y de entre 6 y 14 afios (1° a 8° basico)
Becas (JUNAEB) mediante atencion curativa,
preventiva y educativa.

Nutricion/  Programa de JUNAEB Otorga una tercera racién alimenticia

Alimentaciéon  alimentacion escolar a todos los alumnos pertenecientes
(PAE) al sistema Chile Solidario

matriculados en establecimientos
educacionales.

Educacion  Programa educaciéon ~ JUNAEB Otorga un aporte monetario de libre
media (bare) ex beca disposicion al estudiante, destinado
liceo para todos a financiar parte de los gastos que

genera el estudio.

Generacién Programa de apoyo a  Fondo de Solidaridad Proporciona asistencia técnica a las

de ingresos la produccion familiar e Inversién Social familias para la actividad productiva,

para el autoconsumo

Programa generacién
microemprendimiento
indigena urbano

Programa de apoyo
al empleo sistema
Chile Solidario

Programa
bonificacién a la
contratacion de
mano de obra

Programa de apoyo
a la insercion laboral
juvenil

(FOSIS)

Conadi -
Subsecretaria del
Trabajo

Conaf - Profocap-
Subsecretaria del
Trabajo

Servicio Nacional de
Capacitacion y
Empleo (SENCE)

FOSIS

vinculada a la produccion para el
autoconsumo, la alimentacion y la
nutricion. Apoya la implementacion
de tecnologias y produccion de
alimentos.

Financia iniciativas productivas en
la poblacién indigena usuaria
del sistema.

Apoya la insercién laboral en
actividades relacionadas con el
desarrollo productivo local,
preferentemente en el area
agroforestal.

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

Entrega servicios especializados para
generar un plan personalizado de
insercion laboral dirigido a jévenes
desocupados.
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Cuadro 2 (conclusion)

Ambito Programa Institucion o Descripcion
instituciones a cargo
Programa de apoyo al FOSIS Otorga asistencia técnica y apoyo
microemprendimiento a la formacion y capacitacion, bajo
(PAME) un esquema participativo de
autogestion.
Programa desarrollo Fundacion para la Entrega habilitacion laboral y
de competencias Promocién y Desarrollo  competencias especificas en
laborales mujeres de la Mujer oficios para una mejor insercion
Chile Solidario (PRODEMU) - Indap laboral.
Infraestructura Programa de FOSIS - Mejora las condiciones de
habitabilidad Municipalidades habitabilidad (materialidad de la
vivienda, equipamiento del hogar
y tenencia de terrenos) previo
diagnéstico realizado con cada
familia en su vivienda.
Programa Ministerio de Regulariza titulos de dominio
habitabilidad Bienes Nacionales de las viviendas.
Chile Solidario
Desarrollo  Programa nacional PRODEMU Fortalece las habilidades parentales
psicosocial de apoyo a la de los padres, madres y adultos
dindmica familiar a cargo de la crianza de nifios y nifias.
Programa JUNAEB Brinda apoyo en el area de salud
“Habilidades para mental infantil del ambito educacional,
la Vida” (HPV) que propicia mejores condiciones y
estrategias en torno a la ensefianza.
Infancia Programa Conozca Junta Nacional de Proporciona apoyo a la formacion,
a su Hijo (CASH) y Jardines Infantiles la crianza, el cuidado y la educacion
Programa de (JUNJI) de nifios y nifias que no acceden a
Mejoramiento a la educacion formal y pertenecen a
la Infancia (PMI) familias en situacion de vulnerabilidad.
Se realiza por medio de proyectos
comunitarios a cargo de madres
capacitadas para cumplir la funcién
educativa y de cuidado.
Jardines infantiles, Integra Atiende a diferentes grupos
sala cunay educativos (sala cuna, niveles medios
extension horaria y niveles de transicién) y ofrece la
posibilidad de asistencia en jornada
extendida (hasta las 20 hrs.) Incluye
diagnéstico de las condiciones
sociofamiliares y de desarrollo
psicoeducativo de los nifios y las
nifas usuarios mediante la realizacion
de seguimientos y acciones de
atencion personalizada de situaciones
de riesgo (malnutricién, retraso en
desarrollo psicomotriz, situaciones
de maltrato intrafamiliar).
Discapacidad Programa de FONADIS, Financia, sin tope de monto, la

ayudas técnicas

Fondo Nacional
de la Discapacidad

demanda de ayudas técnicas de
las personas con discapacidad.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Chile Solidario [en linea] http://www.chilesolidario.gov.cl/.
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97 América Latina y el Caribe: migracién internacional, derechos humanos y desarrollo, Jorge
Martinez Pizarro (ed.), 2008, 375 p.

96 Familias y politicas publicas en América Latina: una historia de desencuentros, Irma Arriagada
(coord.), 2007, 424 p.

95 Centroamérica y México: politicas de competencia a principios del siglo XXI, Eugenio Rivera y
Claudia Schatan (coords.), 2008, 304 p.

94 América Latina y el Caribe: La propiedad intelectual después de los tratados de libre comercio,
Alvaro Diaz, 2008, 248 p.

Copublicaciones recientes / Recent co-publications

Las clases medias en América Latina. Retrospectiva y nuevas tendencias, Rolando Franco, Martin
Hopenhayn y Arturo Leon (eds.), CEPAL/Siglo XXI, México, 2010.



Innovation and Economic Development. The Impact of Information and Communication
Technologies in Latin America, Mario Cimoli, André Hofman and Nanno Mulder,
ECLAC/Edward Elgar Publishing, United Kingdom, 2010.

Las clases medias en América Latina. Retrospectiva y nuevas tendencias, Rolando Franco, Martin
Hopenhayn y Arturo Ledn (eds.)

Sesenta afios de la CEPAL. Textos seleccionados del decenio 1998-2008, Ricardo Bielschowsky
(comp.), CEPAL/Siglo Veintiuno, Argentina, 2010.

El nuevo escenario laboral latinoamericano. Regulacion, proteccion y politicas activas en los
mercados de trabajo, Jirgen Weller (ed.), CEPAL/Siglo Veintiuno, Argentina, 2010.

Internacionalizacion y expansion de las empresas eléctricas espafiolas en América Latina, Patricio
Rozas Balbontin, CEPAL/Lom, Chile, 2009.

Gobernanza corporativa y desarrollo de mercados de capitales en América Latina, Georgina
Nufiez, Andrés Oneto y Germano M. de Paula (coords.), CEPAL/Mayol, Colombia, 2009.

EnREDos. Regulacion y estrategias corporativas frente a la convergencia tecnoldgica, Marcio
Wohlers y Martha Garcia-Murillo (eds.), CEPAL/Mayol, Colombia, 2009.

Desafios y oportunidades de la industria del software en América Latina, Paulo Tigre y Felipe
Silveira Marques (eds.), CEPAL/Mayol, Colombia, 2009.

¢Quo vadis, tecnologia de la informacion y de las comunicaciones?, Martin Hilbert y Osvaldo Cairo
(eds.), CEPAL/Mayol, Colombia, 2009.

O Estruturalismo latino-americano, Octavio Rodriguez, CEPAL/Civilizagao Brasileira, 2009.

L’avenir de la protection sociale en Amérique latine. Accessibilité, financement et solidarité,
CEPALC/Eska, France, 2009.

Fortalecer los sistemas de pensiones latinoamericanos. Cuentas individuales por reparto, Robert
Holzmann, Edward Palmer y Andras Uthoff (eds.), CEPAL/Mayol, Colombia, 2008.

Competition Policies in Emerging Economies. Lessons and Challenges from Central
America and Mexico, Claudia Schatan and Eugenio Rivera Urrutia (eds.), ECLAC/Springer,
USA, 2008.

Coediciones recientes /| Recent co-editions

Perspectivas de la agricultura y del desarrollo rural en las Américas: una mirada hacia América
Latina y el Caribe, CEPAL/FAQ/IICA, 2011.

The Oulook for Agriculture and Rural Development in the Americas: A Perspective on Latin
America and the Caribbean, ECLAC/FAOQI/IICA, 2011.

Pobreza infantil en América Latina y el Caribe, CEPAL/UNICEF, Chile, 2010.

Espacios iberoamericanos: vinculos entre universidades y empresas para el desarrollo tecnologico,
CEPAL/SEGIB, 2010

Espagos ibero-Americanos: vinculos entre universidades e empresas para o0
desenvolvimento tecnolégico, CEPAL/SEGIB, 2010

Clases medias y desarrollo en América Latina, Alicia Barcena y Narcis Serra (eds.),
CEPAL/SEGIB/CIDOB, Chile, 2010.

Innovar para crecer. Desafios y oportunidades para el desarrollo sostenible e inclusivo en

Iberoamérica, CEPAL/SEGIB, Chile, 2010.

Espacios iberoamericanos. Iberoamérica frente a la crisis, CEPAL/SEGIB, Chile, 2009.

Espacos Ibero-Americanos. A Ibero-América em face da crise, CEPAL/SEGIB, Chile, 2009.

The United Nations Regional Commissions and the Climate Change Challenges,
ECLAC/ECA/ECE/ESCAP/ESCWA, 2009.



Hacia un desarrollo inclusivo. El caso de Chile, Osvaldo Sunkel y Ricardo Infante (eds.),
CEPAL/OIT/Fundacion Chile 21, Chile, 2008.

Reformas para la cohesion social en América Latina. Panorama antes de la crisis, Alicia Barcena y
Narcis Serra (eds.), CEPAL/SEGIB/CIDOB, Chile, 2008.

El envejecimiento y las personas de edad. Indicadores sociodemograficos para América Latina y el
Caribe, CEPAL/UNFPA, 2009.

Espacio iberoamericanos: la economia del conocimiento, CEPAL/SEGIB, Chile, 2008.

Hacia la revision de los paradigmas del desarrollo en América Latina, Oscar Altimir, Enrique V.
Iglesias, José Luis Machinea (eds.), CEPAL/SEGIB, Chile, 2008.

Por uma revisao dos paradigmas do desenvolvimento na América Latina, Oscar Altimir,
Enrique V. Iglesias, José Luis Machinea (eds.), CEPAL/SEGIB, Chile, 2008.

Hacia un nuevo pacto social. Politicas econémicas para un desarrollo integral en América Latina,
José Luis Machinea y Narcis Serra (eds.) CEPAL/CIDOB, Espafia, 2008.

Cuadernos de la CEPAL

94 El cuidado en accién. Entre el derecho y el trabajo, Sonia Montafio Virreira y Coral Calderén
Magafia (coords.), 2010, 236 p.

93 Privilegiadas y discriminadas. Las trabajadoras del sector financiero, Flavia Marco Navarro y
Maria Nieves Rico Ibafiez (eds.), 2009, 300 p.

92 Estadisticas para la equidad de género: magnitudes y tendencias en América Latina, Vivian
Milosavljevic, 2007, 186 pp.

Cuadernos estadisticos de la CEPAL

39 América Latina y el Caribe: indicadores macroeconoémicos del turismo. Solo disponible en CD,
2010.

38 Indicadores ambientales de América Latina y el Caribe, 2009. Solo disponible en CD, 2010.

37 América Latina y el Caribe: Series histéricas de estadisticas econémicas 1950-2008. Solo
disponible en CD, 2009.

36 Clasificaciones estadisticas internacionales incorporadas en el Banco de Datos de Comercio
Exterior de América Latina y el Caribe de la CEPAL (Revision 3). Solo disponible en CD, 2008.

35 Resultados del Programa de Comparacion Internacional para América del Sur. Solo disponible
en CD, 2007.

Observatorio demografico ex Boletin demogréfico |

Demographic Observatory formerly Demographic Bulletin
(bilingiie/bilingual)
Edicién bilinglie (espafiol e inglés) que proporciona informacion estadistica actualizada, referente a
estimaciones y proyecciones de poblacién de los paises de América Latina y el Caribe. Incluye
también indicadores demograficos de interés, tales como tasas de natalidad, mortalidad, esperanza
de vida al nacer, distribucion de la poblacion, etc.

El Observatorio aparece dos veces al afio, en los meses de enero y julio.

Suscripcion anual: US$ 20.00. Valor por cada ejemplar: US$ 15.00.



Bilingual publication (Spanish and English) proving up-to-date estimates and projections of the
populations of the Latin American and Caribbean countries. Also includes various demographic
indicators of interest such as fertility and mortality rates, life expectancy, measures of population
distribution, etc.

The Observatory appears twice a year in January and July.

Annual subscription: US$ 20.00. Per issue: US$ 15.00.

Notas de poblacion

Revista especializada que publica articulos e informes acerca de las investigaciones mas recientes
sobre la dindmica demogréfica en la region, en espafiol, con resumenes en espafiol e inglés.
También incluye informacién sobre actividades cientificas y profesionales en el campo de
poblacién.

La revista se publica desde 1973 y aparece dos veces al afio, en junio y diciembre.

Suscripcion anual: US$ 20.00. Valor por cada ejemplar: US$ 12.00.

Specialized journal which publishes articles and reports on recent studies of demographic dynamics
in the region, in Spanish with abstracts in Spanish and English. Also includes information on
scientific and professional activities in the field of population.

Published since 1973, the journal appears twice a year in June and December.

Annual subscription: US$ 20.00. Per issue: US$ 12.00.

Series de la CEPAL

Comercio internacional | Desarrollo productivo | Desarrollo territorial | Estudios estadisticos y
prospectivos | Estudios y perspectivas (Bogota, Brasilia, Buenos Aires, México, Montevideo) /
Studies and Perspectives (The Caribbean, Washington) / Financiamiento del desarrollo | Gestion
publica | Informes y estudios especiales | Macroeconomia del desarrollo | Manuales | Medio
ambiente y desarrollo | Mujer y desarrollo | Poblacién y desarrollo | Politicas sociales | Recursos
naturales e infragstructura | Seminarios y conferencias.

Véase el listado completo en: www.cepal.org/publicaciones
A complete listing is available at: www.cepal.org/publicaciones
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HOW TO OBTAIN UNITED NATIONS PUBLICATIONS

United Nations publications may be obtained from bookstores and distributors throughout the
world. Consult your bookstore or write to: United Nations, Sales Section, New York or Geneva.
COMMENT SE PROCURER LES PUBLICATIONS DES NATIONS UNIES

Les publications des Nations Unies somt en vente dans les librairies et les agences dépositaires
du monde entier. Informez-vous auprés de votre libraire ou adressez-vous & : Nations Unies,
Section des ventes, New York ou Gengéve,

KAK NOJAYYUTh U3JAHUA OPTAHMIALIMM OFBEAMHEHHbBIX HALIMIA

“'i.‘la!ﬂls{ Oprﬂl{l!'ialliﬂl 051.enu||euu|,|x H{lul{ﬂ MOKHO KYIIHTE B KHHAKHBIX MaraiHax
M AreHTCTBAN BO BCEX pafioHax mupa. Hasoaute cnpaski 00 H3IaHWAX B BALLIEM KHHKHOM
Marainde uan nuwmnte no aapecy: Oprasuzauns OGwveaunennsix Hauni, Cexkuna no
nponaxe winanui, Hewo-Hopk naw Kenesa.

COMO CONSEGUIR PUBLICACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS
Las publicaciones de las Naciones Unidas estdn en venta en librerias y casas distribuidoras en

todas partes del mundo. Consulte a su librero o dirfjase a: Naciones Unidas. Seccion de Ventas,
Nueva York o Ginebra,

Las publicaciones de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y las
del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES) se
pueden adquirir a los distribuidores locales o directamente a través de:

Publicaciones de las Naciones Unidas

2 United Nations Plaza, Room DC2-853
Nueva York, NY, 10017

Estados Unidos

Tel. (1800)253-9646 Fax (1212)963-3489
E-mail: publications@un.org

Unidad de Distribucion

Publicaciones de las Naciones Unidas
Seccion de Ventas

Palais des Nations

1211 Ginebra 10

Suiza

Tel. (4122)917-2613 Fax (41 22)917-0027

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Av. Dag Hammarskjold 3477, Vitacura

7630412 Santiago
Chile

Tel. (56 2)210-2056 Fax (56 2)210-2069

E-mail: publications@cepal.org

Publications of the Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC) and
those of the Latin American and the Caribbean Institute for Economic and Social Planning
(ILPES) can be ordered from your local distributor or directly through:

United Nations Publications

2 United Nations Plaza, Room DC2-853
New York, NY, 10017

USA

Tel. (1.800)253-9646 Fax (1 212)963-3489
E-mail: publications@un.org

Distribution Unit

United Nations Publications

Sales Sections

Palais des Nations

1211 Geneva 10

Switzerland

Tel. (41 22)917-2613 Fax (41 22)917-0027

Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC)
Av. Dag Hammarskjéld 3477, Vitacura

7630412 Santiago
Chile

Tel, (56 2)210-2056  Fax (56 2)210-2069

E-mail: publications@eclac.org





