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Resumen

En este documento se desarrolla un andlisis descriptivo
—comparativo de las experiencias de cinco programas de
reduccion de la pobreza en América Latina, que operan en la
modalidad de transferencias monetarias condicionadas para
incrementar el capital humano y los niveles de bienestar en la
salud y nutricién de los grupos més vulnerables. En la primera
parte, se exponen los elementos tedricos que fundamentan la
apuesta de implementacion de los programas de transferencias
condicionadas. Luego, se analizan las experiencias de cada uno
de los programas, en lo referido a sus objetivos, componentes,
mecanismos de focalizacion, procesos de implementaciéon y se
analiza la evidencia empirica en torno a sus impactos y costos—
efectividad. Por Ultimo, se presenta un andlisis comparativo, del
cual se extraen recomendaciones y elementos que podrian
constituirse en buenas practicas a@ momento de disefar e
implementar este tipo de programas.
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Introduccion

En la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas se
establecieron como metas de desarrollo para el 2015 la reduccion a la
mitad de la poblacion en situacién de pobreza y hambre, €
aseguramiento de la cobertura universal de la educacién primaria, €l
acceso equitativo a todos los niveles de educacién y la reduccién
significativa de los indicadores de mortalidad materno — infantil. Se ha
enfatizado especiamente qué, para cumplir con las metas del Milenio,
se requiere del compromiso del sector publico para laimplementacién
de estrategias y programas multi sectoriales, focalizados en los grupos
mas pobres y vulnerables, que contribuyan simultaneamente al logro
de los objetivos propuestos (Naciones Unidas, 2001).

En este documento se desarrolla un andlisis descriptivo -
comparativo de cinco experiencias de implementacion de programas
de transferencias monetarias condicionadas en América Latina, los
cudles intervienen, simultaneamente o por separado, en los ambitos de
reduccion de la pobreza, mejoramiento de los niveles de educacion e
incremento de los niveles de bienestar en la salud materno infantil de
poblaciones pobres y vulnerables. Estas iniciativas constituyen
experiencias innovadoras en la region, en tanto difieren de los
mecanismos tradicionalmente utilizados para atender 10s problemas de
los grupos méas pobres (subsidios a la oferta y transferencias no
condicionadas a la demanda), y pueden constituirse en instrumentos
pertinentes y relevantes para cumplir con las metas establecidas en la
Cumbre del Milenio.
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El presente documento se estructura de la siguiente manera: en la primera parte, se analizan
algunos elementos tedrico — conceptuales que fundamentan la apuesta de implementacién de los
programas de transferencias condicionadas. En la segunda seccidn, se desarrolla un andlisis de las
experiencias de los programas Bolsa Escola, PETI, Familias en Accion, Red de Proteccién Social y
Oportunidades (Ex — Progresa), en lo referido a sus objetivos, componentes, mecanismos de
focalizacion y evidencia empirica en torno a sus impactos y costo — efectividad. En el capitulo final
se efectlia, a modo de conclusién, un breve andlisis comparativo, del cual se desprenden algunas
recomendaciones de politicay se identifican algunos elementos que podrian constituirse en buenas
précticas al momento de disefiar e implementar este tipo de programas.
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|. Conceptos preliminares sobre
las transferencias monetarias
condicionadas

Los programas que condicionan las transferencias monetarias a
la realizacion de inversiones en capital humano por parte de sus
beneficiarios se insertan en € contexto de una nueva generaciéon de
politicas sociales, que se orientan a mango, la administracion o
gestiéon de riesgos sociales. Este modelo conceptual se funda en €l
postulado bésico de que los individuos, las familias y las comunidades
se encuentran expuestas a riesgos multiples que provienen de
diferentes fuentes. Asi, los grupos mas pobres estdn en una situacién
de mayor exposicion a riesgo que los segmentos no pobres, debido a
gue tienen menos acceso 0 son excluidos de los dispositivos
institucionales més eficaces de gestion de riesgos y a que evidencian
una menor acumulacion de capital humano y social (Rawlings, 2002).

Esta situacién de mayor vulnerabilidad hace que los individuos
y hogares més pobres muestren una menor predisposicion a emprender
actividades que presentan mejores retornos (pero que a la vez
requieren una mayor toma de riesgos) y gue se encuentren en peores
condiciones para afrontar eventos de crisis econdmica. Asi, los
mecanismos de enfrentamiento de crisis més utilizados por los pobres
se basan en la auto proteccion y en estrategias de mitigacién
informales, familiares y comunitarias, cuyas ineficiencias pueden
conducir a la reduccién permanente del capital humano de los pobres
(por gjemplo, retirar a los nifios de la escuela como respuesta a una
caida en los ingresos monetarios) y por tanto, a la perpetuacion del
ciclo dela pobreza.
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De esta manera, una politica de red de proteccion social* que pretenda desarrollar una gestion
eficiente de los riesgos saciales debe cumplir con dos funciones: estructural y contra ciclica. La
primera funcién, que es la que desempefian los programas de transferencias monetarias
condicionadas, esta destinada a la proteccion de los individuos y hogares que se encuentran en
situacion de pobreza o vulnerabilidad crénica o estructural, previniendo los ef ectos negativos de las
pérdidas y las privaciones en los medios de subsistencia, ya sea mediante estrategias de mitigacion
o enfrentamiento (que implican el desarrollo de acciones para la reduccién o atenuacion del
impacto de una crisis con anterioridad o posterioridad a su ocurrencia). Por su parte, la segunda
funcion implica el desarrollo de acciones para proteger alas familias que estan levemente por sobre
lalinea de pobreza.

Por tanto, los nuevos programas de transferencias condicionadas que se han implementados
durante los Ultimos afios en América Latina se basan en |la premisa de que una de las razones
fundamental es de la reproduccion intergeneracional de la pobreza es la falta de inversion en capital
humano en los ambitos de educacion, salud y nutricion, déficit que resulta de la interaccion entre
los problemas de acceso de los pobres a los dispositivos institucionales de gestion de riesgos y las
estrategias ineficaces de enfrentamiento utilizadas por los segmentos mas vulnerables. En
consecuencia, estos programas buscan, mediante el condicionamiento de las transferencias, generar
los incentivos necesarios para mantener e incrementar la inversién en capital humano en los
individuos y familias pobres (CEPAL, 2000).

Este nuevo énfasis en e subsidio a la demanda mediante la generacién de incentivos a la
inversion en capital humano se justifica s se toma en cuenta la evidencia empirica. En rigor,
algunos estudios han mostrado que los efectos en la acumulacién de capital humano educacional
(incremento de la matricula escolar y reduccién del trabajo infantil) de las modalidades
tradicionales de transferencias no condicionadas son bastante pequefios (Skoufias y Parker, 2001).
Luego, las transferencias condicionadas a la inversion en capital humano educacional podrian ser
mas eficaces que las intervenciones tradicionales, debido a que e condicionamiento reduciria el
precio sombra de la escolarizacion, lo cual simultdneamente reforzaria el efecto ingreso de la
transferencia, siempre y cuando la asistencia a la escuela y € trabajo infantil sean sustitutos entre
si.

Skoufias y Parker (2001) proponen un modelo econémico para comprender las modalidades
en que las transferencias condicionadas podrian interactuar con las preferencias y restricciones de
ingresos enfrentadas por las familias beneficiarias. En este modelo se plantea que las condiciones
planteadas por €l programa afectarian diferencialmente la asignacion de tiempos en la familia, lo
gue dependeria de las preferencias del hogar y de su posicion presupuestaria anterior a la
implementacién del programa. En e caso de los hogares para los cuales las condiciones del
programa sean vinculantes (sus nifios no estdn en la escuelad), € programa tendria efectos de
ingreso y sustitucion, gue reforzarian su impacto. Entre 1os hogares que no estén en esa situacion,
laintervencion sblo tendria efectos en 0s ingresos monetarios.

Maés especificamente, en la medida en que un nifio destine méas tiempo al trabagjo y menos a
la escuela, la familia podra consumir bienes adicionales, cuyo valor monetario esta dado por €l
salario de mercado que se paga por €l trabgjo infantil. En otros términos, en la medida en que un
nifio deje de usar su tiempo en actividades laborales e incremente su asistencia a la escuela, menos
bienes adicionales podra consumir € grupo familiar. Si se relacionan estas asignaciones
presupuestarias con €l supuesto de maximizacion de la utilidad, se puede concluir que habra un
monto minimo de transferencia condicionada que resultara en incentivos > 0 paraenviar |os nifios a

1 Seentiende por redes de proteccion socia a los “conjuntos de intervenciones compensatorias, que incrementan e ingreso y otros

activos mediante transferencias focalizadas, y que estan disefladas especificamente para sostener o aumentar e bienestar de los
grupos pobres o vulnerables en periodos de transicion econémica’ (Graham, 1994, citado en CEPAL, 2000, p. 190).
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la escuela. Asi, para Skoufias y Parker (2001), las transferencias condicionadas con montos
superiores a este minimo tendrian una ata probabilidad de lograr efectos positivos en la
escolarizacion de los nifios.

Entre las principales limitaciones que podrian tener las aproximaciones de subvencion ala
demanda por medio de transferencias monetarias, se puede plantear que estos modelos no
incorporan los factores culturales y psicosociales que podrian incidir en las elecciones, preferencias
y conductas de los sujetos, y que no toman en cuenta las imperfecciones de los mercados. Asi, de
no cumplirse en la préactica los supuestos bésicos sobre los que se configuran estos modelos, se
estaria incurriendo en un riesgo importante de no acanzar los resultados esperados. Ta como
indica CEPAL (2000), constituyen obstéaculos a las intervenciones de subsidio ala demanda: a) que
los padres de familias pobres® no siempre actllan como consumidores racionales, b) que € mercado
educacional no es transparente en términos de oferta y, c) que la educacion no puede ser
considerada exclusivamente como un bien de consumo.

Desde una perspectiva mas empirica, se ha indicado que un incremento en la asistencia
escolar del nifio no necesariamente implicaria una reduccion en laincidencia e intensidad de todas
las clases de trabgjo infantil, dado que la escolarizacion no funciona en todos los eventos como un
sustituto del empleo de los nifios. Por gemplo, en la evaluacion de impacto del programa de
transferencias condicionadas de educacion y salud de Bangladesh se encontré gque sblo un 25% de
la reduccién en los indicadores ddl trabajo infantil era explicado por la escolarizacién, 1o que
implica que € aumento en la asistencia escolar tuvo lugar en un 75% debido a la disminucién del
tiempo libre de los nifios (Ravallion y Wodon, 1999). Por otra parte, también es importante saber si
los programas de transferencias condicionadas tienen la capacidad de provocar cambios en las
creencias, valoraciones y percepciones de las familias con relaciéon a la educacion y el trabajo
infantil, debido a que la inexistencia de modificaciones en este aspecto podria hacer que los efectos
de las intervenciones no sean sostenibles en el mediano y largo plazo.

Al mismo tiempo, un incremento en la demanda por servicios educacionales podria generar
externalidades negativas s es que la oferta se mantiene constante, 1o cual indica la necesidad de
implementar subsidios compensatorios para elevar la cantidad y calidad de la oferta educacional.
También se ha sefidlado la importancia de analizar la recepcion de los actores escolares
institucionales (profesores y directivos) de la nueva demanda generada por las transferencias
condicionadas y de establecer si estos subsidios a la demanda indirectamente tienen la potencia
suficiente como para provocar mejoras en los aprendizajes de los nifios més pobres. Igualmente, se
han planteado preguntas en torno a cua seriala manera més costo — efectiva para mejorar €l acceso
a la educacion e incrementar e capital humano de las familias pobres, considerando como
alternativa a las transferencias condicionadas (subsidio a la demanda) la expansion de la oferta
educacional (Skoufiasy Parker, 2001; Coady y Parker, 2002).

En lo relativo alos ingresos monetarios, se ha propuesto que los efectos de las transferencias
monetarias condicionadas podrian ser limitados, debido a la situacién de extrema vulnerabilidad de
las familias que reciben los beneficios (por ejemplo, las intervenciones podrian ser efectivas en la
disminucién de la brecha de pobreza, pero no en su superacion), y que no necesariamente las
transferencias monetarias, por lavia del aumento de los ingresos de las familias ayudarian en todas
las condiciones a mejorar la calidad de la alimentacion de los méas pobres. Especificamente, la
literatura evidencia el asticidades ingreso — cal orias que oscilan entre valores bastante altos (0,54) y
muy bajos (0,01) (Hoddinot y Skoufias, 2003), o que sugiere andlizar la varianza adicional alas
transferencias que podrian aportar modalidades picosocioculturales de intervencion, que tiendan al
fomento entre las poblaciones beneficiarias de creencias y actitudes favorables al consumo de una
dietade mejor calidad.

2 Y también los padres de familias no pobres.
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Desde un punto de vista més practico, también resulta de interés analizar la evidencia
disponible sobre la €eficiencia y eficacia de las distintas modalidades de implementacién de los
programas de transferencias condicionadas, en lo referido a la incorporacion de distintos
componentes (intervenciones unidimensionales o multidimensionales), al tipo de gestion vy
administracién de los programas (centralizados v/s descentralizados) y a los mecanismos de
focalizacion utilizados. Es igualmente importante conocer preliminarmente, la participacion de las
instancias de la sociedad civil en algunos espacios de toma de decisiéon y de prestacion de servicios
de los programas, y estudiar las formas de abordaje que se han implementado hasta ahora para
atender a poblaciones mas complejas, como |os nifios trabajadores de la calle.

En consecuencia, la revisiéon de las experiencias de implementacién de cinco programas de
transferencias monetarias condicionadas en América Latina que se expone en las paginas siguientes
se redliza atendiendo a los elementos conceptuales, hipétesis y preguntas de investigacion
sefidladas en los parrafos previos. Ciertamente, este andlisis recoge y sistematiza la evidencia
disponible en la bibliografia, y constituye un intento de entregar herramientas paraladiscusiony el
intercambio de experiencias, y asi aportar a las précticas de disefio, operacionalizacién e
implementacién de este tipo de programas de reduccién de la pobreza.

12
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Il. Experiencias de transferencias
monetarias condicionadas en
América Latina

En esta seccidn se desarrolla un andlisis de las experiencias de
los programas de transferencias condicionadas Bolsa Escola, PETI,
Familias en Accién, Red de Proteccion Social y Oportunidades (Ex —
Progresa), en lo referido a sus objetivos, componentes y servicios
proporcionados, mecanismos de focalizacion y evidencia empirica en
torno a sus impactos y costo — efectividad, haciendo énfasis en la
discusién de los elementos conceptuales e hipdtesis desarrollados en e
capitulo previo. Es importante sefidlar que estos programas han sido
seleccionados fundamentalmente por razones de disponibilidad de
bibliografia, y no necesariamente debido a que constituyan las mejores
précticas en el &mbito de las transferencias condicionadas.

A. El caso de Bolsa Escola en Brasil

El programa Bolsa Escola fue implementado en primer término
por €l gobierno del Estado de Campinhas en 1995. En el mismo afio,
una nueva version del programa comenzé a ser €jecutada en el distrito
federal de Brasilia. En los afios siguientes, €l programa se expandio
répidamente a lo largo de Brasil. Ya durante el 2001, 7 estados y mas
de 200 municipios brasilefios de las méas diversas orientaciones
politicas, desarrollaban intervenciones tipo Bolsa Escola (Godoy,
2002). Con posterioridad, estos programas pasaron a depender del
Ministerio de Educacion, y en e 2003, en € contexto de la nueva
estrategia nacional anti-pobreza Fome Zero, fueron incluidos en el

13
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programa del gobierno federal Bolsa Familia, bajo € cua se procedié a centrdizar la
administracién de todos los dispositivos de transferencias condicionadas de Brasil.

Bolsa Escola fue creado con €l objetivo general de incrementar €l acceso y la permanencia
en la educacion primaria'y secundaria de nifios de 6 a 15 afios de edad, que estén matriculados en
alglin establecimiento de educacion primaria 0 secundaria, pertenecientes a familias con ingresos
per capita mensuales de hasta 90 reales (Secretaria do Programa Naciona de Bolsa Escola, 2002).
Mediante las transferencias monetarias, el programa fomenta la permanencia escolar de nifios de
familias pobres y procura disminuir la incidencia del trabgjo infantil (Secretaria do Programa
Nacional de Bolsa Escola, 2002). Asi, se espera que el incremento en e capital humano
educacional en los nifios permitird lograr reducciones de la pobreza en el largo plazo (Banco
Mundial, 20014).

Desde el punto de vista de su modalidad de operacién, €l programa Bolsa Escola tiene un
componente, educacion, mediante el cual se proporcionan transferencias monetarias condicionadas
a familias pobres con nifios en edad escolar. En rigor, las transferencias se entregan bgjo la
condicion de que los nifios asistan a la escuela como minimo en e 85% de los dias hébiles de la
jornada escolar en €l mes (Secretaria do Programa Nacional de Bolsa Escola, 2002). Los montos de
las transferencias monetarias no estan definidos de acuerdo ala cantidad, laedad y el género de los
nifios de las familias beneficiarias. Al mismo tiempo, existe una amplia variacion entre los
municipios, si se comparan |os montos de las transferencias entregadas (Banco Mundial, 2001a).

En este punto, en algunos estudios se ha sugerido que un ajuste de los montos de las
transferencias de acuerdo a las caracteristicas de |as familias atendidas podria generar mejorasen la
eficiencia y efectividad del programa (Banco Mundial, 2001a). Por ejemplo, € costo de
oportunidad de la asistencia a la escuela en los nifios adolescentes podria ser superior a de los
nifios de edades més bajas, |o que implicaria una reduccion en los incentivos para enviar alos nifios
a la escuela (Skoufias y Parker, 2001). Desde esta l6gica, € monto deberia ser igual o mayor al
costo de oportunidad familiar de enviar los nifios a colegio. De acuerdo al Banco Mundial (2001a),
la determinacién del monto de la transferencia deberia atender principalmente a la jerarquizacion
de los objetivos del programa (paliacién o superacion de la pobreza).

Con relacion a los procesos de seleccidn de beneficiarios utilizados por Bolsa Escola, éstos
inicialmente eran desarrollados en su totalidad por las Municipalidades. Dentro de éstas, €l
programa elegia primero a las localidades més pobres, y luego seleccionaba a las familias méas
vulnerables mediante un sistema de puntaje que integraba distintos indicadores de | os estdndares de
vida familiar. De esta manera, € programa no disponia en sus comienzos de un sistema de
focalizacion nacional, que permitiera optimizar los procesos de seleccion de las areas geogréficas
mas pobresy eliminar ineficiencias administrativas (Banco Mundial, 2001a)

Posteriormente, el gobierno brasilefio implementd un sistema nacional de catastro de las
familias beneficiarias de programas sociales federales, con € propdsito de mejorar |os procesos de
focalizacion. Asi, durante el 2002 € proceso de seleccion de beneficiarios consideraba el
levantamiento de datos por parte de las agencias €jecutoras (Municipios), € procesamiento, andlisis
y seleccién de familias elegibles por unainstancia del gobierno federal, y la seleccion definitiva de
las familias beneficiarias nuevamente desde el ambito local, con la participacion de Consegjos de
Control Social del programa, que incluyen a representantes de organizaciones de la sociedad civil
(Secretaria do Programa Nacional de Bolsa Escola, 2002)

De acuerdo alo indicado por el Banco Mundia (2001a), la evidencia preliminar sugiere que
el programa ha sido exitoso en lafocalizacion, debido a que las tasas de fuga (la poblacion no meta
beneficiaria del programa) han sido mas bien bajas. Sin embargo, también se sefiala que los
indicadores de sub cobertura (la poblacion meta que no es alcanzada por € programa) han sido
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altos, lo que es atribuido por el Banco Mundial (2001a) a los escasos recursos financieros de las
municipalidades més pobres, que son las que méas necesitan e programa. Ademas, desde el punto
de vista del disefio del programa, se detecta la exclusién de las familias con nifios preescolares y
adolescentes. En este punto, se han sugerido dos alternativas para la incorporacion de estos grupos
no cubiertos: laimplementacion de programas paralelos, o bien laintegracion de estos segmentos a
Bolsa Escola, 1o que implicaria considerar un componente nutricional y de salud adicional paralos
preescolares (Banco Mundial, 2001a).

En este sentido, uno de los principal es problemas para la incorporacién de las poblaciones no
cubiertas a Bolsa Escola es € financiamiento, debido a que los programas son implementados y
financiados principalmente con recursos locales, 10 que ha generado que los municipios méas
pobres, que son los que méas necesitan la intervencién, no puedan implantar € programa.
Especificamente, se ha sugerido la entrega de recursos adicionales por parte del gobierno federal a
los municipios que cuentan con mMenos recursos, como la mejor manera de resolver el problema,
dado que tanto los recortes en los montos de las transferencias podrian comprometer la efectividad
de Bolsa Escola (Banco Mundial, 2001a). Sin embargo, |a tendencia en los Ultimos afios ha sido €l
incremento de la cobertura de atencion mediante la reduccion de los montos de la transferencia
(Godoy, 2002).

De igual modo, se han planteado algunas objeciones en torno a los limites de permanencia
gue estipulan los programas tipo Bolsa Escola (entre 1 y 2 afios), los que de alguna manera
reflgjarian una falta de garantias en términos de la continuidad del beneficio. Segiin Godoy (2002),
la imposicion de estos umbrales de permanencia se explicaria debido a que la mayor parte de la
legislacion municipal y estatal de programas de beca escolar no tiene como propdsito “que los
nifios concluyan la ensefianza fundamental, sino sacarlos de las calles, lo que refuerza un caracter
asistencialistadel programa en detrimento de su impacto redistributivo” (p.19).

Con relaciéon a los impactos de Bolsa Escola en la acumulacion de capital humano, la
evidencia preliminar disponible muestra resultados positivos en la asistencia y en la prevencion de
la desercion escolar y en lareduccién de la brecha edad / afo escolar. Algunos estudios seccionales
han mostrado que la asistencia a la escuela es mas ata y la desercién es méas baja en los
beneficiarios del programa gue en grupos no atendidos por éste (Banco Mundial, 2001a). Al mismo
tiempo, més nifios beneficiarios ingresan a la escuela a la edad adecuada con relacion a sujetos de
grupos de comparaciéon. Asi, se ha sefialado que Bolsa Escola ha contribuido a desmontar los
mecanismos tradicionalmente usados por las escuelas para excluir a los estudiantes mas pobres,
debido a gque en circunstancias normales, las escuelas - con el pretexto de criterios puramente
académicos - tienden a excluir gradualmente a los estudiantes mas vulnerables (Banco Mundial,
20014a).

Una pregunta que ha recibido poca atencion en la literatura es si los programas de
transferencias condicionadas a la inversion en capital humano educativo tienen alguna incidencia
indirecta en el mejoramiento de los resultados de aprendizaje. Igualmente es importante disponer
de informacién sobre los procesos de recepcion en las escuelas de la demanda adicional creada por
el programa. Para responder a estas preguntas, se efectué un estudio cuasi experimental con dos
mediciones (antes del ingreso al programay un afio después) sobre una muestra de 1218 nifios de
familias beneficiarias de Bolsa Escola y un grupo de comparacion integrado por nifios de 268
familias no incluidas en el programa (Banco Mundial, 20014).

Lainvestigacion evidenci6 que, en general, las percepciones de los profesores y directores de
las escuelas sobre el programa eran favorables. En rigor, estos actores consideraban que la
intervencion de Bolsa Escola reforzaba su trabajo educativo, concibiéndolo como una fuente de
innovacion metodoldgica que proporcionaba oportunidades para mejorar su trabajo con 1os nifios
mas pobres y en tanto un medio para lograr un incremento en los niveles de aprendizaje de sus
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alumnos. Sin embargo, el estudio de seguimiento no mostrd diferencias estadisticas significativas
en los niveles de aprendizaje entre los sujetos Bolsa Escolay los del grupo de comparacion (Banco
Mundial, 2001a). Dado que la escuela es un factor relevante en la mejora del logro académico,
estos datos muestran la necesidad de desarrollar acciones adicionales para incrementar la calidad
de laoferta.

Al mismo tiempo, no existe evidencia concluyente que permita afirmar que Bolsa Escola
reduce el trabgjo infantil (Banco Mundial, 2001a). Si se asume que e programa ha logrado
incrementar la asistencia a la escuela y prevenir la desercion, se puede sostener preliminarmente
gue los efectos de Bolsa Escola se han restringido a las horas escolares. De esta manera, aqui
habria un doble desafio: desarrollar acciones de prevencion del trabajo infantil en las horas no
cubiertas por la escuela, y principamente, analizar los efectos de diferentes montos de
transferencias condicionadas en términos de su capacidad de actuar como incentivos para la
reduccion del trabajo infantil.

Por otra parte, en estudios seccional es se ha observado que e programa aminora la brecha de
pobreza que afecta a las familias beneficiarias (Banco Mundial, 2001a), pero la evidencia sobre la
capacidad del programa para reducir la pobreza y la indigencia — en términos porcentuales - no es
consistente. Por gemplo, de acuerdo a Banco Mundia (2001a), Bolsa Escola disminuye la
prevalencia de la pobreza. Sin embargo, para Godoy (2002), las becas escolares brasilefias han
tenido poco impacto en la reduccién de la pobreza, 1o que se explica principamente por la
interaccion entre el bgjo monto de la transferencia y la precaria situacion de las familias
beneficiarias al momento de su ingreso a los programas.

Por dltimo, Godoy (2002) también sefiala que los programas tipo Bolsa Escola no han tenido
efectos en el mejoramiento de las capacidades de generacién de ingresos auténomos de las familias,
situaciéon que atribuye a la escasa articulacion de las intervenciones de Bolsa Escola con las
iniciativas de capacitacion e insercion labora desarrolladas por otros programas. Asi, en una
encuesta efectuada sobre 699 familias beneficiarias de Campinhas, se observé que apenas €l 1% de
los sujetos que se desvincularon del programa lo hicieron por haber obtenido autonomia
econdémica, y que entre todas las familias que dgjaron el programa al afio siguiente, ninguna logréd
resolver sus problemas econémicos (Godoy, 2002).

B. El caso del Programa para la Erradicacion del Trabajo Infantil
(PETI) en Brasil

El Programa para la Erradicacion del Trabajo Infantil fue creado originamente por €l
gobierno de Brasil con el propésito de erradicar las peores formas de trabajo infantil en las zonas
rurales. A inicios de 1999, PETI comenzo a expandirse a areas urbanas, para enfrentar €l problema
del trabajo infantil de los nifios de la calle, incluyendo como poblacién meta a 266 mil nifios de 10
a 14 ahos de edad gue se insertan en actividades como la prostitucién, el tréfico de drogas, la
recoleccion de basura y la venta callejera. En los Ultimos afios, € gobierno brasilefio procedio a
unificar el PETI con el Fondo de Garantia de la Renta Minima, creando € nuevo programa
Alborada, |o que constituye una iniciativa tendiente a megjorar la gestion, la complementariedad, |a
eficienciay la eficacia de las intervenciones.

El PETI tiene objetivos muy parecidos a los de Bolsa Escola, debido a que incluye €
incremento del logro educacional y la reduccién de la pobreza, pero su principal propdsito es la
erradicacion del trabgjo infantil. Para lograr esta meta, el programa entrega transferencias
monetarias a familias con nifios en edad escolar (7 - 14 afos) de zonas rurales y urbanas, con la
condicion de que éstas garanticen una asistencia minima de los nifios a un 80% de las horas de
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escuelay gque participen en el sub programa Jornada Ampliada, en el que se desarrollan actividades
después de la escuela. Los montos de las transferencias a las familias son mas altos en las zonas
urbanas que en las rurales, difieren de acuerdo al Estado en el que se implementa el programay en
algunas ocasiones se proporcionan de acuerdo a nuimero de nifios por familia. Asimismo, los
subsidios son entregados, en lamayoria de los casos, ala madre.

El programa también dispone de un componente psicosocial, que se orienta a la promocién
de cambios en las creencias, actitudes y percepciones preval ecientes en muchas familias pobres, en
las cuales la precariedad de su situacién socioecondémica determina que los beneficios percibidos
de la educacién sean menores 'y que la valoracion del trabajo infantil sea mayor. Al mismo tiempo,
PETI entrega a los municipios y gobiernos locales recursos para el financiamiento de las
actividades ddl sub programa Jornada Ampliada, de manera de asegurar que los nifios no trabajen y
asistan a la escuela simultaneamente. Por tanto, este subsidio a la oferta no se orienta a paliar los
posibles efectos negativos que podrian generarse en la calidad de la educacién si se considera el
potencial aumento de la demanda gatillado por los subsidios condicionados a las familias, sino que
mas bien procuralimitar el tiempo disponible para que |os nifios trabaj en.

Desde € punto de vista de los mecanismos de focalizacion que emplea PETI, en primera
instancia se seleccionan las zonas geograficas en Brasil que evidencian las incidencias mas altas de
las peores formas de trabgjo infantil, y luego, dentro de las localidades, se procede ala recoleccion
de informacién sobre los hogares, datos que son remitidos a nivel federal (sistema de catastro),
ambito en el que se procesa la informacién y se realiza una pre - seleccion de familias elegibles.
Finalmente, la poblacién beneficiaria del programa es seleccionada en el nivel local, con la
participacion de representantes de la sociedad civil (ONG, organizaciones comunitarias). Las
ventajas de este procedimiento que se inicia con la seleccion geogréfica a nivel nacional son las
siguientes. a) la minimizacién del error de exclusién y, b) e otorgar factibilidad a la
implementacién del programa en zonas que ho cuentan con medios suficientes.

Existe alguna evidencia cuantitativa y cualitativa que muestra que el programa en zonas
rurales esta correctamente focalizado. Por g emplo, se ha observado que las familias beneficiarias
tienden a ser bastante grandes (hasta 7 integrantes del grupo familiar), y que al menos 1/3 de las
madres de las familias del programa nunca asistio a la escuela. Al mismo tiempo, en un estudio
cualitativo realizado en Pernambuco se encontré6 que la mayor parte de los beneficiarios
entrevistados afirmo gastar |as transferencias recibidas en bienes de primera necesidad, como ropa
y alimentos (Banco Mundial, 2001b).

Como se sefidd antes, PETI comenzé en 1999 a desarrollar intervenciones para la
erradicacion de las peores modalidades de trabajo infantil en zonas urbanas, o que haimplicado la
aparicién de nuevas complegjidades que refieren a disefio del programa, en lo relativo a la
definicion de sus mecanismos de focalizacion, a la delimitacion de los montos adecuados de
transferencia y a la seleccion de componentes del programa. Primero, los datos sobre los nifios
trabajadores de la calle en zonas urbanas muchas veces son poco confiables o no existen, lo que
hace més compleja la focalizacién. Segundo, la heterogeneidad del trabajo infantil urbano hace que
la especificaciéon del monto adecuado de transferencia sea méas compleja que en las zonas rurales.
Tercero, la problematica del trabajo infantil callejero esta mas vinculada a abandono familiar, ala
violencia, a las drogas y a vulnerabilidades de salud, lo que genera la necesidad de incorporar
componentes psicosocialesy de salud al programa.

Hasta ahora, las intervenciones psicosociales de PETI con la prostitucién infantil han sido
preventivas y de asistencia, focalizandose en nifios y nifias de 7 a 14 afios de familias con ingresos
per capita menores a la mitad del salario minimo. Entre las acciones preventivas se pueden
mencionar la implementacion de una campafia comunicacional a escala haciona parala generacion
de conciencia social sobre el problemay larealizaciéon de seminarios y talleres con operadores de
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programas. Las medidas de asistencia incluyeron intervenciones en red para facilitar del acceso de
los nifios y nifas a los servicios sociales y de salud y para fomentar la interrelacién entre familias,
escuelas y la comunidad. Por su parte, PETI no ha desarrollado acciones para la reduccion del
trabajo infantil doméstico en zonas urbanas.

Se ha propuesto que PETI deberia incorporar las experiencias de las Organizaciones no
Gubernamentales que han trabajado durante muchos afios con nifios trabajadores en Brasil, debido
a que e modelo PETI de insercion del nifio en la escuela y de participacion de las familias es
consistente con |as metodol ogias utilizadas por las ONG (Banco Mundial, 2001b). En particular, se
ha sugerido desarrollar intervenciones para mejorar la autoestima e incrementar las habilidades
sociales de los nifios, asi como implementar acciones psico - educativas en materias de salud y
derechos humanos. Una aternativa a la incorporacién de nuevos componentes a PETI podria ser el
condicionamiento de las transferencias a la participacion de los nifios en programas preventivos y
de asistencia desarrollados por las ONG. De esta manera, se lograrian evitar 10s costos asociados a
la agregacion de un nuevo componente, y se utilizarian eficientemente los recursos y experiencia
acumulada de la sociedad civil.

Con relacién alos impactos del PETI, hasta la fecha solamente se dispone de datos sobre €l
programa rural. En rigor, se efectudé una evaluacion de impacto del PETI en base a una encuesta
gue incluy6 a 3 municipalidades participantes del programay 3 no participantes (Banco Mundial,
2001b). El estudio proporciond informacion sobre efectos en el nimero de horas escolares, |0s afios
educacionales logrados, la relacién edad / afios de escolaridad, €l trabajo infantil y la participacion
de los nifios en actividades laborales de riesgo. Dado que existieron diferencias en las modalidades
de implementacién de PETI entre los estados, la investigacion determiné efectos a tres niveles:
individual, familiar y municipal.

Los resultados de la evaluacion muestran que €l PETI incrementd la demanda de la familia
por educacion en aproximadamente 15 horas a la semana, y la demanda individual en 7 horas, lo
gue equivale a una duplicacion de las horas utilizadas en la escuela. Simultdneamente, los datos
evidencian una reduccion importante de la probabilidad de trabajo infantil en Bahia, tanto en
términos de su incidencia como en horas semanaes. En los otros estados, la disminucion de la
participacion de los nifios es algo menor. En todo caso, se debe sefidlar que los andlisis de
diferencias de medias y regresiones probit evidenciaron que la asignacion de la intervencién, tanto
en los municipios como en las familias no fue a azar, 1o que de alguna manera establece un sesgo
de seleccién gque tiende a contaminar |os resultados.

También se han efectuado algunos estudios para establecer los efectos del componente
psicosocial del PETI en las actitudes de los adultos hacia la educacion y el trabgjo infantil de los
nifios y en la situacion de la mujer. En general, los datos evidencian gue la minoria de los adultos
beneficiarios opinan que es necesario que los nifios vayan a la escuela (18% en Bahiay 11% en
Pernambuco), y que més de la mitad de los sujetos no creen que el trabgjo infantil sea negativo para
el desarrollo de los nifios. Estas cifras se ven corroboradas con 1o sucedido en algunos municipios
gue se han atrasado en la entrega de las transferencias. ante este evento, algunos beneficiarios
amenazan con sacar a sus nifios de la escuela, 1o que revela la dificultad de cambiar actitudes y
creencias profundamente arraigadas sobre la educacién y e trabajo infantil (Banco Mundial,
2001b).

Por dltimo, en cuanto alos efectos del PETI en la situacion de la mujer, algunos estudios han
mostrado que €l hecho de que €l programa le entregue la transferencia a la madre tiene impactos
positivos, debido a que las mujeres adguieren un mayor sentido de responsabilidad y obtienen una
mayor independenciay protagonismo en lafamilia. Ademés, la mayoria de |as mujeres encuestadas
sefidlaron que sus vidas cambiaron después de comenzar a recibir las transferencias del programa,
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porgue pudieron destinar mas tiempo al trabajo en el campo como resultado de la asistencia escolar
de sus hijos (Banco Mundial, 2001b).

C. El caso del Programa Familias en Accion en Colombia

El programa Familias en Accion fue implementado en e marco de la creacion en 1999 de
unared temporal de seguridad social, la Red de Apoyo Social (RAS), la cual fue desarrollada por €l
gobierno colombiano para paliar las consecuencias negativas de la recesién econdmica y de los
gjustes de politica fiscal en el bienestar de las poblaciones més pobres y vulnerables. Junto a
Familias en Accidn, fueron puestos en operacion dos programas sociaes adicionales: Jovenes en
Accion y Empleos en Accion, los que en conjunto cumplen funciones estratégicas de mitigacion de
la pobreza o vulnerabilidad estructural en Colombia.

El programa Familias en Accion es un dispositivo de transferencias monetarias
condicionadas, cuya asistencia estaba destinada inicialmente a aminorar € impacto de la recesién
econdmica en los hogares pobres. Asi, el objetivo explicito del programa es proteger y promover la
formacion de capital humano en nifios de 0 a 17 afios de edad pertenecientes a hogares en situacion
de pobreza, mediante el apoyo y fomento de las inversiones de las familias pobres en salud,
nutricion y educacion, en un contexto marcado, en los comienzos del programa, por una importante
contraccion de los ingresos.

Al igua que los programas Bolsa Escola y PETI de Brasil, Familias en Accion presta
asistencia mediante un componente de educacion, pero a éste agrega servicios adicionales en las
areas de salud y nutricion. El primer componente, educacion, consiste en una transferencia que
equivale a costo directo que supone para las familias mas pobres el mandar a sus nifios de 7 a 18
afios a la escuela. Este monto alcanzaba a los US $ 6 ddlares per céapita mensua en los
establecimientos de educacion primaria, y alos US $ 12 délares en escuel as secundarias (Rawlings,
2002). Como se puede apreciar, € monto de la transferencia no est4 determinado por €l costo de
oportunidad del trabajo infantil, como lo sugieren Skoufias y Parker (2002), lo que podria
explicarse debido a que el programa no tiene objetivos explicitos en ese anbito, o bien atendiendo
alos objetivos de mitigacion de las consecuencias de la crisis de Familias en Accién.

En € segundo componente, salud y nutricidn, se proporciona una transferencia a familias
pobres con nifios de 0 a 6 afios de edad. Un aspecto importante del programa es que las ayudas
monetarias se proporcionan a la madre de la familia Este procedimiento esta disefiado
especial mente para garantizar que la transferencia sea utilizada efectivamente en inversiones en el
nifio, y también como un medio paralograr el empoderamiento de las mujeres.

En lo referido a las condiciones que impone € programa en el componente de salud y
nutricion, la familia mantendra los beneficios siempre y cuando cumpla con los requerimientos de
llevar alos nifios a los servicios de salud primaria, para la realizacion de controles y monitoreo del
crecimiento y la recepcién de servicios de inmunizacion (vacunas). En cuanto a componente
educacion, las transferencias se suspenden si los nifios presentan una tasa de inasistencias
injustificadas que supere el 20% y/o si repiten méas de un afio escolar.

Desde e punto de vista de los mecanismos de focalizacion de Familias en Accion, éste
atiende zonas rurales y urbanas no cubiertas por el programa Empleos en Accién. Estas areas deben
cumplir con algunos criterios béasicos de el egibilidad, como la existencia de a menos un banco y la
presencia de una oferta adecuada en educacién y salud. Asi, € programa tiende a concentrar su
oferta en localidades con poblacién inferior a las diez mil personas, pero evidencia una cierta
incapacidad de cubrir areas rurales aisladas (Rawlings, 2002), lo que configura una probabilidad
importante de error de exclusion.
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Una vez dentro de las localidades que cumplen con las condiciones de elegibilidad, €l
programa selecciona y entrega las transferencias a familias clasificadas como SISBEN 1, que
corresponden a los grupos socioeconémicamente mas vulnerables de acuerdo a los indicadores
utilizados en Colombia. El apoyo en salud y nutricién no se proporciona a las familias SISBEN 1
gue tengan a sus hijos de 0 a 6 afios de edad en los Hogares Comunitarios de Bienestar.

El programa cuenta con un sistema de evaluacion de impacto, € que comenzd a
implementarse entre julio y septiembre del 2002. En ese periodo, se empez6 a recoger informacion
sobre tres grupos de poblacion: @) familias con tres meses de intervencion, b) familias por
intervenir y, ¢) familias con las cuales no hay una intervencion planificada en el corto y mediano
plazo. El disefio de evaluacién considera la realizacion de mediciones repetidas de seguimiento a
los tres grupos seleccionados. La cobertura del estudio incluy6 a 122 municipios, 11502 hogares,
511 escuelas, 193 centros de salud y 992 hogares comunitarios (Departamento Nacional de
Planeacién, 2003).

Los primeros reportes de evaluacion dados a conocer muestran efectos positivos del
programa Familias en Accién en e &rea de educacion y principalmente en los componentes de
salud y nutricion. Mas especificamente, se indica que € programa logré incrementar la asistencia a
la escuela entre los jovenes entre 14 y 17 afios (13% urbano y 5% rural), que aumentd € consumo
de alimentos de alto contenido nutricional en los nifios de 2 a 6 afios, que disminuyd en un 5% la
proporcién de nifios entre 0 y 6 afios con desnutricién global (especialmente en el sector rural)
luego de tres meses de implementado el programa, que se incremento la cobertura de vacunacion de
difteria, tos ferinay tétanos en los nifios de 6 a 12 afios en un 12% y que se redujo laincidencia de
la diarrea aguda en un 10% en menores de 6 afios de zonas urbanas (Departamento Nacional de
Planeacién, 2003).

En todo caso, se debe ser cautel0so en la interpretacion de estos resultados, debido a que no
se informa en los reportes de la significancia estadistica de las diferencias y tampoco se utilizan
métodos de control estadistico para minimizar |os sesgos que podrian generarse de lano asignacion
aleatoria de los grupos alas condiciones de intervencion y control.

D. El caso de la Red de Proteccion Social en Nicaragua

La Red de Proteccion Socia (RPS) es un programa ejecutado por € gobierno de Nicaraguay
gue cuenta con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo. El programa esté orientado
a la promocién del desarrollo del capital humano educacional, nutriciona y de salud en familias
rurales en situacion de pobreza extrema. El disefio de la RPS contempla una fase piloto, que
considera dos etapas. En la primera etapa, que es la que se analiza en este documento, €l programa
ha beneficiado a aproximadamente 6000 familias de 21 areas censales, seleccionadas mediante
criterios de focalizaciéon geogréfica'y de hogares. Durante la segunda etapa, la RPS beneficiara a
4000 familias de las a&reas mas pobres de Nicaragua.

El programa tiene dos componentes, salud / seguridad alimentaria y educacion, e interviene
mediante transferencias monetarias y otros servicios destinados a incentivar la demanda y mejorar
la oferta educacional y en salud. En el componente salud / seguridad alimentaria, la RPS entrega a
los hogares beneficiarios una transferencia monetaria orientada a garantizar la compra de bienes
basicos de alimentacion por parte de familias pobres con nifios menores de 5 afios de edad,
beneficio que esta condicionado a la asistencia de la madre a talleres de educacién en salud y a la
concurrencia de los nifios a controles médicos previamente definidos.

Lostalleres paralas madres se abocan ala capacitacion de éstas en habilidades basicas en los
ambitos nutricionales, de salud reproductiva, lactancia y nutricién. Por su parte, por medio de los
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controles médicos se entregan a los nifios servicios de monitoreo del crecimiento, vacunacion y se
proporcionan vitaminas y antiparasitarios. Adicionalmente, se realizan visitas preventivas
mensuales a los nifios menores de 2 afios. Al mismo tiempo, e programa RPS efectla
capacitaciones regulares a prestadores de atencion en salud de organizaciones no gubernamentales,
de manera que garanticen la entrega de servicios médicos de calidad a las comunidades
beneficiarias.

En e componente educacion, €l programa entrega a las familias pobres con nifios de 7 a 13
anos de edad, con menos de 4 afos de escolaridad, una transferencia monetaria, la cual esta
condicionada a que |0s nifios se matriculen en la escuela y que cumplan con a menos un 85% de
los requerimientos de asistencia escolar. Este beneficio monetario representa un monto fijo por
hogar, y por tanto no varia con relacion al nimero de nifios en la familia. A esta prestacion se
agrega una transferencia que debe ser utilizada en la compra de bienes necesarios para la escuela
(ropa, Utiles escolares, etc.), beneficio que igualmente esta condicionado a la matricula y
concurrencia regular a los establecimientos educacionales. En el caso del subsidio para la
adquisicion de bienes escolares, el monto de la transferencia se asigna de acuerdo a nimero de
nifios en lafamilia.

El componente educacién también considera un subsidio ala oferta, el que se expresa en una
peguena transferencia monetaria destinada a los profesores y las escuelas. En términos practicos, en
algunas ocasiones son las organizaciones de padres y apoderados quienes solicitan los apoyos
monetarios para afianzar €l trabagjo de los profesores. Sin embargo, también es frecuente que la
RPS proporcione la ayuda econémica a las familias, |as cuales proceden a la entrega de |os montos
alos profesores. Estos ultimos pueden emplear 10s recursos para la compra de articulos escolares y
guardar una pequefia fraccion de latransferencia para su uso posterior.

Se ha estimado que la transferencia alimentaria alcanza a aproximadamente a un 13% de los
gastos anuales totales de las familias beneficiarias con anterioridad a su ingreso a programa. Por su
parte, €l apoyo monetario para la educacion de los nifios representa un 8% del gasto anual familiar.
Si se suman ambos porcentgjes, se tiene una transferencia total que equivale nominamente a
incremento en un 21% del consumo de las familias pobres, cifra que es comparable a la asistencia
proporcionada por los programas Oportunidades (ex — PROGRESA) en México y PRAF en
Honduras. Sin embargo, en la experiencia de la RPS, e aporte no es gjustado anualmente en
funciodn de las tasas de inflacion, como sucede con Oportunidades y PRAF. Como resultado, se han
observado caidas en €l valor real de latransferencia de aproximadamente un 7% (IFPRI, 2002)

Para la implementacion del programa RPS se desarrollaron esfuerzos de coordinacién en los
niveles nacional, regional y local. En el ambito local, la planificacién del programa fue efectuada a
través de la constitucién de comités, en los que participaron tanto funcionarios de los Ministerios
involucrados como representantes de la sociedad civil y personal del RPS. Esta relaciéon de
colaboracion resultd de importancia al momento de la adecuacion de la oferta, en un escenario de
incremento de la demanda por atencién en salud y educacién.

En la fase piloto de la RPS, las transferencias han sido generalmente entregadas a la madre
de la familia, debido a que la evidencia muestra que la administracion de los recursos por parte de
las mujeres produce mejores resultados en la seguridad alimentaria de la familiay en la calidad de
vida de los nifios (IFPRI, 2002). Por otra parte, en ocasiones € programa proporciond una
transferencia adicional a las familias que cumplieron con todos los compromisos y metas
educacionales y de salud definidos.

Lafase piloto de la RPS considerd la implementacion de una evaluacion de impacto, la cua
contempl 6 un disefio cuasi experimental, con grupos de intervencion y tratamiento y mediciones de
linea base y seguimiento. Para la estimacién del impacto, se utiliz6 e método de la doble
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diferencia® El estudio permitié la estimacion de los principales impactos del programa en
indicadores previamente acordados por RPSy €l BID en las dimensiones de los ingresos familiares,
alimentacion, nutricion y educacion (IFPRI, 2002).

L os resultados de la evaluacion muestran que el programa RPS tuvo un impacto en € gasto
per cépita anual de los hogares de un 20%, lo que se explica principalmente por una fuerte
contraccion de los ingresos en e grupo de comparacion y no por un incremento del gasto en €
grupo de intervencion. En efecto, los datos no evidencian un aumento en los ingresos del grupo
RPS, pero si muestran una caida significativa equivalente a las $ 629 cordobas en las familias sin
programa, 1o gque seria atribuible ala crisis econdmica gque afectd a las areas geogréficas donde se
implement6 la RPS (caida en los precios del café). Estos datos evidencian que € programa esta
operando principalmente como un mitigador de las consecuencias negativas de una recesion
economica.

Estainterpretacion también puede ilustrarse recurriendo a los efectos de la RPS en |os gastos
en alimentos. El impacto neto del programa en esta variable alcanzo al 4%, lo que es nuevamente
atribuible a la caida en el grupo de comparacion, debido a que las familias RPS se mantuvieron
précticamente en el mismo nivel a comparar 1as mediciones de linea base y seguimiento. Al mismo
tiempo, se debe considerar que el porcentaje de gastos en alimentos en las familias del grupo
intervencion se mantuvo en niveles altos (70% del gasto total), lo que implica que las transferencias
entregadas no han tenido efectos sustantivos en los indicadores de pobreza.

Al mismo tiempo, se observa gque la participacion en € programa promueve € consumo de
una dieta alimentaria més diversa, tanto en lo referido ala cantidad como ala calidad de alimentos
ingeridos. Por g emplo, las familias del grupo de intervencién compran 4 tipos mas de alimentos
gue e grupo de comparacién y tienden a gastar significativamente mas recursos monetarios en
alimentos de mayor calidad nutricional. Por otra parte, no se aprecia evidencia de un impacto
significativo del programa en la realizacion de inversiones para el mejoramiento de lavivienday en
la adquisiciéon de bienes durables, y tampoco se observd que la transferencia operase como un
desincentivo a trabajo de los adultos del hogar.

En e dmbito de salud, se observan efectos significativos de la participacion en e programa
en el acceso a servicios de atencion primaria. Por g emplo, se apreciaron aumentos relevantes en el
nimero de nifios que recibieron controles de peso y monitoreo del crecimiento y también se
incremento el nimero de sujetos a los cuales se les administrd sulfato ferroso. Sin embargo, no se
registraron diferencias significativas en los niveles de vacunacion, debido a que tanto € grupo RPS
como €l de comparacion alcanzaron incrementos importantes, 10 que sugiere que hubo un efecto
“derrame”’ en la distribucién y administracién de vacunas a las localidades y centros de salud del
grupo de control.

Finalmente, el programa RPS tuvo un impacto significativo en el nivel de matricula escolar,
el que alcanz6 un valor de doble diferencia de 21%. Estos efectos fueron mas importantes en el
grupo etareo de los 7 a 9 afios y menos entre los nifios de 12 a 13 afios. Igualmente, estas
diferencias fueron 3 veces mas relevantes para familias en situacién de extrema pobreza y 2 veces
en € caso de los pobres, si se comparan con € efecto observado paralos no pobres. Por su parte, la
doble diferencia en el nimero de nifios que permanecen asistiendo a la escuela es menor, aunque
sigue siendo favorable a la RPS (8%). Adicionamente, si considera que en e grupo de
intervencion, ademas de la edad de los nifios y |os ingresos familiares, la distancia geografica alos
centros escolares (costo de la escolarizacion) constituye un factor importante en la permanencia de
los nifios en la escuela, se puede inferir la necesidad de desarrollar esfuerzos paramejorar el acceso
alaoferta educativa.

3 Ladiferencia entre los cambios que ocurren en el grupo de control y los cambios que suceden en el grupo de intervencion.

22



CEPAL-SERIE Politicas sociales N° 87

E. El caso del Programa Oportunidades (ex—PROGRESA) en
Meéxico

El Programa PROGRESA fue creado por e gobierno federa mexicano en 1997, e
inicialmente fue definido como una estrategia orientada a apoyar a familias rurales extremadamente
pobres. En € afio 2001, durante la administracién del presidente Fox, € programa paso a llamarse
Oportunidades y comenzd a ampliar sus servicios a poblaciones urbanas. La experiencia de
Oportunidades constituye, sin lugar a dudas, uno de los casos méas analizados y mejor evaluados en
el ambito de las transferencias monetarias condicionadas en América Latina, y representa un
cambio significativo, desde el punto de vista de su disefio, en la provision de servicios sociales en
México. Siguiendo a Skoufiasy Parker (2001), estos cambios han sido |os siguientes:

. Focalizacion: en comparacion a las politicas tradicionalmente desarrolladas en
México (por €. subsidios universales de alimentacion), Oportunidades focaliza en los
hogares en situacién de extrema pobreza, de manera de garantizar que las
transferencias de los programas alcancen a las familias més vulnerables y asi
minimizar las ineficiencias en el gasto social que se vinculan al error de inclusion.

. Intersectorialidad: € programa desarrolla intervenciones simultaneas e integradas en
educacion, nutricion y salud. De esta manera, subyace al disefio de Oportunidades €l
supuesto de que una accion multicomponente tendrd mejores resultados que las
intervenciones que atienden alos distintos aspectos del capital humano por separado.

. Empoderamiento de las mujeres: Oportunidades se diferencia de los programas que
lo anteceden en México (Tortilla, Liconsa), debido a que reconoce el potencial de las
madres para usar de manera mas eficiente y eficaz los recursos recibidos. Asi, €
programa proporciona las transferencias exclusivamente a las mujeres.

. Corresponsabilidad: aungue Skoufias y Parker (2001) no mencionan explicitamente
este elemento, se puede sefialar que Oportunidades difiere de los programas sociales
tradicionales en tanto le entrega una mayor responsabilidad a la poblacion beneficiaria
en el cumplimiento de los objetivos del programa: asi, los usuarios deben cumplir con
compromisos para la mantencién de los beneficios.

Desde el punto de vista de sus objetivos, e programa Oportunidades fue creado con €l
propésito de incrementar las capacidades de familias en situacién de extrema pobreza, a través la
inversion en capital humano en educacion, alimentacion y salud. Esta meta general se expresa en
objetivos especificos de mejora de las condiciones de alimentacién, salud y educacion, en la
prevencion de problemas de salud en los nifios, en la reduccién de la necesidad de que los nifios
desarrollen actividades que limiten o impidan su insercion escolar, en la provision de recursos
suficientes a las familias para que sus hijos finalicen la ensefianza bésica y en la induccion de la
responsabilidad familiar y la participacion comunitaria, de manera de maximizar € impacto de la
intervencion.

Para lograr estos objetivos, €l programa Oportunidades opera mediante 3 componentes:
educacion, salud y nutricién. En el componente educacion, €l programa entrega transferencias
monetarias para familias con nifios menores de 18 afios de edad, que estén matriculados entre e 1°
ano de ensefianza primariay el 3° afio de educacién secundaria. Con €l objeto de generar incentivos
alas familias paralainversion en capital humano, las transferencias se condicionan a la asistencia
a la escuela de los nifios. De esta manera, S se registra una tasa mensual de inasistencia
injustificada superior a 15%, la familia no recibe la ayuda en € mes. En cuanto a la oferta,
Oportunidades entrega recursos adicionales alas escuel as emplazadas en las comunidades donde se
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implementa e programa, en orden a compensar 0 paliar posibles externalidades negativas que
podrian generarse debido al aumento en la demanda por educacion.

Los montos de las transferencias educativas estan determinados atendiendo a los ingresos
adicionales que los nifios habrian aportado a sus familias si ellos hubieran estado trabajando. Por
tanto, los valores de |os apoyos monetarios se incrementan en la medida en que aumenta la edad de
los nifios, y en la ensefianza secundaria, las transferencias son algo mayores para las mujeres. Aqui
se puede apreciar €l empleo del procedimiento que sugieren Skoufias y Parker (2001). Al mismo
tiempo, los valores de los aportes monetarios son ajustados cada 6 meses, tomando en cuenta los
indicadores de inflacién, lo que previene €l deterioro en el valor real de latransferencia.

Por medio del componente salud, € programa Oportunidades proporciona atencién en salud
primaria para todos los miembros de la familia. Estas prestaciones son entregadas por centros
dependientes del Ministerio de Salud y del Instituto de Seguridad Social de México. EI componente
nutricion contempla un apoyo monetario fijo para mejorar el consumo de alimentos, como bien la
entrega de suplementos alimenticios, |os cuales estan destinados a los nifios de edades de 4 meses a
2 afos, alactantes y a mujeres que estdn amamantando. Estos suplementos nutricional es también se
entregan a nifios de 2 a 5 afios que se encuentran en riesgo de desnutricion o mal nutridos. Para
mantener los beneficios monetarios, las familias deben efectuar visitas periédicas a los centros de
atencion en salud.

Es importante sefidar que todos los beneficios monetarios proporcionados por
Oportunidades se entregan a la madre de la familia. Se ha estimado que en promedio, las
transferencias monetarias entregadas representan el 22% de los ingresos mensuales de las familias
gue participan en el programa. Después de 3 afios de permanencia en el programa, las familias
pueden solicitar la renovacién de su condicion de beneficiarias.

El procedimiento de focalizacién empleado por Oportunidades implica en primer término la
realizacién de una selecciéon geogréfica, por medio de un indice de marginalidad construido en
funcién de datos censales nacionaes. A continuacion, dentro de las comunidades sel eccionadas, se
determinan las familias elegibles a través de un censo que se efectla a todos los hogares de la
comunidad. Finalmente, se procede a la seleccidn de las familias beneficiarias, proceso en € que se
incorpora la participacion de la comunidad, mediante laimplementacién de asambleas comunitarias
en las localidades donde se implementa €l programa.

Al respecto, se haindicado que la aproximacion usada por Oportunidades para la seleccion
de beneficiarios es més eficiente en la identificaciébn de éreas geogréficas y familias
extremadamente pobres, pero que es menos efectiva para diferenciar entre “localidades u hogares
ubicados en la parte media de la escald’ y por esta razon, estos programas “pueden tener mucho
éxito en la reduccion de la brecha de pobreza o en la severidad de la misma, pero es posible que su
impacto en la proporcién de hogares pobres sea minimo” (Skoufias, Davis, y De la Vega, 1999,
p.19).

Ademés, se ha planteado que “10s costos no econdmicos asociados a la focalizacién ameritan
considerarse a fondo para decidir si se debe emplear una estrategia de focalizaciéon a nivel de
hogares. Las encuestas cualitativas preliminares de la evaluacion de PROGRESA muestran gue es
probable que estos costos de focalizacion en las comunidades rurales, con frecuencia indigenas, no
sean nada insignificantes’ (Skoufias, Davis, y DelaVega, 1999, p.19). En ese sentido, Gonzalez de
la Rocha (2003) ha enfatizado la importancia de tener en cuenta los efectos de los mecanismos de
focalizacion empleados por el programa en el capital socia de las comunidades y familias
beneficiarias.

Mas especificamente, Gonzdlez de la Rocha (2003) plantea que la seleccion errada de
familias es una de las principales dificultades que enfrenta Oportunidades, debido a que esta
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préctica ha generado sentimientos de insatisfaccién en muchas personas y familias pobres gue no
fueron seleccionadas por el programay gue ho comprenden los motivos de su no inclusién. En este
marco, se podrian gestar “ divisiones sociales al interior de las comunidades debido a que las
percepciones sobre las condiciones propias y de las demas familias no corresponden con los
identificadores técnicos del programa’ (Gonzalez de la Rocha, 2003, p. 12). De esta manera,
Oportunidades podria provocar fracturas en los lazos y relaciones sociales que mantienen los
miembros de la comunidad, |o que iria en detrimento del capital social comunitario.

Adicionalmente, se han detectado dificultades en la seleccion de las familias mediante las
asambleas comunitarias, dado que éstas, en un numero relevante de comunidades, no han
funcionado de acuerdo a lo planificado, por cuanto muchos integrantes de la comunidad no se
atreven a manifestar sus opiniones abiertamente. Asi, se trata del “mantenimiento de las relaciones
sociales y de los intentos que la gente hace de no provocar situaciones antagdnicas con los que de
hecho son sus vecinos, parientes o compadres’ (Gonzédlez de la Rocha, 2003, p. 12). Sin embargo,
también se ha apreciado la permanencia “de relaciones de ayuda mutua e intercambio social —pre
existentes a nivel comunitario— a pesar de la division entre familias beneficiarias y no
beneficiarias’ (Gonzélez de la Rocha, 2003, p. 18).

Por otra parte, uno de los aspectos més distintivos del programa Oportunidades ha sido la
implementacién de un sistema de evaluacién de impacto, €l que ha facilitado no solamente la
verificacién sistemética y rigurosa de efectos del programa, sino también el contraste de algunas
hipétesis que se encuentran en la base del disefio de los programas de transferencias condicionadas,
como su costo — efectividad con relacion a modalidades alternativas de fomento del capital humano
educacional (subsidio ala oferta), su incidencia en la asignacioén de tiempos de |os nifios (escuela—
trabajo — tiempo libre) y sus efectos en la situacion nutricional de los menores atendidos. Este
sistema de evaluacion considera métodos cuantitativos y cualitativos, 10s que han permitido tanto la
deteccion de los efectos del programa como bien la identificacién de problemas y situaciones no
previstas.

En rigor, el disefio cuantitativo de evaluacion de Oportunidades considerd la asignacién
aleatoria de 506 comunidades €elegibles de 7 estados en los cuales comenz6 a implementarse €l
programa a grupos de intervencién (320 comunidades) y de control (186 comunidades). Los 24.077
hogares existentes en las localidades de control e intervencién fueron censados con anterioridad al
inicio del programa, medicién que constituyé la linea basal de intervencién. Posteriormente,
comenzaron a efectuarse encuestas de seguimiento a intervalos de 6 meses. En un estudio de
control estadistico efectuado por Behrman y Todd (1999, citados en Skoufias y Parker, 2001), se
pudo apreciar que, en general, los hogares de intervencion y de comparacion no presentaban
diferencias significativas al comienzo de laintervencion.

Con relacion a impacto de Oportunidades en la escolarizacion, el trabajo infantil y €l uso del
tiempo libre, Skoufias y Parker (2001) encontraron que € programa tiene importantes efectos
positivos en el incremento de la asistencia a la escuela y en la disminucion del trabajo infantil de
los nifios, resultados que son més favorables para los adolescentes hombres. Sin embargo, también
se observé que los efectos en |a reduccion de la participacién de los nifios en actividades laborales
son menores a los beneficios obtenidos en escolarizacion, situacion que se aprecid principalmente
entre las nifias. Debido a que la incidencia del trabajo infantil en las nifias al inicio del programa
resulté bastante baja, los autores sugieren que la mayor parte del éxito de Oportunidades con las
nifias tiene lugar en sujetos que combinan la asistencia ala escuela con el trabajo doméstico.

En consecuencia, Skoufiasy Parker (2001) concluyen que Oportunidades es exitoso tanto en
el aumento de la asistencia escolar como en la disminucién del trabajo infantil. Asi mismo, dado
gue la participacion en e programa se correlaciona positivamente con la matricula escolar y
negativamente con € trabajo doméstico, estos autores sefialan que la participacion en la escuela 'y
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la insercion laboral podrian ser considerados como sustitutos, aln teniendo en cuenta, como se
indicd en el parrafo anterior, que muchas nifias combinan las tareas en € hogar con la asistencia a
laescuela (lo que podriaresultar de la disminucion del nimero de horas destinadas al tiempo libre).

En este sentido, en € estudio cualitativo desarrollado por Gonzdlez de la Rocha 'y Escobar
(2002), se observé que una fraccion importante de las familias beneficiarias de Oportunidades
manifestaba barreras a la permanencia en la escuela, en las que se evidenciaban distinciones de
género. Estos autores indican que “habia mdltiples casos en los cuales los padres parecian buscar
disminuir su propia carga doméstica con € trabajo de sus hijas’ (Gonzdlez de la Rochay Escobar,
2002, p.27). En esta investigacion se detect6 (al igual que en lo apreciado en un estudio realizado
sobre familias beneficiarias del PETI) como un obstaculizador importante de la insercion escolar a
las representaciones sociales' que sustentan las familias pobres sobre € trabajo infantil. En este
caso, algunos beneficiarios de Oportunidades tendian a creer que € trabajo infantil: @) es una
modalidad de aprendizaje que permitird a los nifios insertarse mejor en e mundo adulto, b) evita
problemas como la drogadiccion, la participacion en pandillas y el acoholismo y, ¢) supone un
ahorro econdémico para los adultos que componen € grupo familiar, siempre y cuando existan
acuerdos entre los miembros de la familia.

Al mismo tiempo, se ha observado que la participacion en Oportunidades ha implicado la
emergencia de algunos conflictos intra familiares en los hogares beneficiarios, situaciones que se
han verificado tanto en el contexto de las relaciones parentales como conyugales. En lo relativo a
las interacciones padre—hijo, en €l estudio cualitativo realizado por Gonzalez de la Rochay Escobar
(2002) se constata lo siguiente:

“Una mama comenta gue su hija ya no le ayuda en nada desde que es becaria Oportunidades
porgue dice gque tiene que dedicarse a la escuela. En la mafiana no desayuna ni hace desayuno y en
la tarde come y se sienta a hacer la tarea. La mama dijo que la estaba castigando desde hacia dos
semanas (cuando habia entrado a la secundaria), no dandole ningln dinero para comprar comida en
laescuela. “Si ellano me ayuda, yo porqué?’ (Gonzélez de la Rochay Escobar, 2002, p.39).

En este mismo &mbito, entre las familias beneficiarias de Oportunidades se han evidenciado
“separaciones conyugal es, abandonos familiares por parte de algunos hombres y disminucion de las
aportaciones gue éstos hacian al presupuesto hogarefio” (Gonzalez de la Rochay Escobar, 2002, p.
51). Sin embargo, también hay sefiales de configuracion de elementos de solidaridad grupal entre
las mujeres para revertir 1os efectos negativos de las reacciones masculinas ante la pérdida de poder
dentro del grupo familiar, lo que muestra que las mujeres estan desarrollando mecanismos para
defender las transferencias recibidas. De acuerdo a Gonzalez de la Rocha y Escobar “esta
incipiente generacién de autonomia y autoridad femenina es un elemento positivo, que se puede
traducir en mayor bienestar de los nifiosy jévenes’ (2002, p.51).

Otro tema que ha generado bastante debate es el costo efectividad que podria tener una
aproximacion de subsidios condicionados a la demanda, como es e caso de Oportunidades, en
comparacion a incremento de la oferta (mejoramiento de la calidad de los servicios educacionales
y/o construccion de més escuelas), sobre todo si se tiene en cuenta lo observado en la evaluacion de
impacto del programa RPS de Nicaragua, en la que se concluy6 que uno de los factores que méas de
asociaba aladecisiéon de enviar alos nifios ala escuelaera el costo de escolarizacion (IFPRI, 2002)

Para responder a esta pregunta, Coady y Parker (2002) desarrollaron un analisis sobre la base
de los datos recogidos por e sistema de evaluacion de Oportunidades, mas informacién
longitudinal adicional sobre la oferta educacional en las localidades de tratamiento y control.

4 Aunque Gonzélez de la Rocha y Escobar (2002) no utilizan e concepto de representaciones sociales, se ha estimado conveniente

emplearlo en este texto, por cuanto € trabajo infantil, para las familias pobres, se constituye en un tema de controversia, situacion
que caracteriza precisamente a las representaciones sociales.
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Formalmente, el estudio estimd el efecto de la intervencion en dos modelos de regresion:
condicionado y no condicionado por la oferta, con una variable independiente dummy (O = control:
1 = intervencion). De acuerdo a esta estrategia, si una parte del impacto en la asistencia escolar era
atribuible a la oferta, esto debia implicar una disminucién del valor ddl coeficiente de la variable
dummy que expresa €l impacto del programa en la asistencia a la escuela, al compararlo con €
valor obtenido en e modelo no condicionado. Por €l contrario, de no existir efectos de la oferta, los
coeficientes de ambos model os tendrian que evidenciar valores similares.

Los resultados de este andlisis muestran que los coeficientes fueron muy similares para
ambos modelos, y que por tanto, no hubo incidencia de la oferta en los resultados de asistenciaala
escuela. Coady y Parker (2002) agregan que estos datos no implican necesariamente que no se
hayan observado mejorias en la oferta como resultado de la accién del programa. Por el contrario,
estos autores indican que tanto en las localidades de control como en las de intervencion se
apreciaron incrementos en la calidad de la oferta, los que paulatinamente fueron compensando €l
aumento de la demanda en las comunidades de intervenciéon. Finalmente, d analizar € costo
efectividad de los subsidios monetarios condicionados en comparacion a una expansion extensiva
de la oferta educacional, Coady y Parker (2002) concluyen que, en € peor de los casos, las
intervenciones orientadas a la demanda tendrian un costo efectividad de $ 12.600 (educacion
secundaria), mientras que la meor situacion de expansion de la oferta alcanzaria un costo
efectividad de $ 103.600 por cada unidad adicional de producto generada (en este caso, 10s afios
extra de escolaridad).

Por ultimo, Hoddinot y Skoufias (2003) desarrollaron un estudio para determinar los
impactos de la participacion en un sub componente de Oportunidades, |as platicas, que consisten en
actividades de educacion nutricional, en el consumo de calorias. Estos autores indican que a pesar
de que €l grupo beneficiario de Oportunidades incrementd la adquisicion de alimentos ricos en
calorias (por €. ceredes), este cambio parece ser atribuible solamente al aumento de los ingresos
generado por las transferencias monetarias. Sin embargo, las pléticas s tienen efectos en la
diversidad de la dieta consumida y en la obtencion de calorias provenientes de productos animales,
frutas y vegetales. Este impacto mantiene su significacion estadistica a introducir variables de
control como las caracteristicas de la familia y las modificaciones en los precios. Asi, estos datos
grafican la importancia que puede tener la agregacién de componentes psicosocioeducativos en el
cambio de los patrones de consumo de alimentos.
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1. Consideraciones finales

Como se ha podido apreciar a lo largo de este trabajo, los
programas de transferencias monetarias condicionadas constituyen
modalidades de intervencion que se orientan a promover la
acumulacién de capital humano entre los nifios, nifias y jovenesy asi
romper el ciclo intergeneracional de la pobreza. Mas especificamente,
el condicionamiento opera como un mecanismo que proporciona
incentivos para que las familias realicen inversiones en capital humano
educacional, nutricional y de salud.

Los programas de este tipo que se han implementado en la
region cumplen principalmente con la funcién estructural de las redes
de seguridad social, esto es, la atencion de las poblaciones en situacion
de pobreza o vulnerabilidad crénica, y operan como estrategias
orientadas a la mitigacion de las consecuencias de las crisis
econdémicas, como es € caso del programa Familias en Accion de
Colombia, pero también procuran la reduccion de riesgos futuros, por
la via de la promocién del capital humano. Asi, quizas seria relevante
considerar la expansion de este tipo de programas para las familias que
estan levemente por sobre la linea de pobreza, 1o que implicaria que
estos dispositivos desempefien la funcidn contra ciclica de las redes de
proteccion social.

Desde el punto de vista del impacto, la evidencia muestra que
los programas de transferencias condicionadas son efectivos
principalmente en €l incremento de la matriculay asistencia escolar en
e corto plazo. Sin embargo, sus efectos en la reduccién del trabajo
infantil no son tan claros. De los programas revisados, Oportunidades
y PETI logran resultados positivos en la disminucion de la
participacion de los nifios en actividades laborales, pero en el caso de
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Bolsa Escola no existe evidencia concluyente al respecto. Aqui los elementos que podrian estar
marcando la diferencia son el componente especifico que tiene PETI (Jornada Ampliada), como
bien e método utilizado por Oportunidades para establecer el tamafio 6ptimo de latransferencia.

De acuerdo a Skoufias y Parker (2001), los datos de Oportunidades muestran que larelacién
entre € trabagjo infantil y la asistencia a la escuela es inversa, 1o que implica de cierta manera que
ambos son sustitutos entre si. Sin embargo, la evidencia sobre Bolsa Escola (Banco Mundial,
20014) y €l caso de las nifias adolescentes de Oportunidades (Gonzalez de la Rocha y Escobar,
2002) indica que los programas de transferencias condicionadas deberian monitorear
permanentemente la asignacion de tiempos entre la escuela, el trabagjo en el mercado, e empleo
domeéstico y el tiempo libre en los nifios beneficiarios, de manera de evitar que € logro de los
objetivos escolares se obtenga a expensas del tiempo libre, o bien en coexistencia con € trabgjo
doméstico.

Como se dijo antes, un aspecto crucial para € disefio exitoso de los programas de
transferencias condicionadas en educacién es la determinacién del monto adecuado de la ayuda
monetaria. Como se pudo apreciar en esta revision, los métodos utilizados difieren bastante entre
los programas. Quizés la modalidad Optima para establecer un tamafio de la transferencia que
permita generar incentivos para la asistencia ala escuelay la eliminacién del trabajo infantil es su
estimacion sobre la base del costo oportunidad de enviar los nifios a la escuela, € que equivale a
los salarios de mercado que recibirian los nifios si tuvieran trabajo. Si se considera que €l costo de
oportunidad podria incrementarse con las edades de los nifios y también podria resultar méas alto en
€l caso de las mujeres, lo razonable seria proporcionar transferencias mayores para |l os adol escentes
y las nifas, tal como se efectlia en el programa Oportunidades.

En la definicion del monto de la transferencia también deberia considerarse el costo de la
escolarizacion, que implica todos los gastos asociados al envio ddl nifio a la escuela. Este método
es e empleado por Familias en Accion en Colombia. Al mismo tiempo, las transferencias
educativas tendrian que ser entregadas en funcién del nimero de nifios en la familia, de modo de
evitar la pérdida de incentivos para participar que podria generarse en |os hogares mas numerosos y
deberian ser regjustadas periddicamente de acuerdo a la inflacién, para prevenir una disminucién
en los valores reales de la ayuda econdmica.

Un aspecto a tener en cuenta, y que ha sido bastante menos explorado en los estudios de los
programas de transferencias condicionadas, es el efecto que éstos han tenido en las creencias,
actitudes y percepciones sobre la educacion y las representaciones sociales acerca del trabajo
infantil en las poblaciones beneficiarias. En rigor, 10s estudios efectuados en |os programas PETI y
Oportunidades encontraron que las familias continuaban atribuyendo un valor limitado a la la
educacion y que no creian que el trabgjo infantil fuera perjudicial para las oportunidades futuras de
sus hijos (Banco Mundial, 2001b; Gonzélez de la Rochay Escobar, 2002). Estos datos muestran la
importancia de desarrollar intervenciones psicosociales complementarias, que propendan a cambiar
estas cogniciones. En caso contrario, al finalizar los programas, la probabilidad de que € nifio
retorne a trabajo y abandone la escuela podria ser alta, |o que amenaza la sostenibilidad de los
cambios.

En lo referido a la modalidad de administraciéon de las transferencias que prioriza a las
mujeres, la cual es una practica habitual en todas las experiencias analizadas, parece constituir una
buena aproximacion al problema, debido a que existe evidencia que muestra que las mujeres pobres
administran de manera mas eficiente las ayudas econdmicas que los hombres (IFPRI, 2002) y que
al mismo tiempo esto les permite ganar sentimientos de mayor autonomia e independencia al
interior de sus familias (Banco Mundial, 2001b), los cuales constituyen indicadores de
empoderamiento psicol 6gico (Zimmerman, 1990, 1995).

30



CEPAL-SERIE Politicas sociales N° 87

Sin embargo, se deben desarrollar acciones para prevenir las consecuencias negativas que
podrian generarse en las familias beneficiarias a partir de las reacciones de los hombres ante el
mayor poder y autonomia que adquieren las mujeres, a ser ellas las depositarias de las
transferencias. También es importante evitar los conflictos derivados de la disminucién de la
participacion de las nifias en el trabajo del hogar. Como indica CEPAL (2000), se deben fomentar
acciones en la dimensién sociocultural “ para promover mayor igualdad de derechos y deberes
entre hombres y mujeres en e desempefio de sus responsabilidades familiares, y reafirmar la
importancia de los papeles y funciones de | os adultos como proveedores de la familia, evitando que
los nifios asuman estas obligaciones’ (p.281).

Una buena practica que se ha ido incorporando en los Ultimos afios a disefio de los
programas de transferencias condicionadas es la implementacion de un componente de oferta, que
tiende a compensar el aumento de los requerimientos a sistema escolar derivado del incremento de
lademanda. Al mismo tiempo, se tiene alguna evidencia de que los subsidios ala demanda son bien
recibidos por las escuelas, pero a su vez también se dispone de datos parcial es que muestran que los
aprendizajes escolares no mejoran a partir de la participacion en los programas de transferencias
(Banco Mundial, 2001a). Esto plantea la necesidad de desarrollar acciones para mejorar la calidad
de la educacién, que vayan mas alla de la mera compensacion ante el crecimiento de la demanda,
las que quizés exceden las atribuciones de los programas de transferencias.

A pesar de la relevancia de la of erta, se ha obtenido evidencia que indica que los programas
de transferencias condicionadas a la demanda son una modalidad més costo efectiva para
incrementar los niveles educativos de |os nifios de familias pobres que la expansién de los servicios
educacionales. Estos datos constituyen insumos preliminares para la toma de decisiones en un
marco mas amplio de politicas, pero habra que esperar os resultados de estudios més concluyentes
al respecto. En rigor, la informacién proporcionada por e sistema de evaluacion que esta
implementando el programa PRAF en Honduras serd particularmente relevante para tener un juicio
mas claro en la materia. Especificamente, el disefio de evaluacion de PRAF (Alvarez, 2001)
considerala comparacion entre cuatro grupos, como se puede apreciar en latabla 1.

Tabla 1
DISENO DE EVALUACION DEL PROGRAMA PRAF DE HONDURAS

Grupo 1: transferencia condicionada a la | Grupo 2: sélo transferencia condicionada a la
demanda en educacién + subsidio a la oferta | demanda

Grupo 3: s6lo subsidio a la demanda Grupo 4: sin intervencion

Fuente: Alvarez, C. (2001), Evaluating a safety net program. Family Allowance Program (PRAF)
Honduras.

Por otra parte, existen datos que muestran gue los programas de transferencias condicionadas
logran, en algunos casos, reducir la brecha de pobreza que afecta a las familias pobres, y en otros,
tienen un efecto de mitigacion de las consecuencias de una crisis econdmica, como resultd ser el
caso de la RPS en Nicaragua. Sin embargo, no estd suficientemente clara la potencia de estos
programas para lograr que los beneficiarios superen la linea de la pobreza, aunque se puede indicar
que la probabilidad de que los sujetos se “empinen” por sobre la linea en un corto plazo dependera
del monto de la transferencia, de la focalizacion del programa (mientras méas pobres sean los
hogares sera mas complejo que superen el umbral) y de la no-ocurrencia de contracciones
econdmicas. En el mediano plazo, la superacion de la pobreza se vinculara a la efectividad de las
intervenciones en el incremento de las capacidades de generacion autonoma de ingresos en las
familias atendidas.
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En cuanto a los efectos en el ambito de salud, los datos del programa Familias en Accién
muestran resultados positivos en el corto plazo con relacion al acceso y utilizacién de los servicios
de la red de salud primaria. En lo referido a los aspectos nutricionales y de alimentacion, la
evidencia de Oportunidades indica efectos positivos de las transferencias monetarias en la
alimentacion y también muestra que la incorporacién de componentes psico — educativos permite
gue las familias beneficiarias diversifiquen y mejoren la calidad de su dieta. Por su parte, €
programa RPS evidencia nuevamente efectos de mitigacién de las consecuencias de la crisis
econdémica en la aimentacion de las familias. Asi, los resultados en la alimentacion parecen estar
muy correlacionados con lo sucedido con los ingresos monetarios, aunque se debe considerar que €l
desarrollo de actividades educativas puede hacer una diferencia en la calidad de la dieta, como lo
sugiere la experiencia de Oportunidades.

Desde una perspectiva de disefio e implementacion, los programas estudiados presentan
diferencias en lo relativo a sus componentes, modalidades de administracién y mecanismos de
focalizacion, situacion que fue méas importante en los primeros afios de implantacion de los
programas. La tendencia en los Ultimos afios ha sido la consolidacion de programas
multicomponentes (prioritariamente educacién, salud y alimentacion), administrados desde €l nivel
nacional, y con mecanismos de focalizacion multi — etpicos (seleccién inicial de zonas geogréficas
y luego de familias), siguiendo el modelo del programa Oportunidades de México. Esta evolucion
puede ser observada al analizar |os casos de |os programas Bolsa Escolay PETI de Brasil.

De acuerdo a la literatura consultada, €l disefio de programas multicomponentes,
planificados desde el nivel nacional y que emplean mecanismos de focalizacién multi — etapicos
permite una intervencién mas integral (debido a que atiende simulténeamente a las distintas
dimensiones del capital humano), més eficiente en sus procesos de planificacion, coordinacion y
gestién, y mas eficaz en su focalizacion, en cuanto disminuye las probabilidades de exclusién de
poblacion que deberia beneficiarse de los programas. Sin embargo, la inclusion / exclusion de
familias pobres dentro de las comunidades elegidas por |os programas permanece como un tema a
debatir, atendiendo a los costos socio - comunitarios que podrian derivarse de estas practicas.

En este sentido, es importante considerar la experiencia de Oportunidades, en lo referido a
los sentimientos de insatisfaccion apreciados en las familias pobres que no fueron seleccionadas
por el programa, debido a que potencialmente, esta situacién podria manifestarse en la generacion
de conflictos y disputas dentro de la comunidad, 1o que constituiria una expresion del deterioro del
capital social comunitario (Gonzalez de la Rocha, 2003). Por tanto, para atenuar l0s costos socio-
comunitarios de la focalizacion, es relevante perfeccionar los espacios que permiten la
participacion de los actores en las comunidades donde se implementan los programas, tales como
las Asambleas Comunitarias de Oportunidades o los Consejos de Control Social de Bolsa Escola.

Aungue existen pocos antecedentes sobre la participacion de las ONG y de los organismos
de la sociedad civil en laimplementacion de este tipo de programas, la literatura muestra que estas
instituciones se han involucrado en alguna medida en la prestacion de servicios, en la planificacion
de los programas y en la seleccién de los beneficiarios, tal como lo ilustra la experiencia de los
Consgjos de Control Socia de Bolsa Escola. Una alternativa a considerar en € corto y mediano
plazo es la externalizacién de servicios a las organizaciones no gubernamentales que tengan
experiencia acumulada en la intervencion con poblaciones mas complejas, como los nifios
trabajadores de la calle, los adultos mayores, |os discapacitados mentales y fisicos y los adultos de
la cale, entre otros. Tal como se indicé en capitulos anteriores, una parte del condicionamiento
podria consistir en la asistencia a programas proporcionados por estos organismos de la sociedad
civil, lo que permitiria maximizar la eficiencia de las intervenciones, disminuyendo los costos
asociados alaexpansion de la ofertay utilizando la experiencia de las instituciones.
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Finalmente, 1o que definitivamente constituye una buena préctica en el campo de los
programas de transferencias condicionadas, y que marca una diferencia con otras experiencias de
politicas y programas sociales desarrolladas en América Latina, es la implementacion de sistemas
de evaluacion de impacto como parte del disefio de los programas. Algunas de estas evaluaciones
han contemplado la utilizacién de grupos experimentales y de control, la realizacion de mediciones
repetidas y la asignacion aleatoria de comunidades cuando ha sido posible. Estos dispositivos han
permitido establecer los efectos de las intervenciones, asi como han facilitado el contraste riguroso
de hipdtesis que se encuentran a la base del disefio de este tipo de programas. Aqui son
particularmente rescatables las experiencias de los programas Oportunidades, Red de Proteccion
Socia y Familias en Accién. También se debe mencionar el disefio de evaluacion del PRAF, en
Honduras.
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