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INTRODUCCION

Durante los Ultimos afios, la implementacion de programas de transferencias que
requieren cursos de accién por parte de las familias beneficiarias para la recepcion de las
transferencias, ha generado un debate sobre las consecuencias (efectos no previstos) de las
intervenciones, tanto en los procesos operados dentro de las familias (Iéase conflictos en las
relaciones de género, efectos perversos) como en las dindmicas que caracterizan las relaciones
entre las familias y su entorno comunitario mas inmediato. Esto ha sido asi dado que las
intervenciones ponen en juego incentivos que pueden desencadenar resultados de distinta indole
a interior y exterior de los sistemas familiares. Al mismo tiempo, se ha cuestionado la
sustentabilidad de los efectos de reduccion de la pobreza de los programas que entregan
transferencias condicionadas, ante la permanencia de algunos dilemas que histéricamente han
enfrentado las intervenciones de asistencia, como la generacion de dependencia entre las familias
gue reciben las prestaciones.

La consideracion de la familia como unidad de andlisis central no es casua. De hecho,
los programas que proporcionan transferencias a familias pobres con objetivos de eficiencia,
introduciendo incentivos para la proteccién y acumulacion de capital humano, han subrayado la
importancia de la familia y han entregado un papel relevante a la mujer como administradora de
las transferencias dentro del grupo familiar, en € desarrollo de actividades de intermediacién
entre el programa y el resto de los beneficiarios. Por su parte, las iniciativas que emplean
trasferencias bajas como mecanismos de auto — seleccion para inducir la participacion de los mas
pobres en proyectos de creacion de infraestructura bésica, han generado instancias
sociocomunitarias que fomentan la participacion, € control ciudadano y el empoderamiento, las
cuales también han requerido un esfuerzo considerable de las mujeres.

En este sentido, y a pesar del énfasis discursivo en la centralidad de la familiay del rol
fundamental que se ha definido para la mujer (en la administracién de las transferencias y en la
operacion de los programas), lo que sucede “dentro de las familias’, esto es, los desplazamientos
de ingresos, las negociaciones, los efectos perversos, los conflictos y traslapes de poder,
permanece como una cagja negra para el disefio de los programas. En generdl, la vision dominante
de la familia ha sido la de un ente homogéneo (se habla de LA FAMILIA y no de LAS
FAMILIAS), y se ha dejado a las dinamicas que ocurren dentro de los grupos familiares como
“factores inobservables’ o mera“varianzade error”. Lo mismo ocurre en e caso de lasrelaciones
del sistema familiar con su entorno inmediato y en lo que refiere a la sustentabilidad de los
impactos en las familias de los programas de transferencias en € largo plazo.

En esta reflexion, motivada por |as ponencias presentadas en este Seminario, se desarrolla
un breve andlisis de los llamados “efectos no previstos’ de los programas, o o que ha sido
denominado como los “trade — offs’ de los mas pobres, con énfasis en los procesos operados
dentro de los grupos familiares, y entre las familias y su entorno comunitario, asi como se
examinan sucintamente algunos antecedentes disponibles en torno a la sustentabilidad de los
efectos de las intervenciones. Se trata, en suma, de aportar reuniendo los distintos fragmentos o
retazos de diferentes investigaciones, procurando establecer una vision de conjunto de lo que ha
sucedido (o esta documentado) en la materia.

En rigor, la organizacion de esta presentacion considera, en primer lugar, una exposicién
de los principales resultados de los programas de transferencias, a modo de panorama general. A
continuacion se efectlda una revision de los efectos perversos — trampas de pobreza - que han sido
reportados en distintas investigaciones — desplazamientos de transferencias privadas,



desincentivos a empleo, sustitucién de bienes béasicos de consumo a interior de los hogares - y
de las repercusiones de las intervenciones en los procesos operados dentro de las familias (con
énfasis en las relaciones de poder y en los roles de género), y entre éstas y su entorno inmediato.
En la parte final, se efectla una exploracion breve del tema de la sustentabilidad, abordando
temas vinculados a incremento del capital humano y a la generacion de dependencia entre las
familias beneficiarias.

LOSNUEVOSPROGRAMASDE PROTECCION SOCIAL ASISTENCIAL
IMPLEMENTADOSEN LA REGION Y SUSIMPACTOS

En primer término, es necesario sefidlar que los nuevos programas de transferencias han marcado
una diferenciaimportante con las iniciativas que los antecedieron, abriendo una luz de esperanza.
En efecto, tradicionamente, las redes de asistencia socia han sido percibidas como politicas
necesarias para la equidad pero poco eficientes, que pueden generar dependencia s no son
limitadas a tiempo (Gentilini, 2005). Esta vision ha sido reforzada porque muchos programas de
asistencia han evidenciado una multiplicidad de problemas de funcionamiento, como errores de
focalizacion, fata de coordinacion intersectorial, altos costos de administracion, corrupcién y
clientelismo politico y la creacion de incentivos perversos a empleo (Coady, Grosh y Hodinott,
2004; Morley y Coady, 2003). También se ha criticado la insuficiencia de las transferencias y las
bajas coberturas de los programas como para esperar impactos sustantivos en las tasas totales de
pobreza (Acostay Ramirez, 2004; Sojo, 2003).

En los Ultimos afios, se ha realizado una revisién critica del trade off entre equidad y
eficiencia. Se ha observado que el apoyo a la mantencion de niveles basicos de consumo, la
entrega de incentivos para la acumulacién de capital humano y el acceso a crédito puede reducir
los costos derivados de los riesgos sin cobertura y de las inequidades no resueltas (Ravallion,
2003). También se ha apreciado en agunos paises de América Latinay el Caribe unatendencia a
la integracién de programas innovadores de asistencia en redes de proteccion mas amplias, las
cuales propician la generacion de sinergias en los diferentes ambitos del desarrollo y la
superacion de la fragmentacidn institucional. Algunas de estas redes de proteccion se han
propuesto metas ambiciosas de cobertura, procurando garantizar el acceso a servicios sociales a
una buena parte de la poblacion en situacién de pobreza.

Entre las nuevas iniciativas de proteccién socia asistencial, destacan los programas que
entregan transferencias condicionadas a la acumulacion de capital humano en educacion, salud y
alimentacion (como Oportunidades en México, Red de Proteccion Socia en Nicaragua, Familias
en Accién en Colombia, Chile Solidario), y los dispositivos que proporcionan asistencia a
familias pobres con objetivos de equidad, requiriendo contra prestaciones en proyectos de
creacion de infraestructura intensivos en mano de obra (Jefes y Jefas y Trabgjar en Argentina,
Empleos en Accion de Colombia). Estos instrumentos difieren en las funciones de proteccién
social que cumplen: en rigor, los programas de transferencias que se orientan al capital humano
atacan las causas de la pobreza, procurando interrumpir su reproduccién intergeneracional,
mientras que las iniciativas que proporcionan empleos temporales constituyen herramientas
contra ciclicas. La semejanza entre ambos radica en la puesta en juego de incentivos, requiriendo
respuestas (cambios conductuales) de las familias. Estas respuestas luego son “recompensadas’ o
“gratificadas’ mediante transferencias monetarias o en especie (por ejemplo, alimentos). Este es,
en términos simples, el mecanismo.



A. Efectos de los programas en la educacion, alimentacion, salud, ingresos monetarios
y situacién laboral delasfamilias

Uno de los aspectos més relevantes de los nuevos programas de transferencias es la
amplia disponibilidad de estudios de evaluacion de impacto, de dominio pablico, los cuales han
permitido incrementar la transparencia de las politicas de superacion de la pobreza y generar
conocimiento que facilita € redisefio de las intervenciones. Las evaluaciones realizadas son
solidas, han considerado mayoritariamente disefios cuasi — experimentales, han incluido distintos
procedimientos de control estadistico, han contemplado amplios tamafios muestrales (los que
aumentan e poder estadistico de las inferencias)! y han estimado los efectos por medio de
model os aternativos?, lo que hace que los efectos detectados sean bastante robustos. En rigor, si
se da un primer vistazo a los resultados de las evaluaciones, l0s efectos netos (en promedio), de
los nuevos programas de asistencia social, en general, tienden a ser positivos, aunque con algunas
pequefias sombras.

Por ejemplo, en la dimensién educacional, Oportunidades incrementd significativamente
la matricula en la ensefianza secundaria, disminuy6 las repeticiones de grado y fue muy efectivo
en la reduccion de las tasas de abandono durante la transicion entre la educacién primaria y
secundaria Sin embargo, Oportunidades tuvo menos impacto en los niveles de matricula en la
educacion primaria, no logrd incrementar sustantivamente la asistencia escolar y sus efectos en
los nifios que estaban fuera de la escuela antes de iniciarse la intervencion no se mantuvieron en
el tiempo (Skoufias y McClafferty, 2001; Shultz, 2000). Por su parte, RPS Nicaragua alcanz6
efectos significativos en la matricula (IFPRI, 2002), mientras que PRAF Honduras, que es €
programa que proporciona |los montos mas bajos de transferencias, tuvo poco impacto en los
niveles de matricula y logré alguna reduccion de la desercién escolar (Morley y Coady, 2003).
En cuanto a la distribucién de los impactos en la matricula segin € género, los efectos de
Oportunidades fueron mayores entre las mujeres que en los hombres (Schultz, 2000), mientras
que en RPS Nicaragua no hubo diferencias significativas segun el sexo.

De acuerdo a IFPRI (2005), € poder adquisitivo de las familias que se beneficiaron de
RPS Nicaragua se increment6 en un 40%. En lo relativo a gasto familiar, €l estudio nacional de
Beca Alimentacién observo, a los 6 meses de implementado e programa, una propension
marginal a consumo de alimentos de 60%-70%, porcentgjes que se sitan por sobre los
apreciados en los programas de Tickets de Alimentos de los Estados Unidos (30%-42%)
(Ministerio de Salud de Brasil, s/a.). Este ultimo resultado no deja de ser importante, si se toma
en cuenta que la evidencia empirica sugiere que la propension marginal a consumir alimentos es
mayor cuando € ingreso es recepcionado en la forma de alimentos que en efectivo (Barrett,
2002).

Por su parte, Familias en Accion aumenté sustantivamente €l consumo de alimentos,
especialmente en las zonas rurales. En Oportunidades, el consumo de alimentos crecié en un
14.53% (Skoufias y McClafferty, 2001). Los estudios también muestran mayor ingestion de
alimentos ricos en calorias y proteinas y una dieta mas diversa entre los beneficiarios de
Oportunidades, Familias en Accion y RPS Nicaragua (Attanasio et.al., 2005; IFPRI, 2002;
Skoufias y McClafferty, 2001). Hoddinot y Skoufias (2003) andizaron los efectos de la
participacion en las pléticas de Oportunidades, y encontraron que estas actividades aumentaron la
diversidad de la dietay laingesta de alimentos con mas calorias. La evaluacién de Oportunidades

! Laprobabilidad de detectar efectos, si es que éstos existen.
2 Por gjemplo, doble diferencia sola, doble diferencia con matching, doble diferencia con variables
instrumental es.



mostré ganancias significativas en el indicador peso / edad en los nifios beneficiarios (Berhman y
Hoddinott, 2000). En e caso de RPS Nicaragua, se estim6 que la intervencion generd una
disminucién de 5% en la tasa de desnutricion crénica (retardo del crecimiento) entre los menores
de cinco afios (IFPRI, 2005). Estos resultados nutricional es son bastante mejores a los observados
en Bono Solidario de Ecuador, programa que no condiciona las transferencias, y que tuvo un
impacto nutricional muy limitado (Ledny Y ounger, 2004)

En lo relativo a los programas de empleos temporales, estos han tenido impactos
positivos en los ingresos familiares en e corto plazo. Por g emplo, evaluacion de Jefes y Jefas
mostré que el programa evitd un mayor deterioro de los ingresos y protegio niveles basicos de
consumo, especialmente en las familias mas pobres. La pobreza entre los participantes de Jefes
cayd de 82% a 70%, mientras que la pobreza extrema disminuy6 de 51% a 29% (Galasso y
Ravallion, 2003). En el PET México, un 60% de los participantes superé la linea de pobreza
extrema, y por cada peso gastado, la poblacion obtuvo entre 30-60 centavos de beneficio en el
corto plazo y entre 50-80 centavos en € largo plazo (Samaniego, 2002). Sin embargo, Jefes y
Jefas no tuvo impactos sustantivos en la tasa nacional de pobreza, y solamente existié un efecto
pequefio, cercano a los dos puntos porcentuales, en la extrema pobreza (Gaasso y Ravallion,
2003).

Adicionalmente, se aprecio una heterogeneidad considerable de los impactos de Jefes al
analizar la situacién de linea base de la poblacion beneficiaria. El programa tuvo un mayor efecto
entre los desempleados e inactivos, mientras que los sujetos que tenian empleo presentaron la
mayor incidencia de ingresos perdidos. Las mujeres tuvieron mayores ganancias netas que los
hombres, para quienes su costo de participar en Jefes fue mucho mayor (Galasso y Ravallion,
2003). Estos datos coinciden con los resultados de A Trabajar Urbano, en el que las mujeres
tuvieron ganancias 3 veces mayores a los hombres, y los de Empleos en Accion (Departamento
Naciona de Planeacion, 2004). De modo que, de acuerdo a la evidencia, son las mujeres pobres
las que mas se benefician de |os programas de empleos temporal es.

B. Losefectos perversos. revision dela evidencia

Uno de los dilemas que enfrentan los programas de transferencias es compatibilizar la
asistencia con los efectos perversos sobre e empleo gque podrian generarse a partir de la entrega
de los apoyos monetarios. La experiencia de los paises industrializados muestra que las
transferencias en efectivo pueden generar presiones al alza salarial, desincentivar la busgueda de
empleo, cambiar |os patrones de consumo hacia el ocio, elicitar la jubilacion anticipada, rigidizar
el mercado labora e incrementar las tasas de desempleo en € mediano y largo plazo, entre otras
consecuencias negativas. La ocurrencia de estos efectos — también llamados costos de incentivos
negativos o trampas de la pobreza - dependera de los factores que causan el desempleo, de las
caracteristicas del mercado detrabajo y del disefio de las intervenciones (Tabor, 2002).

También se han identificado otros efectos perversos de las transferencias focdizadas. Para
cumplir con los criterios de seleccidn, las familias pueden ocultar o disminuir sus ingresos monetarios,
lo que disminuird d impacto de la asistencia, tanto por los errores de focaizacion como por la
reasignacion ineficiente del empleo dentro de las familias. Por estarazén no se definen como adecuadas
las intervenciones que garantizan rentas minimas sin considerar los ingresos de las familias (Coady,
Grosh y Hoddinott, 2004). Iguamente, las transferencias publicas podrian desincentivar las
transferencias privadas. en este caso, € aumento de los ingresos de los beneficiarios seria menor a
monto de latransferencia. Si las transferencias privadas son aportadas principa mente por hogaresricaos,
podriaverificarse un efecto negativo sustancial en € bienestar (Tabor, 2002)



En los paises en desarrollo, no seria necesaria una transferencia de sustitucion total de
ingresos® para eliminar |a brecha de pobreza, debido a que una variacion en el empleo familiar
podria ser el resultado del desplazamiento del jefe de hogar del sector formal a informal, y a
mismo tiempo generar € reemplazo de los ingresos autonomos perdidos por transferencias
privadas de algun familiar. En consecuencia, la brecha de pobreza para las familias de los paises
menos desarrollados no esigual a un ingreso de sustitucién total, sino que es la diferencia entre el
nivel de gasto necesario para satisfacer los requerimientos minimos de consumo y los ingresos
que pueden obtener las familias mediante actividades econémicas informales y a través de
transferencias privadas (Tabor, 2002).

En lo referido a los costos de incentivos, ain cuando éstos han sido una preocupacion
importante en los paises de la OCDE (Tabor, 2002), podrian no ser tan relevantes en las naciones
menos desarrolladas, debido a que: 1) € uso de procedimientos estandarizados de focalizacion —
como comprabaciones de medios — no son el medio méas frecuente para seleccionar beneficiarios
en los paises de ingresos medios y menos alin en las naciones de ingresos bagjos, 2) las ayudas
monetarias normal mente no se graddan, lo que implica que solamente quienes se encuentran muy
cerca del valor limite enfrentan incentivos para modificar su comportamiento y ser considerados
elegibles y, 3) las transferencias suelen ser muy exiguas, lo que indica que los beneficiarios
seguiran teniendo incentivos para trabajar en lugar de optar por tiempo de ocio adicional (Coady,
Grosh y Hoddinott, 2004)

La evidencia disponible apoya parcialmente lo sefialado por Coady, Grosh y Hoddinott
(2004). En cuanto a uso de procedimientos de comprobacion de medios, solamente e 12% de
una muestra de programas de asistencia social de paises de América Latinay e Caribe empled
este mecanismo. En lo relativo alos costos de incentivos, estos parecen ser menores en el caso de
los programas de transferencias condicionadas. Parker y Skoufias (2000) y Teruel y Davis (2000)
no constataron efectos significativos de Oportunidades en la participacion de los adultos en la
fuerzade trabgjo y en el uso del tiempo libre, y tampoco observaron efectos de desplazamiento de
las transferencias privadas a interior de los grupos familiares. Por su parte Atanasio et.al. (2005)
observaron para Familias en Accion la situacién inversa, es decir, un incremento en la
probabilidad de empleo de las mujeres urbanas con hijos de 7-17 afios. En el caso de las madres
de nifios menores de 7 afios, no hubo efectos de ninguna clase.

Sin embargo, en los programas de empleos de emergencia se han apreciado tasas
importantes de ingresos perdidos. La evaluacion de Trabajar encontr6 que el programa
incrementd los ingresos de sus beneficiarios en US $ 103, valor que resulta inferior a la
transferencia de US $ 200. De este modo, el impacto neto de Trabajar fue equivaente al 50% del
valor de la transferencia del programa (Jalan y Ravallion, 1999). Por su parte, la ganancia
promedio de los beneficiarios de A Trabajar Urbano (Pertl) fue de 73 soles, cifra que constituye el
25% del salario pagado por € programa, lo que indica una incidencia alln mayor de ingresos
perdidos (Chacaltana, 2003), e implica una ata probabilidad de desplazamiento de actividades
economicas que se habrian desarrollado sin programa. Se debe notar que laincidencia de ingresos
perdidos tuvo lugar ain en situaciones donde las transferencias fueron menores a los salarios
minimos vigentes en las zonas de aplicacion de los programas.

Los efectos perversos no solamente refieren a los desplazamientos de las transferencias.
También pueden ocurrir en |os casos en que las familias no comprenden adecuadamente las reglas

3 En términos gruesos, los ingresos de sustitucion son |os beneficios entregados por € programa menos los
ingresos anteriores, los ingresos por salario minimo o los ingresos promedio de mano de obra no calificada
en el sector informal.



de operacion de los programas, en eventos en gque estos procedimientos producen adaptaciones
por parte de las familias que tienden a erosionar € bienestar de algunos de sus integrantes, en
situaciones en que se provocan sobrecargas de trabajo en las mujeres, que tienen que cumplir
simultéaneamente con una multiplicidad de roles, lo que cua amenaza la situacion de ésta a
interior de la familia, y también en la creacion de dependencia entre los beneficiarios, los que se
eternizan en los programas, sin que existan criterios definidos para limitar las permanencias.

En e primer caso, una evaluacion realizada sobre € programa Beca Alimentacion en
cuatro municipios del nordeste de Brasil, encontr6 que, después de 6 meses de intervencion, los
nifios de Beca Alimentacion tuvieron ganancias peso/mes menores a las del grupo de
comparacion, lo cual se atribuy6 a que las madres temieron perder el beneficio si sus hijos subian
de peso, porque creyeron que su permanencia en el programa se debia a que sus hijos tenian un
peso menor a normal (Morris et.al., 2004). Estos problemas no son nuevos. un estudio de
CEPAL/OEA — ANEP/FAS (1997) sobre e Programa de Alimentacion Escolar de Uruguay
constato una tendencia a empeoramiento de la situacién nutricional de los nifios beneficiarios, 1o
gue se explico porque las familias entendieron que las necesidades nutricionales de los nifios
estaban cubiertas con las raciones escolares, y por € bajo aporte nutritivo de la alimentacion
escolar.

En e mismo ambito del consumo de alimentos, algunas investigaciones efectuadas sobre
los hogares beneficiarios del programa Jefas y Jefas en la municipalidad de Salta mostraron que
la situacion de ingesta alimentaria de las familias se mantiene en niveles dramaticos. En rigor,
Alvarado et.al. (s/a, citada en Cambio Cultural, 2005) observaron que solo e 23.8% de las
familias beneficiarias dedica mas de $ 100 a la compra de aimentos (66% de la transferencia),
mientras que el resto gasta menos de ese valor. Ademas, Pistoni et.d. (Ja., citada en Cambio
Cultural, 2005) encontraron que un 73% de las familias presenta una baja adecuacion calérica,
déficit que es més importante entre las madres jefas de hogar (81%). Los autores concluyen que
esto se debe a que las madres tienden a favorecer el consumo de otros integrantes de la familia
(los nifios), en desmedro de si mismas. Una situacion similar se aprecié en Empleos en Accion de
Colombia, programa en que € incremento en el gasto alimentario solo alcanz6 al 9%, valor
claramente inferior a la meta de 40% que se planted a comienzo de la intervencion
(Departamento Nacional de Planeacion, 2004). En este caso, confluyen dos factores: los bajos
montos de las transferencias (Io que indica un trade — off entre equidad y eficiencia) y €
problema de que la propension marginal a consumo de alimentos es menor a 1 cuando las
transferencias se entregan en efectivo (Barrett, 2002).

En este caso, se deben considerar cuales son las modalidades de pago mas adecuadas.
Subbarao (2002) propone que la mejor manera es efectuar transferencias en efectivo, dado que
permite que los participantes utilicen los ingresos obtenidos de manera Optima, y facilita evitar
los problemas de logistica y supervision que incrementan sustancialmente los costos de los
programas de empleos temporales, que de por si ya son bastante onerosos (Ravallion, 1998). Sin
embargo, en situaciones muy dramaticas de inseguridad alimentaria puede ser més adecuado
entregar las transferencias en especie, 10 cual, aparte de asegurar un mayor consumo de
alimentos, presenta la ventaja de que incentiva més a las mujeres. Esta ha sido la |6gica seguida
por e Programa Mundia de Alimentos (las iniciativas de alimentos por trabgjo y alimentos por
educacion) en paises de Centro América y en la regién Andina (PMA, 2000, 2001a, 2001b,
2001c, 2002).

En lo relativo alafata de informacion que permita corregir efectos perversos creados por
las reglas de operacion de los programas, destaca la situacion observada en RPS Nicaragua. En la
fase piloto de este programa, se impuso como requerimiento par la mantencion de la transferencia



monetaria que los nifios no presentaran pérdidas de peso. Ante ello, las familias desarrollaron
cursos de accion como la sobre alimentacién de los nifios antes de |a visita a los centros de salud,
conductas que indicaron altos niveles de estrés entre los beneficiarios que procuraban no perder
los apoyos del programa. Como resultado, el requerimiento fue eliminado en e 2003. Sin
embargo, muchos beneficiarios no estuvieron a tanto de los cambios, y continuaron
desarrollando este tipo de conductas. Adicionalmente, la carencia de sistemas de monitoreo puede
impedir la deteccion temprana de abusos: por gemplo, en RPS Nicaragua, algunas promotoras
solicitaron a los beneficiarios que entregaran comprobantes de las compras que habian realizado
con el dinero proporcionado por € programa, a pesar de que las reglas de RPS no estipulaban
ninguna condicion semejante (IFPRI, 2005)

Adicionamente, la incorporacion de la dimension de género en e disefio de los
programas de asistencia es importante al considerar la sobrecarga de trabajo que puede implicar la
participacion de las mujeres como promotoras (Arriagada, Miranda y Pavez, 2004). Para ilustrar
estas tensiones, se puede recurrir a testimonio de las mujeres de Oportunidades: ellas sefialan que
€l programa les significa demasiado tiempo, debido a los requerimientos de participacion en sus
actividades y al aumento en la carga de trabajo que antes era hecho por los nifios (Adato, et.al.,
2000). En este mismo programa, se aprecié que algunos hombres no estaban contentos con el
tiempo que pasan fuera de casa las promotoras, situacion que generd conflictos y abandonos. En
todo caso, también hubo solidaridad entre las mujeres para revertir los efectos de las reacciones
masculinas (Adato et.al., 2000; Gonzédlez de la Rochay Escobar, 2002).

En este ambito, se ha planteado la necesidad de revisar criticamente € supuesto de que las
mujeres estan predispuestas a servir a sus familiasy comunidad através de su trabajo de mantenimiento
de las redes socides que permiten la creacion del capitd socid, lo que lleva a que muchas de las tareas
vinculadas a funcionamiento de los programas recaigan en manos femeninas (Gonzalez de la Rocha,
2003). Iguamente, la aplicacion de un enfogque de género en los programas de transferencia implica
condgiderar tanto a las mujeres como a los hombres, y no solamente a las primeras. Esto es
particularmente relevante atendiendo alas reacciones que manifestaron éstos Ultimos ante la pérdida de
poder, y que pueden erosionar € impacto de lastransferencias (Armas, 2004).

Por ultimo, con relacion a la creacion de dependencia, resultan de interés los datos de la
evaluacion de los Programas de Empleos Directos de Chile. En esta investigacién, se encontrd
gue en el periodo 2000 - 2004, los beneficiarios permanecieron durante 18.5 meses en los
programas, lo que equivale a la tercera parte del tiempo total en los 4.5 afios de referencia. No
obstante estos programas tienen objetivos de generacion de empleo transitorio, se observd una
baja tasa de rotacion: en rigor, un 58% de los beneficiarios de las iniciativas que proporcionan
empleo directo en Chile se encontraban, a afio siguiente de su ingreso a sistema, en el mismo
programa o bien en otro (Bravo, Contreras y Medrano, 2004). Igualmente, Reinecke (2005)
sefiala que Jefes y Jefas de Hogar tuvo un costo relativamente alto por beneficiario, a pesar de la
baja remuneracion pagada, debido a que los beneficiarios permanecieron por mas tiempo del
previsto en el programa.

C. Conflictos, toma de decisionesy calidad de lasrelaciones familiares

La modalidad de entrega de las transferencias a las mujeres parece congtituir una buena
aproximacién desde e punto de vista del uso del dinero, debido a que se ha observado que las
mujeres administran de manera més eficiente las ayudas econdmicas que los hombres (IFPRI,
2002, 2005). Los estudios realizados sobre Oportunidades indican que las mujeres apoyan la
préctica de que sean €llas quienes reciben las transferencias, porgue son mas responsables, estan
mas preocupadas por los nifios y conocen mejor las necesidades del hogar. Al mismo tiempo, las



mujeres sefidlan que la mayoria de los hombres aceptan el papel de la mujer en e programa,
porgue la transferencia ayuda ala familia como un todo (Adato, et.al., 2000)

La entrega de la transferencia a las mujeres ha posibilitado que éstas desempefien un rol
de provision en la familia, lo cua ha aumentado su protagonismo y ha generado un mayor
reconocimiento de su papel dentro del hogar (Armas, 2004; Adato et.al., 2000; IFPRI, 2005). Las
investigaciones sobre Oportunidades, PETI, Beca Escuela y Bono Solidario revelan que las
madres han evidenciado grados crecientes de empoderamiento psicolégico (Zimmerman, 1995),
los que se expresan en e incremento de su auto — confianza y su autoestima y una mayor
“apertura mental” (Armas, 2004; Adato et.al., 2000; Banco Mundial, 2001) En Oportunidades, la
intervencion también ha influido mediante las capacitaciones. las mujeres indican que su
conocimiento en &eas de nutricién y prevencion de enfermedades aumenté después de su
participacién en el programa (Adato et.al., 2000).

Sin embargo, se debe considerar que la entrega de las transferencias a las madres produce
una modificacién parcial en los roles a interior de lafamilia, y que la evolucion de la calidad de
las relaciones familiares en sus aspectos funcionales (conflicto, apoyo, comunicacién) y de los
papeles y atribuciones de cada uno de sus integrantes en la toma de decisiones, podria estar
condicionada por la distribucion del poder segin e género existente en los hogares con
anterioridad a la implementacion del programa (Armas, 2004). Asi, en las familias fuertemente
patriarcales, que presenten una configuracion muy asimétrica del poder (por gemplo, dta
concentracion de los recursos y de la toma de decisiones por parte de las parejas masculinas),
seria esperable un deterioro del apoyo familiar funciona y la no-variacion sustantiva de los
patrones de toma de decisiones.

La evidencia relativa a los efectos de las intervenciones en las pautas de toma de
decisiones d interior de la familia segin el género tiende a confirmar |a hipétesis propuesta. Por
giemplo, en Bono Solidario de Ecuador, las madres tuvieron dificultades para transformar las
transferencias en capacidad de toma de decisiones dentro de la familia (Armas, 2004). En
Oportunidades, los cambios observados en los patrones de toma de decisiones dentro de las
familias fueron modestos. Tanto beneficiarios como no beneficiarios dijeron que las mujeres
toman las decisiones sobre los gastos en aimentos, mientras que los hombres deciden sobre los
gastos mayores. Esta situacién fue mas pronunciada entre los esposos con menores niveles
educacionales y pertenecientes a etnias indigenas (Adato et.al., 2000).

En todo caso, los datos sobre los efectos de la entrega de las transferencias a las madres
en la calidad de las relaciones familiares no son concluyentes. En Oportunidades, algunas
mujeres seflalaron que sus maridos les daban menos dinero después de comenzado €l programa, e
informantes claves indicaron que algunos hombres estaban tomando las transferencias para si
mismos (Adato, et.al., 2000: Gonzalez de la Rocha, 2003). Algunas beneficiarias de Bono
Solidario debieron desarrollar estrategias para administrar el dinero y evitar que sus parejas o
tomaran. En este programa, |os testimonios de las mujeres sefialan casos de violencia por parte de
sus parejas para quitarles la transferencia (Armas, 2004). Sin embargo, la evaluaciéon de RPS no
obtuvo evidencia de maltrato o violencia intrafamiliar vinculada a la participacion en el
programa, y por e contrario, encontrd que la disponibilidad de recursos adicionales tuvo efectos
positivos, como la disminucion de los conflictos y el mejoramiento de la calidad de las relaciones
familiares (IFPRI, 2005).

Por otra parte, los programas de asistencia deben hacerse cargo de la mayor incidencia de

la pobreza en los hogares con jefatura femenina y/o que se encuentran en la fase de expansién del
ciclo de vida familiar, cuando se incrementa el nimero de hijos dependientes. En particular, las
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mujeres que encabezan hogares con varios hijos pequefios suelen enfrentar tensiones entre sus
obligaciones de cuidado de los nifios, las tareas del hogar y el imperativo de trabgjar para
mantener la familia. Estas tensiones se expresan en la falta de tiempo, en la necesidad de cumplir
adecuadamente ambos papeles y en las diferentes competencias requeridas para funcionar en
ambos planos (CEPAL, 2004).

Para enfrentar estas dificultades, se requieren acciones para gpoyar a las mujeres en la
compatibilizacion y organizacion del tiempo requerido para las actividedes labordes y las tareas
domésticas (CEPAL, 2004). En @ caso de los programas de empleos temporales, se ha sugerido
considerar @ trabajo doméstico como una contraprestacion més, de manera de minimizar |os costos de
participacion asociados a la pérdida de tiempo paralas labores del hogar y permitir larevaorizacion de
estetrabgjo (Arriagada, Miranday Pavez, 2004). En cuanto a ciclo de vidafamiliar, una experienciaa
tener en cuenta es la desarrollada por € programa Puente (Chile), que incluye dentro de la
caracterizacion diagnostica de las familias beneficiarias una tipologia de ciclos de vida familiar, y
procura € establecimiento de compromisos familiares en funcion de esta clasificacion. Sin embargo,
hasta ahora los programas no han considerado € establecimiento de transferencias diferenciadas segiin
el ciclo devidafamiliar.

D. Mujer, empoderamiento y ciudadania

En cuanto d desarrollo del capital socia, de empoderamiento organizaciona y ciudadania, no
todos |os programas de transferencias implementados en la region se han planteado explicitamente este
tipo de objetivos. En rigor, se ha criticado a programas como Oportunidades porque su modaidad de
trabagjo se centra en las familias y no involucra a las organizaciones, lo cua limita las oportunidades
para e empoderamiento y € desarrollo del capital social (Adato et.d., 2000), y se ha sefidado que las
iniciativas de asistencia no han logrado operacionaizar adecuadamente el enfoque de capital socid en
los ambitos especificos de su gestidn y disefio (Arriagada, Miranday Pavez, 2004).

Con independencia de la existencia de acciones especificamente orientadas a fortaecer €
capitd socia, en las mujeres de Oportunidades se han observado nuevos tipos de relaciones sociales
gue parecen condtituir formas de capital socia y empoderamiento. Los encuentros mensuaes y las
pléticas de salud son instancias en que las beneficiarias tienen una oportunidad para hablar en grupos
sobre otros temas, compartir problemas y soluciones y tomar conciencia de que tienen experiencias
comunes (Adato et.al., 2000). En cuanto a las promotoras de RPS, la mayoria asumio trabgjo extra,
brindando apoyo en ferias sobre salud 0 en grupos de trabgjo comunitario y transformandose en lideres
de su comunidad. Esto ha facilitado la organizacion y participacion de las mujeres en actividades
comunitarias (IFPRI, 2005).

Sin embargo, los procesos de focalizacion han generado costos comunitarios y
psicosociales. En e primer caso, la exclusion de familias pobres ha tenido consecuencias
negativas para € capital social intra comunitario. Gonzalez de la Rocha (2003) sefidla que €
proceso de seleccion y la exclusion de hogares fue uno de los principales problemas verificados
en la operacion de Oportunidades, 10 que se expreso, entre las familias no seleccionadas, en
sentimientos de insatisfaccion y en conductas de evitacion de las actividades del programa. El
estudio de Adato et.al. (2000) mostré6 que tanto beneficiarios como no beneficiarios de
Oportunidades creen que muchas familias pobres fueron excluidas errbneamente, y que por tanto,
|as percepciones de los actores locales en torno al significado de la pobreza son muy diferentes de
las que constituyen el sistema de focalizacion impulsado de arriba— abgjo.

Una modalidad para minimizar |a distancia entre los conceptos de pobreza preval ecientes
en los sistemas de seleccion de beneficiarios y las percepciones y representaciones de la pobreza
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vigentes es el uso de mecanismos participativos de focalizacion, como los ranking de riqueza y
bienestar, que consideran la inclusion de las comunidades en encuentros comunitarios (Narayan y
Rietbergen-McCracken,1997). El supuesto de esta aproximacion es que las comunidades y sus
representantes saben mejor que el gobierno central quiénes necesitan ayuda, y también conocen
con més propiedad las acciones factibles a desarrollar en e territorio. Sin embargo, en
Oportunidades se observaron dificultades para la implementacion de estos métodos, por cuanto
los participantes no se atrevieron a manifestar sus opiniones abiertamente en las asambleas
comunitarias (Gonzalez de la Rocha, 2003).

En & caso de que los programas de asistencia se propongan explicitamente propositos de
organizacion comunitaria y de creacion y/o fortaecimiento del capitd socid, es (til tomar en
consideracion los siguientes criterios para andizar y elaborar propuestas de accion desde este enfoque:
a) diagndgtico de las dinamicas de cooperacidon y conflicto prevalentes en las comunidades, b)
definicion de los impactos esperados en |os diferentes tipos de capital socia (de unidn, de puentey de
escaera), ¢) @ uso de herramientas metodoldgicas que fortalezcan la identidad, asociatividad y
liderazgo local, d) consideracion del rol de los promotores en lo relativo a sus vinculos con € territorio,
la horizontalidad de su labor y su experiencia en iniciaivas de desarrollo y, €) fortaecimiento
ingtituciona (Arriagada, Miranday Pavez, 2004)

En todo caso, la entrega de mucha discrecién a los actores locales, sin que existan
mecani smos suficientes de control ciudadano, puede conducir aineficienciasy abusos de poder, y
a la apropiacion del proceso por parte de las elites locales, como ha sido ampliamente
documentado en la literatura de los Fondos Saciales (Rao e Ibafez, 2001). Ademas, cuando hay
corrupcion y clientelismo poalitico, e resultado puede ser negativo: por ejemplo, los programas
alimentarios implementados en Pert en la época de Fujimori presentaron errores de focalizacion
relacionados con problemas de clientelismo palitico. Estas intervenciones mostraron altas tasas de
filtracion, lo cua se atribuyé a la afiliacion de las familias a redes clientelistas con capacidad de
organizacion y presion (Tanaka y Trivelli, 2002). Los programas alimentarios desarrollados
durante la administracion de Fujimori promovieron la participacion y el capital social mediante
un enfoque basado en la demanda, con un fuerte rol de organizaciones de mujeres en la
distribucion de los alimentos. Distintos estudios mostraron que estas organizaciones eran grupos
deinterésy que presentaron bajos niveles de fiscalizacidn de las acciones de sus dirigentes, 1os
cuales permanecian mucho tiempo en cargos de liderazgo y ademés tenian responsabilidades en
otras organizaciones (Cotler, 2001, citado en Tanakay Trivelli, 2002)

Asi, la combinacién de los criterios centrales con algunas facultades de discrecién local
parece ser la aproximacion mas adecuada. Por ejemplo, la coordinacion naciona del programa
puede definir criterios paralafocalizacion, dejando espacio para el desarrollo de procesos locales,
tanto en lo referido a la toma de decisiones 0 en la creacion de excepciones a los criterios. La
discrecion local explicita puede ser construida a través de la definicién de proporciones de
recursos a asignar en base a criterios estrictos de focalizacion, y dejando un cierto monto dejado
aladiscrecién loca (Pritchett, 2005).

Por otra parte, los programas de transferencias tradicionalmente han sido criticados
porque no fomentan €l egercicio ciudadano y no logran garantizar los derechos de sus
beneficiarios (Sojo, 2003). En & ambito de la ciudadania, cabe preguntarse s son estos
programas los |lamados a acanzar este objetivo, considerando sus limitaciones presupuestarias y
atendiendo a la existencia de otros actores institucionales, como el sistema educacional, que
podrian afrontar con mayores probabilidades de éxito esta tarea. Al mismo tiempo, la
materializacion de los derechos econémicos y sociales considera como condicion necesaria la
construccién de puentes entre los beneficiarios y los servicios sociales, pero la garantizacion
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efectiva de derechos dependerg, en dltima instancia, de la respuesta de las redes institucionales
externas alos programas de asistencia.

De cualquier modo, estas criticas ponen de manifiesto la importancia de la construccién
de vinculos entre los programas de transferencias y otros dispositivos de la politica publica, como
el sistema de proteccion social mas amplio y las instituciones que proporcionan servicios
promocionales. En este sentido, una experiencia a tener en cuenta es Chile Solidario, que
combina asistencia'y promocién y procura la creacion de sinergias en 4 dimensiones claves del
desarrollo: @) ingresos monetarios, b) capital humano, c) capital social y, d) vulnerabilidad
familiar. Esta iniciativa agrega a la politica social un sistema de garantias respecto de la
obtencion de transferencias monetarias directas por parte del Estado, en base a una perspectiva de
derechos, y desarrolla acciones proactivas para vincular a los beneficiarios del programa de
transferencias condicionadas Puente con la red de protecciéon social méas amplia, incluyendo las
pensiones no contributivas y servicios de promocién.

E. Sustentabilidad delosimpactos

La evidencia presentada en parrafos anteriores indica que los programas han tenido efectos
positivos en distintos indicadores de capital humano educaciona en € corto plazo. Pero, ¢qué sucederd
con la educacién de los nifios una vez suspendidas las transferencias?. Esta pregunta es relevante para
aquellos programas que no cubren todo € ciclo de escolar de los menores y que en dgdn momento
deberan cortar la entrega de asistencia, asi como paralas familias que efectivamente hayan enviado sus
nifios a la escuela como resultado de la transferencia. Tal como indican Das, Do y Ozler (2005), d
condicionamiento tiene sentido en tanto las familias no habrian tomado la decision de mandar a sus
hijos a la escuela s no se hubiera impuesto ese requerimiento conductua. En este ambito, cobran
relevancialas percepciones de las familias sobre laeducacion y € trabajo infantil.

Los estudios redlizados en esta materia han arrojado resultados més bien negativos. Por
gjemplo, algunos beneficiarios de Oportunidades creen que el trabgjo infantil permite a los nifios
insertarse mejor en e mundo adulto, evitala drogadiccion y € acoholismo y es un ahorro parala
familia (Gonzdlez de la Rocha y Escobar, 2002). Estos datos son consistentes con los de una
encuesta a beneficiarios de PETI: més de la mitad piensa que € trabajo infantil no es negativo
para los nifios. En € caso de Beca Escuela, en algunos municipios que no entregaron atiempo las
transferencias, |os beneficiarios amenazaron con retirar alos nifios de la escuela (Banco Mundial,
2001). Pues bien, en ambos casos queda laimpresién de que los disefios de |os programas encaran
lo que sucede al interior de las familias como una caja negra. No hay espacio en los modelos
economeétricos para las mediaciones cognitivas, 0 bien para las negociaciones al interior de las
familias. Ta como se indica en la smulacion de Bourguinon, Ferreira y Leite (2002), o que
sucede dentro de los hogares no se considera en el modelo, por motivos de parsimonia.

En el &mbito de las decisiones sobre la escolarizacién de los nifios, también adquieren
relevancia los sesgos de género. Al respecto, Adato et.al. (2000) encontraron que las mujeres de
Oportunidades se pronunciaron de manera favorable a la educacion de las nifias, pero cuando
compararon la importancia de la educacion de hijos e hijas, favorecieron a los hombres. Las
opiniones de las mujeres fueron mixtas a momento de pronunciarse sobre e apoyo que dan sus
pargjas ala asistencia de las nifias a la escuela. En el estudio de Gonzdez de la Rochay Escobar
(2002), se observé que algunas familias manifestaban barreras ala permanenciade los nifios en la
escuela, las cudes estaban cruzadas por distinciones de género. Sin embargo, los beneficiarios de
RPS Nicaragua sefidlaron que la educacion era igualmente importante para los nifios y nifias, no
apreciandose sesgos de género (IFPRI, 2005).
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¢Qué impacto tienen las transferencias condicionadas en el capital humano?. Larespuesta
a esta pregunta es central para establecer la apropiacion del mecanismo de condicionamiento para
guebrar la reproduccidn intergeneracional de la pobreza en € largo plazo. En rigor, de no existir
impacto en este ambito: ¢qué sentido tendria condicionar las transferencias?. Hasta ahora solo se
cuenta con estimaciones obtenidas mediante simulaciones, las cuales han establecido, en € caso
de Oportunidades, una tasa interna de retorno de 8.9% (tomando como base 0.66 afios
adicionales de escuela generados por la intervencion), y para la Red de Proteccién Social de
Nicaragua, un TIR de 11% (considerando que el programa agrega 0.9 afos de escuela alos nifios
beneficiarios). De acuerdo a estas simulaciones, los programas de transferencias condicionadas
son rentables en el mediano y largo plazo (Morley y Coady, 2003)

El problema de estas estimaciones es que se construyen sobre una verdadera piramide de
supuestos. Por gjemplo, se supone que el incremento en la oferta de trabajo més educada no
afectara el retorno de la educacion, y que existira capacidad suficiente en el sistema educacional,
de manera tal que no se verificara la necesidad de transferencias para mejorar la calidad de la
educacion que reciben los nifios. Al mismo tiempo, no se introducen en los modelos las tasas de
desempleo que podrian afectar a las cohortes egresadas de los programas, considerdndose solo
una correccion que toma en cuenta las tasas de participacion en lafuerza de trabajo. En todo caso,
los autores de la simulacidén reconocen que varios de los supuestos no son plausibles para
programas de alcance nacional, como Beca Familia de Brasil y Oportunidades en México
(Morley y Coady, 2003).

Finalmente, ¢y mientras no se materialicen los efectos esperados en el capital humano,
gué se hace?. Con esta pregunta se alude al hecho de que |os programas deben definir criterios de
egreso, de manera de minimizar la dependenciay a mismo tiempo incrementar la capacidad de
generar ingresos auténomos por parte de las familias. Este ambito posiblemente sea uno de los
mas complejos de los programas de transferencias condicionadas, 10s que habitualmente no han
considerado componentes de creacion de empleos permanentes. Aqui es clara la necesidad de
crear sinergias, integrando los programas de asistencia con las iniciativas de generacion de
empleo permanente, debido a que se agregaria a los eslabones educacion — salud — alimentacion -
de la cadena de transmision inter-generacional de la pobreza el componente insercion en €l
mercado de trabgjo. En este dmbito, se deben destacar iniciativas como Proempleo Chile
Solidario, Opciones Productivas (México) y Jovenes en Accién (Colombia). Proempleo Solidario
utiliza los subsidios a la contratacion de mano de obra, fomentando la insercion en el mercado
formal, y Opciones Productivas entrega microcréditos, destinando una parte apreciable de sus
recursos para apoyar a familias residentes en zonas rurales, y empleando otra fraccion de las
transferencias para la generacion de auto empl eo.
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