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RESUMEN EJECUTIVO

Las politicas de ajuste neoliberal, aplicadas en América Latina en la
década de los 90, con auspicio del Banco Mundial y el FMI, tuvieron un
elevado costo social, agravandose la situacion de extrema pobreza de
amplios sectores de la poblacién, dando cabida a politicas sociales de
caracter focalizado para la transferencia de fondos, de manera
incondicional, para socorrer a las poblaciones incapaces de lograr los
niveles minimos de subsistencia. Asi en el Perd se difunden los
comedores populares, los desayunos escolares, el vaso de leche, etc.El
Estado se retira de la Economia, privatizando los activos estatales, y
renuncia a la cobertura universal de los servicios sociales, focalizando la
ayuda social en la poblacién calificada como extremadamente pobre. Sin
embargo, al final de los 90 se comprueba la incapacidad de los programas
sociales “focalizados” de resolver los problemas que son el objetivo
central y la razén de ser de su implementacion, demostrando no soélo
ineficiencia sino inequidad, como lo demuestra el analista Enrique
Vasquez en diversos trabajos’, para el caso peruano y Cohen (2006) para
las experiencias en Brasil y México.

A partir del 2000, bajo el impulso de los “Objetivos del Milenio™?

, en Brasil,
México y Peru se promueven los Programas de Transferencias
Condicionadas (PTC) de Dinero, los cuales transfieren directamente el
dinero a las familias calificadas como extremadamente pobres, para que
las mismas se integren al mercado con programas de ayuda oficial y

fondos de la cooperacion internacional. Sin embargo, los PTC no hacen

1 . . - . .

Ver p.e.: Vasquez, Enrique et. Al. ¢Es el gasto publico en programas sociales regresivo en el
Perd? (2009) Lima: Consorcio de Investigacion Economica y Social CIES
http://www.cies.org.peffiles/Libros-web/DyP43.pdf

Los Objetivos del Milenio asumidos por Naciones Unidas incluye como primer objetivo la
erradicacion de la extrema pobreza y el hambre, con indicadores de consumo, produccién y
empleo.http://es.wikipedia.org/wiki/Objetivos_de_Desarrollo_del_Milenio
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explicitos los disefios de sus mecanismos, ni los enfoques que les dan

sustento, a pesar de tener como objetivo central la superacion de la
extrema pobreza mediante la formacion de capital humano, ofreciendo

quebrar el proceso de transferencia inter-generacional de la pobreza.®

La presente investigacion pretende dilucidar los enfoques que estan
detras de las propuestas de los PTC de México (Oportunidades), Brasil
(Bolsa Familia) y Peru (Juntos) que permita entender la dindmica,
posibilidades y perspectivas de los mismos y los ajustes necesarios para
el logro de sus objetivos, y para garantizar que vayan mas alla del

asistencialismo tradicional.

Al final realizamos un conjunto de propuestas correctivas del PTC
JUNTOS, tomando en cuenta el andlisis comparativo realizado, sobre la
base de la experiencia internacional de los programas Oportunidades
(México) y Bolsa de Familia (Brasil).

3”..muy pocos programas de TMC han logrado explorar las relaciones causales que subyacen a la
intervencion, y que podrian ayudar a comprender cémo y por qué estos programas funcionan.
Asimismo, sélo algunos han identificado bajo qué condiciones sus efectos positivos podrian
ampliarse. Sin un entendimiento adecuado de estas relaciones es dificil brindar recomendaciones
a los Gobiernos sobre intervenciones complementarias que busquen incrementar la efectividad de
las TMC, o sugerir cambios en el monto de las transferencias, en el esquema de salida del
programa de parte de los beneficiarios, conocido también como graduacion, entre otros.” (NINOS
DEL MILENIO, 2012:.2) {TMC: Transferencias Monetarias Condicionadas}
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Introduccién

Las politicas de lucha contra la pobreza en América Latina, en particular a
partir del nuevo milenio, tienen como principal protagonista a los
Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas (PTC), que en el
Peru se denomina JUNTOS mientras que el Brasil se conoce como Bolsa
Familia y en Meéxico es reconocido como Oportunidades. Dichos
programas tienen como proposito fundamental la erradicacion de la
pobreza mediante el otorgamiento de transferencias monetarias,
condicionadas al cumplimiento de determinadas reglas de conducta
relativas a la utilizacion de los servicios de educacion y salud, orientadas
a la ruptura del proceso de transferencia inter-generacional de las
condiciones de pobreza mediante la formacién de capital humano. Sin
embargo, dichos programas han sido implementados por lo general de
una manera pragmatica, aprovechando el contexto a partir del nuevo siglo
y la propuesta de los Objetivos del Milenio de la Naciones Unidas
(NNUU), promovidos también por los organismos financieros
internacionales como el Banco Mundial (BIRF)y el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) y por el gobierno de los EE.UU. en el contexto del
Consenso de Washington. Asimismo, dichos programas en su
implementacion denotan la falta de transparencia en el disefio de sus
mecanismos de operacion, lo que conlleva a la manifestacion de agudos
problemas de gestion al momento de evaluar sus avances y resultados,
asi como para desarrollar sus contenidos cuando se trata de optimizar su
gestion operativa para la precision en los alcances de sus intervenciones.
Los programas muestran la ausencia de una explicitacion de los
mecanismos y criterios que sustentan el logro de sus resultados y
propositos, los cuales deberian ser parte integrante y conformante de un
modelo de intervencion que permita mostrar la dinamica de su desarrollo y
poder evaluar de manera mas organica el avance de sus resultados, asi
como poder realizar los reajustes y modificaciones necesarias para
garantizar el alcance de sus objetivos estratégicos sin desvirtuar el

caracter fundamental de las intervenciones. En la practica cada PTC ha

IX
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ido moldeando sus principales componentes (focalizacion, transferencias,
condicionalidades y permanencia) de acuerdo a la demanda social y
politica, deviniendo en unos casos en programas prioritariamente
distribucionistas, como el caso del PTC Bolsa de Familia (Brasil), con
énfasis en los resultados de corto plazo, y en otros se han perfilado
principalmente como programas que priorizan las exigencias de formacion
de capital humano, condicionando a este propésito el monto de las
transferencias, como ha sido el caso del PTC Oportunidades (México),

con un mayor énfasis en el largo plazo..

Por tanto, caben hacer las siguientes preguntas: ¢Cuales son y como
operan los mecanismos establecidos en los PTC en Perq, Brasil y México,
para promover y garantizar la formacion y desarrollo de capital humano?
¢, Cuales son las estrategias disefiadas para medir la influencia de los
mecanismos establecidos?¢Como se han formulado en los PTC de Brasil,
México y Peri mecanismos para modificar el gasto familiar? ¢ Cuéles han
sido los criterios principales para su formulacion? ¢Qué enfoques
sustentan los mecanismos de las transferencias de efectivo? ¢Se han
tenido en cuenta las experiencias anteriores de otros programas? ¢Qué
tipo de incentivos se incorporan a los mecanismos de intervencion de los
PTC?

Considerando lo anterior, la tesis focaliza sus objetivos en el
analisiscuyapreocupacién central de investigacion reside en explicitar el
disefio de la intervencion de los Programas de Transferencias
Condicionadas de Dinero (PTC), de la forma o estrategia con la que las
transferencias condicionadas de dinero, como es el caso del PTC Juntos,
asi como el PTC Oportunidades (México) oel PTC Bolsa Familia
(Brasil),proponen lograr el objetivo de lucha contra la pobreza, mediante
medidas con influencia en el corto, mediano y largo plazos, como parte
de una estrategia de supervision de las condiciones de pobreza y extrema
pobreza.Nos preocupa conocer si en el caso de Peru, por ejemplo, el PTC

Juntos es suficiente, si contiene todos los elementos, para garantizar y

X
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sostener los cambios de comportamiento familiar necesarios para
desarrollar y fortalecer el capital humano, en el mediano y largo plazo,
evitando el riesgo de dar sefiales equivocadas a las familias,
desincentivando la busqueda de mayor eficiencia y equidad, a pesar del
incremento de sus recursos. Se trata de dilucidar sien un analisis
comparativo con los otros PTC, Oportunidades y Bolsa Familia,el disefio
del PTC Juntos es el adecuado para los fines que pretende alcanzar y si
tiene en cuenta las particularidades de las familias y zonas de

intervencion.

La preocupaciéon desde la Gerencia Social consiste en explicitar y mejorar
el disefio de los PTC, estableciendo la debida coherencia entre los
enfoques que los sustentan y los mecanismos que se incorporan para
lograr la formacion de capital humano de manera que permita quebrar el
proceso de transferencia inter-generacional de la pobreza. Se trata de
garantizar que dichos mecanismos incentiven al mismo tiempo y de
manera ponderada tanto el nivel de consumo presente como la inversion
en capital humano, garantizando en el futuro el incremento del consumo
real de los nifios que viven en condiciones de extrema pobreza, de forma
tal que la intervencion permita que ambos aspectos se desarrollen, se
refuercen y complementen para generar un movimiento enddgeno que
permita a mediano y largo plazo prescindir de los PTC, logrando la

sostenibilidad de dicho proceso.

Nos preocupa la afirmacion coman de quienes enfatizan que el principal
beneficio de los PTC como Juntos, por ejemplo, es inmediato, directo y
concreto, pues logra elevar el consumo presente de alimentos por parte
de las familias beneficiarias y al mismo tiempo incrementa la matricula
escolar y la cobertura de salud materno-infantil, cuando en realidad dichas
variables son en si solo los medios a través de los cuales se proponen y
pretenden obtener los objetivos del programa a mediano y largo plazo, en

términos de formacion y desarrollo del capital humano, que permita la
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ruptura del circulo vicioso de la pobreza. Sin embargo, no resulta claro ni

explicito el disefio fundamental de los PTC, que nos permita avizorar la

estrategia que hay “detras” de la intervencion.

Los PTC se entienden o perciben por lo generalcomo programas
asistencialistas* que en vez de transferir recursos a los pobres mediante
diversos programas de ayuda (comedores populares, vaso de leche,
bolsas de alimentos, etc.) cuya efectividad y eficiencia esta en tela de
juicio, entreguen la ayuda en dinero de forma directa para que cada
beneficiario haga valer esta ayuda monetaria en el mercado, lo que
permitiia que las familias eleven automéaticamente el consumo de
alimentos y se les pueda inducir, mediante las condiciones, a llevar a sus
hijos a las postas médicas y a que asistan al colegio. Asimismo, esta
version “popular” considera que los logros de los PTC asi pensados
inciden en elevar la cobertura de salud y la cobertura educativa asi como
elevar el consumo per capita por encima del que corresponde a la “linea

de pobreza” .

La politica social de lucha contra la pobreza, aplicada en América Latina
en la década del 90, ha incidido por lo general en intervenciones en las
poblaciones extremadamente pobres de las zonas urbanas, dejando de
lado a los extremadamente pobres rurales, reconocidos como los de
pobreza mas aguda y cronica por todos los especialistas en el tema. Sin
embargo, la poblacibn marginal que migra a las grandes ciudades y se
instala por lo general en la periferia, en los asentamientos
humanos,proviene de las zonas mas deprimidas del pais, y en la década

pasada,

4 Para Verdera (2009:9) la vision asistencialista considera que el objetivo de los PTC es trasladar

a los extremadamente pobres a la condicién de pobres, trasponiendo la fina linea que separa a
ambos subgrupos, cuando como lo demuestra Chacaltana (2008:23), el fenomeno de la pobreza
no es estatico sino dindmico pues dicha linea es transitada repetidas veces por ambos subgrupos
segun la coyuntura y el ciclo econémico: los que ayer fueron solo pobres pasan a ser

extremadamente pobres y viceversa en la siguiente coyuntura.

XlI
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en el caso de Peru fundamentalmente de las zonas de mayor violencia
politica, por lo que en cierta forma los programas sociales de lucha contra
la pobreza deben ser al mismo tiempo promotores del desarrollo regional
y local, en un proceso de desarrollo con equidad e inclusion social, para

frenar dicha migracion.

La estrategia de investigacion consiste en identificar, analizar y evaluar
tedricamente los enfoques que estan detras, en los fundamentos de los
Programas de Transferencias Condicionadas de Dinero (PTC) aplicados
en México (Oportunidades), Brasil (Bolsa Familia) y Pert (Juntos), para
poder abstraer e identificar los enfoques utilizados para dar cuenta de la
manera en que han sido modelados los diversos mecanismos de
intervencion, priorizando con determinados criterios uno u otro enfoque,
en el contexto de las condicionespropias de cada uno de los paises. El
analisis comparativo nos permitird abstraer asimismo las particularidades
de cada contexto, para identificar, analizar y evaluar los mecanismos
utilizados en funcion de los enfoques, redistributivos, de formacion de
capital humano y de empoderamiento social que conforman el disefio
fundamental de los PTC como instrumentos de las politicas sociales que

pretenden quebrar la transferencia inter-generacional de la pobreza.

El Objetivo General del presente trabajo es explorar, mediante el analisis
comparativo, como se han formulado, con qué enfoques vy criterios, los
mecanismos de intervencién de los PTC de Brasil, México y Peru, con la
finalidad de mejorar los disefios y de hacer explicitos los factores que
explican la logica de sus resultados, asi como los factores determinantes
en el logro de sus objetivos de mediano y largo plazo.

Los Objetivos Especificos que persigue de la investigacion son, en primer
lugar, identificar y establecer los enfoques que explican y dan sustento a
los mecanismos e incentivos a través de los cuales los PTC pretenden

orientar o inducir la toma de decisiones familiares que afectan la

X1
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formacion de capital humano a través del gasto familiar, ingresos,

consumo, ahorro e inversion®.

En segundo lugar, se trata de identificar y tipificar los mecanismos
disefiados para inducir a las familias para la toma de decisiones relativas
a la asignacion de los ingresos y del tiempo, dedicado a las actividades
economicas, sociales y educativas, al interior de cada familia. Asimismo,
en tercer lugar, nos proponemos analizar y evaluar los enfoques y criterios
con los que se establecen determinados incentivos econdémicos para
inducir modificaciones en la toma de decisiones familiar (gastos, ahorro,

uso del tiempo, etc.).

Finalmente, tomaremos el PTC Juntos como referencia empirica para
realizar un conjunto de propuestas necesarias para la mejora y
actualizacion del disefio del Programa de Transferencias Condicionadas
JUNTOS (Peru), tomando como punto de partida las caracteristicas de su
implementacion en distritos especificos de los Departamentos de
Huanuco, Huancavelica, Apurimac y Ayacucho, las zonas de donde se
concentra la poblacién méas pobre del pais.

Las preguntas que guian la presente investigacion y a las que la misma
debe dar las respuestas adecuadas son las siguientes:

¢,Cuales son y como operan los mecanismos establecidos en los PTC en
Perd, Brasil y México, para promover y garantizar la formacion y
desarrollo de capital humano? ¢Cuales son las estrategias disefiadas
para medir la influencia de los mecanismos establecidos?¢Como se han
formulado en los PTC de Brasil, México y Perd mecanismos para
modificar el gasto familiar? ¢ Cuales han sido los criterios principales para

Puesto que los pobres tienen acceso limitado al crédito para financiar sus proyectos y escasos
seguros frente al riesgo, ¢no deberian intentar ahorrar todo lo posible? Los ahorros les servirian
como amortiguador ante una mala cosecha o ante una enfermedad y también podrian ser cruciales
a la hora de iniciar un negocio. Llegados a este punto, una reaccion muy frecuente es: ¢Pero cémo
pueden ahorrar los pobres, si no tienen dinero? Parece sensato, pero solo lo es de forma
superficial, ya que los pobres deberian ahorrar porque, como le ocurre a todo el mundo, tienen un
presente y un futuro” (BANERJE, 2011:232)
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su formulacion? ¢Qué enfoques sustentan los mecanismos de las
transferencias de efectivo? ¢Se han tenido en cuenta las experiencias
anteriores de otros programas? ¢ Qué tipo de incentivos se incorporan a

los mecanismos de intervencion de los PTC?
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CAPITULO |
PLANTEAMIENTO DE LA INVESTIGACION

1.1. JUSTIFICACION DEL TEMA.

Los Programas de Transferencia Condicionada de Dinero (PTC), como
Oportunidades (México), Bolsa Familia (Brasil) y Juntos (Peru), tienen
objetivos de largo plazo para formar capital humano y quebrar el circulo
de la pobreza, mediante mecanismos que nos interesa investigar con

respecto a los enfoques y criterios con los que han sido formulados.
La presente investigacion busca responder a las siguientes inquietudes:

Los PTC transfieren poder de compra de manera directa a las familias
beneficiarias, provocando cambios importantes en el gasto familiar, el cual
debe ser direccionado por un conjunto de mecanismos, para poder
generar los impactos que pretenden lograr, para quebrar el “circulo vicioso
de la pobreza” y convertirlo en uno virtuoso, atendiendo al mismo tiempo

los objetivos de lucha contra la pobreza en el corto y mediano plazo.°

La formulacion de mecanismos de intervencién de los PTC, en Brasil,
México y Perq, en particular a partir del afilo 2000, han seguido los
principios del paradigma neoliberal, sintetizados en el Consenso de

Washington’, privilegiando los mecanismos de mercado, con énfasis en

6La transferencia monetaria , al permitir que los padres abandonen la pobreza extrema, les puede haber dado también el espacio mental para
adoptar una perspectiva de la vida mas a largo plazo; la escolarizacién tiene unos costes que hay que asumir ahora — uno tiene que regafiar, y si es
necesario, arrastrar a los nifios a clase ahora- y solamente compensa cuando se hacen mayores” (BARNEJEE, 2011: 112)

Denominacion creada por el Economista inglés John Willianson para resumir las politicas que
requeria América latina para superar la crisis de la deuda externa de los afios 80, cuyas politicas
resultaban ya insostenibles.
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los costos de oportunidad en el consumo, el ahorro y la inversion, para

modificar el gasto familiar en términos de cantidad, calidad, variabilidad y
sostenibilidad, considerando ademas enfoques parciales, relativos a la
creacion de capacidades (Amartya SEN) y de desarrollo de oportunidades
que explican las especificidades de los PTC en cada pais.

Los disefios de los PTC, en Brasil, México y Pera, han incorporado
enfoques que dan mayor énfasis y privilegian a los mecanismos de
caracter microecondmico, para inducir al reconocimiento de los costos de

oportunidad por parte de los beneficiarios de las transferencias.

La principal preocupacion es que existe el riesgo de provocar mediante
las transferencias de dinero principalmente un efecto redistributivo, a
través del denominado “efecto-ingreso™, que permitiia mejorar
temporalmente la situacion de las familias en extrema pobreza,
acercandolas a la linea de pobreza (LP), pero sin poder garantizar que en
un plazo perentorio dichas familiassuperen sus condiciones de extrema
pobreza en el mediano plazo dejando en un segundo plano la formacion
de capital humano, que se lograria con el denominado “efecto-

sustitucion”®

, que se propone para modificar a su vez la asignacién del
tiempo de trabajo y ocio, al interior de la unidad familiar, creando las
condiciones para la revalorizacién de la inversion en capital humano,

reasignando el gasto familiar.

La priorizacion del “efecto-ingreso”, puede provocar en las familias
beneficiarias la falsa percepcion de que la transferencia por si misma les

8 . ; , . L . .
El denominado “Efecto Ingreso” permite a las familias incrementar su consumo corriente sin

modificar las reglas de asignacion del gasto familiar, sin incentivar la inversion en la formacion de
capital humano, en las condiciones y el contexto en el que se dan las transferencias condicionadas
de dinero. Permite a las familias consumir mas de todos los componentes de su canasta de
consumo sin modificar su composicion.

° El denominado “Efecto sustitucion” permite modificar la asignacion del gasto familiar variando el

costo de oportunidad del tiempo que las familias destinan al trabajo y a la formacién de capital
tanto de los menores en edad escolar como de los adultos.

Tesis publicada con autorizacién del autor
No olvide citar esta tesis




TESIS PUCP

\‘\ﬁNE&%

s g 5

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU

permite elevar su nivel de consumo permanente *° de forma significativa,

elevando al mismo tiempo el costo de oportunidad de las horas dedicadas
al trabajo, por lo que las personas en disposicion de trabajar
estarandispuestas a hacerlo, siempre y cuando se les ofrezca una mayor
remuneracion por unidad de esfuerzo, que les demande una ocupacion

determinada.

Dicho *“efecto-ingreso” es compensado mediante el recurso de la
condicionalidad, que desincentiva la utilizacién del trabajo infantil, en
particular en las areas rurales, obligando a que las familias asignen
menos horas de trabajo a los nifios en edad escolar y los sustituya por las
horas de trabajo de los adultos para la generacion de los ingresos
familiares. En buena cuenta solo el “efecto-ingreso” podria provocar lo
gque en economia se llama un “efecto perverso”, pues en lugar de
incentivar a que las personas adultas se motiven a aumentar sus horas de
trabajo, que les permita elevar sus ingresos, podria ocurrir lo contrario,
esto debido a que las transferencias del PTC les incentivaria a trabajar
menos horas para conseguir los ingresos adicionales para completar su

presupuesto habitual.**

El valor del tiempo de los nifios se eleva al percibir el subsidio
condicionado, incrementando las horas dedicadas al estudio, a su
formacién como capital humano, valor que la familia reconoce al recibir los
S/. 100 soles mensuales. Dicho cambio en el “precio” de las horas de

adultos y nifios deberia provocar incentivos para que los adultos se

10 . . »
El nivel de consumo permanente se sustenta en el denominado “ingreso permanente

(Friedman) que corresponde al ingreso estable y sostenible de las familias, basados en la
aplicacién de sus habilidades y competencias y de la disposicion de activos productivos.

11 . .

De hecho, de las conversaciones con personas que regresan periédicamente a sus pueblos
(Ayacucho, Apurimac, Huancavelica) se verifica que el Programa Juntos ha encarecido la mano de
obra, otrora barata para su empleo en las temporadas de siembra y cosecha, pues los jornaleros
ya no se conforman con salarios de S/. 6 0 s/. 7 soles por jornada (mas su aguardiente y una
porcion de coca) sino que exigen un mayor remuneracion, con demanda de S/. 12 6 mas soles por
jornada, afectando asi la rentabilidad de las producciones agricolas. Asimismo, las familias ya no
demandan productos artesanales o de origen local sino que los sustituyen por productos
manufacturados (fideos, harinas, aceite, leche evaporada, etc).
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decidan a dedicar mas horas al trabajo, generando entonces mayores

ingresos, lo que a su vez elevaria el ahorro familiar, segun la teoria del
ingreso permanente 2, al concebir dichos ingresos adicionales como “no
permanentes”; dicho ahorro serviria como importante fuente de

acumulacion de activos de capital de las familias.

La investigacion que proponemos es de tipo documental, segin los
lineamientos del texto oficial del curso de Métodos:”su importancia radica
en la posibilidad de examinar a profundidad los enfoques, estrategias de
las politicas, programas y proyectos sociales, analisis que permite
compararlos, contrastarlos y conocer su evolucion. El propésito es
examinar la coherencia de los enfoques y estrategias, tal como se
formularon en los documentos de politica o de los programas sociales,

sea en un tema en particular o en un periodo especifico”(Cap. 2, p.44).

En tal sentido, consideramos que los PTC en América Latina han sido
concebidos en el mismo contexto internacional, en el escenario de los
denominados “Objetivos del Milenio”, luego de los experimentos de la
década de los afios 90, que conllevaron drasticos procesos de ajuste
macroecondémico, con elevado costo social; y que al mismo tiempo
representan una continuacion de otras modalidades ensayadas en
décadas anteriores, mediante programas de lucha contra la pobreza que
incluian transferencias de bienes y servicios (alimentos, medicinas, ropa,

etc.).

En el Perd, por ejemplo, la mayoria de las politicas sociales se han

propuesto con una perspectiva de corto plazo, sin tomar en cuenta las

12 SACHS Y LARRAIN (1994) Macroeconomia en una Economia Global. p. 89-97. La teoria del
“ingreso permanente” de Friedman, que empata totalmente con la teoria del ciclo de vida de
Modigliani, sustenta que las personas modifican su consumo corriente Unicamente cuando sus
ingresos se han incrementado de forma permanente, pues si se elevan los ingresos de forma
temporal entonces las personas se veran inclinadas al ahorro y mas aun cuando sus ingresos son
muy variables como ocurre en el mundo rural y para la poblacién de escasos recursos en las zonas
urbanas.
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experiencia y los procesos similares que se han dado en otras

latitudes,por lo cual por lo general devienen en simples programas de
corteasistencialista que generan impactos solo mientras dura el programa
y la crisis no obliga al recorte de sus presupuestos, como ha ocurrido con
el PTC-Juntos. *Se toma sélo la parte operativa de otras experiencias sin
incidir en los mecanismos y variables clave que van a permitir el
desarrollo de un proceso que permita modificar las reglas de

comportamiento de los agentes econdémicos y sociales.

El procedimiento a seguir consiste en revisar la informacion relevante de
los PTC aplicados en Pert, Brasil y México, recopilandola,
seleccionandola y clasificandola de tal manera de poder elaborar matrices
comparativas que nos permita explicitar los componentes de la politica
social de los PTC, que conforman una propuesta de intervencion que
intenta modificar los comportamientos de los diferentes actores sociales,
teniendo como grupo objetivo a las unidades familiares.A través del
analisis pretendemos establecer de qué manera los PTC aplican
determinadas concepciones o0 enfoques para formular los mecanismos
que permitan modificar el gasto familiar, la demanda de bienes y servicios
y la especializacion de las actividades productivas.

Se trata entonces de hacer explicitos los mecanismos y sus formas de
operar, para lograr modificar el comportamiento econémico en términos
de ingresos y gastos familiares, capacidad de ahorro, incremento de las
horas de trabajo familiar, mayor especializacion en las actividades

econdmicas e incremento de la demanda de bienes locales.

13EI analista social Enrique Véasquez, toda una autoridad en materia de programas sociales
sostiene la misma opinion respecto a los programas aplicados en el Perd. (VASQUEZ, 2006:7)
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1.2. OBJETIVOS E HIPOTESIS DE LA INVESTIGACION
OBJETIVO GENERAL:

Explorar analiticamente, de manera comparativa, como se formulan, con
gué criterios, los mecanismos de intervencion de los PTC de Brasil,
México y Peru.

Los resultados de la investigacion permitiran mejorar el disefio, la
estrategia y las medidas aplicables al PTC en Perq, en primer lugar; y en
segundo lugar, los resultados serviran para mejorar la gestion de los PTC

en el logro de sus fines.
OBJETIVOS ESPECIFICOS:

- Analizar y evaluar los criterios con los que se establecen determinados
incentivos econdémicos para inducir modificaciones en la toma de

decisiones familiar (gastos, ahorro, uso del tiempo, etc.).

- Mejorar y/o reformular el disefio, la estrategia y las medidas aplicables
al PTC-JUNTOS del Pera.

HIPOTESIS INQUISITIVA:

¢, Cudles son y cédmo operan los mecanismos establecidos en los PTC en
Perd, Brasil y México, para promover y garantizar la formacion vy
desarrollo de capital humano? ¢Cuales son las estrategias disefiadas

para medir la influencia de los mecanismos establecidos?

¢,Como se han formulado en los PTC de Brasil, México y Peru
mecanismos para modificar el gasto familiar? ¢Cuales han sido los
criterios principales para su formulacion? ¢Qué enfoques sustentan los
mecanismos de las transferencias de efectivo? ¢ Se han tenido en cuenta
las experiencias anteriores de otros programas? ¢ Queé tipo de incentivos

se incorporan a los mecanismos de intervencion de los PTC?
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¢Como se han formulado en los PTC de Brasil, México y Pera
mecanismos para modificar la demanda de productos? ¢cuales han sido
los criterios principales para su formulacion? ¢Se consideran las
demandas de productos locales al inicio del PTC? ¢ Qué tipo de incentivos
se incorporan a los mecanismos de intervencion de los PTC?

¢,Como se han formulado en los PTC de Brasil, México y Peru
mecanismos para modificar la especializacion productiva? ¢Cuales han
sido los criterios principales para su formulacion? ¢ Qué tipo de incentivos

se incorporan a los mecanismos de intervencion de los PTC?

¢, Cual es el perfil de ingresos y gastos de las familias elegibles para ser
beneficiarios de los PTC? ¢Qué perfil de ingresos y gastos no deben ser

incluidos en los PTC o cudles son los criterios de exclusion de los PTC?

- Mecanismos de intervencion formulados para modificar la relacion de las
familias con el mercado, criterios de priorizacion de mecanismos de

mercado: preguntas guia de la recoleccion de informacion documental:

¢, Qué relevancia y prioridad se otorga dentro del disefio de los PTC a los
efectos-ingreso para modificar el patron de consumo familiar respecto al
consumo de alimentos y demas bienes y servicios de uso familiar?

¢, Qué importancia se asigna a los efectos-precio dentro del esquema de
intervencion del PTC para modificar el comportamiento econémico de las

familias?
1.3 EXPLICACION DEL METODO DE TRABAJO

Por tratarse fundamentalmente de una investigacion de caracter
cualitativo hemos optado por el andlisis documental el cual nos va a
permitir establecer el contenido y la interrelacion entre las diversas
variables, expresadas a través de los respectivos indicadores, para luego
establecer las formas y criterios con los que han sido formulados los
diversos mecanismos de intervencion con que cuenta el PTC para el logro

de sus fines, a la luz de la aplicacion del marco tedrico relevante al tema
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con énfasis en las hipotesis, teorias y conceptos que devienen de la teoria

econdmica aplicable.

El andlisis documental nos va a permitir identificar y definir las variables
gue explican la determinacion, el establecimiento de los diversos
mecanismos que permiten a los PTC modificar el comportamiento al
interior de las unidades familiares, de forma tal que las familias mejoren
su situacion econdémica y social, dados los componentes educativo y de
salud que el PTC incorpora mediante las condicionalidades. En tal
sentido, hemos escogido, como referencia bibliogréfica, autores que dan
mayor énfasis en el trabajo tedrico-conceptual para sustentar el
movimiento de las diversas variables que se interrelacionan para constituir
dichos mecanismos, a través de los cuéles van a operar los PTC,
permitiendo establecer los criterios de formulacion inherentes a dichos
mecanismos y explicitar los enfoques que sustentan cada uno de los

mecanismos que los PTC ponen en juego e interrelacion.

Afirmamos que en el caso de los PTC, en la formulacion de los
mecanismos de intervencion, se utilizan concepciones muy refinadas y
actualizadas del comportamiento microecondmico de las familias,
extraidas de las experiencias de ayuda tanto en situaciones de
emergencia en los paises del mundo desarrolladoy también del mundo
subdesarrollado. Quedando por tanto excluidas las visiones “ingenuas”
gue asumen que las familias pobres tienen siempre un comportamiento
pasivo, cuando se demuestra que el mundo de la pobreza es muy
dinamico. Como afirma el Premio Nobel de Economia Theodore Schultz
quien “sostuvo que los individuos que estan en posesién de capacidades
y habilidades adquiridas a través de la educacion y la capacitacion logran
cierto control sobre el proceso productivo, como si fueran los duefios de
los medios de produccién”, mostrando asi la existencia de una simbiosis
entre el capital fisico y el capital humano, en particular cuando el
desarrollo tecnolégico se incorpora al proceso productivo como un factor
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de produccion independiente, ademas de los factores clasicos de tierra,
trabajo y capital. (URIBE, 2008) **

El analisis documental es el mas apropiado para el desarrollo de una
investigacién cualitativa al permitir una recoleccion de la informacion
cuando las unidades y fuentes de informacién son documentos, los que
contienen diversas propuestas para la formulacion de los mecanismos de
intervencién de los PTC, sustentados a su vez en un conjunto de criterios
y de enfoques sobre los mecanismos que buscan modificar sus pautas de
comportamiento econémico Yy social, tanto en términos microeconémicos y

micro sociales como macroecondémicos y macro-sociales.

En ANEXO presentamos la Guia de Revision Utilizada luego de haber
conformado el marco tedrico de la investigacién y que ha servido de guia
para identificar en los documentos de los PTC las variables y criterios que

conforman cada uno de los programas revisados.

1.4 PRESENTACION DE LOS TEXTOS BASE A UTILIZAR

En el caso del PTC Oportunidades hacemos uso de la informacion
contenida en el Portal del mismo PTC, donde se localizan tanto la version
original (2003) de las Reglas Operacion del PTC Oportunidades, hasta la

ultima version (2009).

14 2008 URIBE, Consuelo Un Modelo para Armar, teoria y conceptos de Desarrollo. Lima: Fondo
editorial de IsUniversidad Catélica del Peru.
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ACCESO A LAS FUENTES DE INFORMACION

- OPORTUNIDADES- REGLAMENTO DE OPERACION
http://www.oportunidades.gob.mx/Wn Quienes Somos/mision vision.html
http://www.oportunidades.gob.mx/Wn Publicaciones/Libro Trans Corresp
.html

- BOLSA FAMILIA.. LEY + REGLAMENTO

En el caso del PTC Bolsa Familia igualmente hemos utilizado el Portal del
mismo PTC, para trabajar con la Ley y el Reglamentos originales.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Decreto/D5209.htm
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/menu_superior/legislacao_e_instrucoes/decr

etos-1/

- JUNTOS- REGLAS DE OPERACION
Para el caso del PTC Juntos hemos accedido al Portal del mismo PTC, para
tomar las reglas de operacion.

http://www.juntos.gob.pe/centrodocumentacion.php?Doc=5

1.5 CONCEPTOS UTILIZADOS EN LA INVESTIGACION

Principales conceptos sobre los que requerimos una definicion:

Pobreza y Linea de pobreza
Programas de lucha contra la pobreza.
Focalizacion

Transferencias condicionadas.
Equidad

Condicionalidad

Costo de oportunidad

Efecto-ingreso

© © N o g > w D P

Efecto-precio

10. Necesidades basicas insatisfechas
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1.- Definicion de pobrezay de linea de pobreza

“Con el método de la linea de pobreza, utliza la nocion de pobreza
monetaria absoluta y objetiva para cuantificar esta condicion en la
poblacion del Perd. Segun esta nocién, los pobres son definidos como
personas residentes en hogares cuyos gastos per cépita son inferiores al
valor de una determinada linea de pobreza. Es pobreza monetaria en el
sentido de que no se consideran las otras dimensiones no monetarias de
la pobreza (desnutricién, necesidades basicas insatisfechas, exclusion
social y politica, etc.). Es pobreza objetiva porque el estandar con el que
se mide la pobreza no resulta de la percepcién subjetiva de los hogares
sino que es deducido de una norma. Es pobreza absoluta puesto que se
la estd midiendo respecto a un valor de la linea que no depende de la

distribucion relativa del bienestar de los hogares” (INEI, 2006 p-27)

“En este método, la linea de pobreza viene a constituir el monto minimo
de dinero que debe gastar una persona para adquirir todos los bienes y
servicios necesarios para satisfacer sus necesidades basicas. Este
método requiere la definicion de dos lineas: pobreza y extrema pobreza.
Seran pobres aquellos individuos residentes en hogares cuyos gastos per
capita son inferiores al valor de una linea de pobreza total (alimentos mas
no alimentos) y pobres extremos cuando el gasto per capita no llega a
cubrir el costo de la canasta basica alimentaria. En este método, la linea
de pobreza viene a constituir el monto minimo de dinero que debe gastar
una persona para adquirir todos los bienes y servicios necesarios para
satisfacer sus necesidades basicas. Este método requiere la definicion de
dos lineas: pobreza y extrema pobreza. Seran pobres aquellos individuos
residentes en hogares cuyos gastos per cépita son inferiores al valor de
una linea de pobreza total (alimentos mas no alimentos) y pobres

extremos cuando el gasto per capita no llega a cubrir el costo de la

canasta basica alimentaria.” (INEI, 2006a:50)

2.- Programas de lucha contra la pobreza:

“Las politicas y programas disefiados e implementados buscaron

compensar o aliviar a la poblacion por los efectos de las reformas
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liberales, sin proponerse la erradicacion de la pobreza ni una politica
salarial de recuperacion de la pérdida de poder adquisitivo, ni una
promocion del empleo de calidad. De manera consistente con centrar la
atencion en las familias pobres, en especial, los pobres extremos, el
enfoque implicito en los programas es el de promover la igualdad de
oportunidades entre los pobres mismos. Los programas son
denominados de superacion de la pobreza extrema y se asume que con
el mayor acceso a servicios de educacion y salud, programas de
alimentos y una mejor infraestructura las propias familias pobres
superaran su situacion”. (VERDERA, Francisco V.2007:17).
3.- Focalizacion: Teérmino utilizado en todos los estudios sobre el tema
es fundamentalmente el resultado de la segmentacion de la poblacion
objetivo para definir al conjunto de intervencion factible de atender segun
las caracteristicas del programa, de acuerdo al financiamiento disponible y
en concordancia con la capacidad logistica y organizativa del programa o

proyecto respectivo.

“La opcidn por la focalizacion, que esta siendo implementada en el Per,
se propone reducir la pobreza extrema, cuya aparicion y vigencia se
asume como un fenémeno, en parte coyuntural, en parte originado en la
existencia de grupos vulnerables. Para su ejecucion se focaliza o se
concentra la intervencién y el gasto en grupos de poblacion y en zonas
geogréficas delimitadas y se trata de reducir la pobreza con programas
especificos. Dada la gravedad de la extrema pobreza, la atencion estatal
va — 0 deberia ir- a parte de los pobres permanentes o estructurales en
areas rurales. La poblacion recientemente empobrecida, sea por la crisis
econdmica y la estabilizacion implementada o por el propio ajuste
estructural, i.e. los nuevos pobres, no es objeto de reconocimiento o de
proteccién en la medida que el Estado en gran medida se desentiende —
por falta de asignacidon de recursos- de la politica social convencional,
aquella que se sostiene mediante el gasto publico social corriente”.
(VERDERA, 2007, p. 257)

4.- Transferencias condicionadas: Son subvenciones estatales

otorgadas a la poblacién beneficiaria de un programa o proyecto, a

Tesis publicada con autorizacién del autor
No olvide citar esta tesis




TESIS PUCP

\‘\ﬁNE&%

s g 5

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU

manera de incentivo para que las personas modifiquen sus

comportamientos y participen y apoyen determinada politica social, sujeto
al cumplimiento de determinadas exigencias en términos de actividades

complementarias a los fines de cada programa o proyecto especifico.

“Estos programas tienen un doble impacto. A corto plazo, la transferencia
en efectivo ayuda a aliviar la situacion de pobreza de los hogares (vista
como una situacion de insuficiencia de ingresos). A mediano y largo
plazo, el impacto de las condicionalidades sobre los nifios y nifias,
especialmente en educacion y salud, favorece el desarrollo de sus
capacidades, que a su vez inciden sobre la expansiébn de sus
oportunidades productivas futuras, y por esta via, en la ruptura del ciclo
inter-generacional de la pobreza.” (SAUMA, 2007, P. 11)
5.- Equidad: Asignacion asimétrica de ayuda social para compensar la
desventaja de determinados grupos sociales que no han tenido una
igualdad de oportunidades; no es sinénimo de igualdad, es lo opuesto: es
asignar de manera discriminada y selectiva para igualar los incentivos
entre grupos con diferentes oportunidades en el mercado.

“La ampliacién de los objetivos de los PTC encuentra sus fundamentos
en el cuestionamiento de la oposicidbn entre eficiencia y equidad.
Habitualmente, las transferencias de ingresos han sido concebidas como
mecanismos de equidad y han sido criticadas por su foco en los sistemas
de la pobreza, por sus elevados costos y por la creacion de dependencia.
Sin embargo, las transferencias pueden generar ganancias de eficiencias;
en rigor, la proteccion de niveles basicos de consumo, la promocién de
los activos y del capital humano de los pobres puede mitigar en el largo
plazo el costo de las iniquidades no resueltas y de los riesgos no
cubiertos (Ravallion, 2003). Asi, los programas de transferencias
condicionadas integran la asistencia en el corto plazo con la superacién
de la pobreza en el largo plazo. Dado que las estrategias utilizadas por
los mas pobres para afrontar los choques pueden llevar al des-ahorro en
capital humano y perpetuar la pobreza, una accibn que atienda

simultineamente las consecuencias y causas de la pobreza puede
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interrumpir su reproduccion a través de las generaciones.” (VILLATORO,
2007:4-5)
6.- Condicionalidad:Es el conjunto de reglas de participacion y aporte de
los beneficiarios de los programas sociales, con la finalidad de
complementar las actividades de dichos programas y lograr los objetivos y

metas propuestos.

“En América Latina se han ejecutado desde hace muchos afos
programas de transferencias monetarias o en efectivo que no tienen
condicionalidad, como los programas de pensiones no contributivas,
apoyos familiares, etc.; asi como programas con condicionalidad
especifica, como los de becas escolares. Sin embargo, en los ultimos
afos se ha popularizado programas con una condicionalidad més amplia,
con énfasis en el capital humano (educacién, salud vy
nutricién)..”(SAUMA, 2007, P. 11)

7.- Costo de oportunidad: Son los beneficios a los que se renuncian o

dejan de percibir para acceder a una actividad que promete mayores

beneficios alternativos. Por ejemplo, dejar de utilizar a los nifios en el

cuidado del ganado para que dediguen mas tiempo a su educacion.

“Minuciosos estudios de los patrones que sigue el gasto de los pobres sugieren
que un délar gastado en programas de subsidio de alimentos solo “vale”
alrededor de 0.90 ddlares para los receptores. Un ddlar en subsidio a servicios
médicos podra valer apenas 0.70 délares y la ayuda para vivienda podria valer
menos de 0.60 délares. Por tanto, el gasto para este tipo de programas de pagos
en especie podria no ser, especificamente, un camino tan efectivo para elevar la
utilidad de los pobres” (p. 105)

8.- Efecto ingreso de la demanda: La mayor disponibilidad de ingresos
causa un modificacion en la “canasta de consumo”, modificandose no solo
la cantidad de bienes y servicios adquiribles sino mas importante: la
calidad de los bienes y servicios conformantes de dicha canasta, pues a
medida que se incrementa el ingreso se reduce la proporcién de alimentos
en el presupuesto familiar, elevandose el consumo de los bienes
denominados superiores tales como diversiones, ropa, bienes y servicios

culturales, etc. Asimismo, la elevacion del nivel de ingresos provoca una
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tendencia a trabajar menos horas incrementando las horas de ocio y de

descanso.

9.- Efecto precio de la demanda: Cuando los precios al consumidor
final se reducen, por menores costos o por subsidios entonces se elevara
la cantidad demandada sustituyéndose en la canasta de consumo los
bienes de mayor precio por los de menor precio y viceversa. Por ejemplo:
retirar un nifio del trabajo infantil a cambio de la transferencia de dinero
reduce el beneficio que la familia deja de percibir por lo que podra dedicar
mas horas a la educacién de los menores en edad escolar que ofrecen en
perspectiva un mayor beneficio.

10.- Necesidades basicas insatisfechas (NBI): Se refieren a los
servicios sociales basicos para sustentar un adecuado nivel de vida, tales
como: servicios de luz, agua, vivienda, comunicaciones. La mayor
disposicion de dichos servicios hace a las personas mas productivas y
eficientes pues significan un ahorro de tiempo y esfuerzo en conseguir los

beneficios de dichos servicios.

“Otro de los métodos utilizados para medir la incidencia de la pobreza, es
el método de las Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI) que toma en
consideracioén un conjunto de indicadores relacionados con necesidades
basicas estructurales (vivienda, educacion, salud, infraestructura publica)
gue se requieren para evaluar el bienestar individual y familiar. A
diferencia del método de la linea de pobreza, los indicadores de las NBI
se refieren a la evolucion de la pobreza estructural. La principal
caracteristica de este método, es que no es sensible a los cambios de la
coyuntura econdmica. Por lo tanto, ofrece una visiobn especifica del
comportamiento de la pobreza. Con este método, se considera poblacién
en pobreza a la que tiene al menos una necesidad béasica insatisfecha, y
como pobres extremos a quienes presentan dos o0 mas indicadores en tal
situacion.” (INEI, 2006a:55)
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CAPITULO 2
MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

2.1.-TRABAJOS ANTERIORES SOBRE EL TEMA DE INVESTIGACION

En el andlisis e investigacién de los programas de transferencias, como
parte de las politicas sociales aplicados en América Latina y en el Peru,

destacan los trabajos de Verdera™ Villatoro'®y Cohen®’.

Verdera(2007) hace un extenso analisis de los programas de lucha contra
la pobreza desarrollados en el Peru desde la década del 90 hasta el 2005,
sin poder tratar acerca de los PTC, aplicado tardiamente en Pera (2005),
pues éstos en realidad son iniciativas propias del nuevo milenio; sin
embargo, el autor pone en evidencia, mediante la investigacion que
realiza, las limitaciones de la mayoria de estudios realizados en el Peru
sobre la pobreza, al incidir de manera parcial y a nivel muy micro en el
objeto de estudio, por lo que llegan a abstraer al pobre de su contexto,
incidiendo en tal condicion como una anomalia que se explicaria por las
actitudes y decisiones equivocadas de los mismos pobres,
contraponiendo el autor su propuesta de analizar la pobreza en el
contexto del sistema y estructura econoémica, la cual estaria generando el
fendmeno por factores y razones que deberian ser el objeto de estudio

sobre la pobreza para poder disponer de un diagnostico mas certero.

Por su parte Villatoro(2005), desarrolla sus analisis desde la perspectiva
de la CEPAL, indagando acerca de las caracteristicas de los Programas
de Transferencias Condicionadas (PTC), tratando de sistematizar sus
caracteristicas en cuanto a los componentes fundamentales de tales
programas, destacando sus similitudes y diferencias en cuanto a la

logistica de su funcionamiento, pero sin abordar

IVERDERA, Javier. La Pobreza en el Perd. Lima, IEP, 2007

16VILLATORO Pablo Programas de transferencias monetarias condicionadas: experiencias en
América Latina. RevistadelaCEPALN86*AGOSTO,2005.

17COHEN, Ernesto y Rolando Franco Los Programas de Transferencias con Corresponsabilidad
En América Latina: Similitudes y Diferencias. Cap. 1 , 2006.
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en si el disefio mismo de los mecanismos, en cuanto a los enfoques y

criterios con que han sido concebidos.

Finalmente, un tercer estudio global, sobre los PTC esta en el trabajo de
Cohen et. Al. (2006), desde la perspectiva sociolégica de FLACSO,
destacando las caracteristicas fundamentales de los PTC, asi como
analizando y evaluando los factores sociolégicos que explicarian las
diferentes propuestas en cuanto a los métodos aplicados para efectivizar
los diferentes mecanismos de operacion de dicho programas, sin incidir

en los enfoques econdémicos especificos.

En cuanto a trabajos que especificamente traten de los mecanismos de
los PTC y los enfoques econdmicos y sociales que sustentan las
diferentes propuestas tenemos los trabajos de Huber, L et.al. '8, Schady y
Fiszbein'® y Correa (2009) %

El trabajo de Huber analiza y evalla, desde la perspectiva antropolégica,
las principales caracteristicas de aplicacion de dicho programa. Las
principales conclusiones y recomendaciones del estudio son las

siguientes:

Al comparar los resultados de aplicacion del PTC Juntos sobre la vida
cotidiana en dos distritos con diferente presencia temporal del mismo, no
hallandose mayores diferencias (HUBER, 2009: 100); asimismo, se
constatan mejores resultados en contextos con experiencias previas, sin
poder diferenciar el aporte propio de Juntos. (Ildem). Se demuestra

desconocimiento de perfil, naturaleza, filosofia y objetivos del PTC por

18HUBER, L et.al, 2009“Programa Juntos — Certezas y malentendidos en torno a las
transferencias condicionadas — Estudio de Caso de seis distritor rurales del Per(” Lima:
UNICEF/IEP/UNFPA, 2009.

lgSCHADY, NORBERT Y FISZBEIN, Ariel Panorama General - Transferencias monetarias
condicionadas: Reduciendo la Pobreza Actual y Futura. Banco Mundial, Washington, D.C. Enero,
%009.

0CORREA, Norma “Programas de Transferencias Condicionadas: aportes para el debate
publico”. En Lima, CIES, Rev. Economia y Sociedad 71, abril 2009, pp. 74-80.
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parte de los involucrados (Ildem, p. 105). Al comparar los resultados

cualitativos del estudio con los de la ENAHO 2007 se denota una clara

convergencia.

“Seria conveniente que JUNTOS defina cuéles son sus metas y qué es lo
gue se puede esperar del Programa y qué no se puede esperar. El
resultado debe ser, por tanto, un discurso del Programa suficientemente
claro, conciso y exclusivo sobre el que posteriormente pueda montarse

una campafa de informacion”. (Idem: p. 105).

“Trabajar la imagen del Programa para vincularla a su singularidad
(alentar la generacion de capital humano como estrategia de lucha contra
la pobreza en el mediano plazo), intentando evitar que dicha singularidad
se diluya dentro del concepto amplio de “lucha contra la pobreza”. Juntos
es un Programa que apunta a luchar contra la pobreza, si, pero que
apunta a hacerlo de una manera especifica: prevenir su transferencia
inter-generacional. Esta es la idea que debe quedar clara en cada una de
las intervenciones del Programa, a nivel macro y a nivel micro.” (Idem: p.
105)

El indicado estudio, mas alld de sus propositos y la busqueda de
respuestas al conjunto de criticas que se han venido haciendo al
Programa, permite, a nuestro modo de analizar y evaluar los aportes,

destacar valiosas ensefianzas tales como las siguientes:

- Se manifiesta en varios casos analizados la sustitucion de productos de
consumo de subsistencia por productos de mayor elaboracion, incluso
procesados y enlatados, lo que expresaria que el nivel de ingresos de
algunas familias no es de extrema pobreza. Igualmente ocurre cuando se

manifiesta la asignacion de la transferencia a pequefias inversiones.

- En los dias de pago se muestra el surgimiento de un nuevo movimiento
comercial, con venta tanto de productos foraneos como locales e incluso

de elaboracion domeéstica, como formas embrionarias de microempresas,
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dependiendo ello de la densidad de los beneficiarios respecto a la

poblacion total de cada localidad.

- Se afirma que “casi todos los beneficiarios entrevistados manifiestan
gue desde que estan en el Programa JUNTOS, destinan una mayor parte
de su produccién a su propia familia. Segun los testimonios recogidos
JUNTOS habria generado un cambio importante en los beneficiarios, pues
ellos estan criando mas animales menores para la venta y también para el
autoconsumo” ((Huber, L et.al., 20009: 77), lo que muestra la existencia
igualmente un “efecto precio” pues si al recibir la transferencia de S/. 100.
00 esto hace que las familias dejen de vender produccién doméstica que
antes comercializaban para “ganarse la vida”, ahora ellos compensan
dichos ingresos extras con el valor de la transferencia, indicando que les
es mas “econdémico” auto-consumir dicha produccion domeéstica en lugar
de venderla bajo precios relativos desventajosos®'y en su lugar optan por
“sacrificar” sus S/. 100. 00 en comprar en el “mercado”; ademas se
demuestra una clara racionalidad econémica que demostraria la
aseveracion de Theodore Schulz: “que los campesinos son pobres pero
son eficientes” y demuestra una mayor insercion de las familias en las

transacciones de mercado.

Las familias sin PTC sacrifican su produccion doméstica ,p.e. mediante el
canje en las ferias, lo que ahora con el PTC no se obligan a hacer
demostrando lo siguiente: que es mejor comprar con los 100 soles en el
mercado los productos que antes del PTC solo podian obtener, dada su
condicion de extrema pobreza, al costo de sacrificar su produccion
doméstica mediante canjes que en realidad podrian representar un

intercambio desigual, pues los términos de intercambio (en el canje) les

21Precios relativos desventajosos o términos de intercambio desfavorables, al comparar el precio
de sus-productos con el de los productos que demandan en el mercado (aceite, harina, fideos,
etc.). El intercambio desigual expresaria la diferencia entre la menor productividad de la produccién
local respecto a la “importada” (fideos, leche evaporada, etc), intercambiandose como
equivalentes en precios productos con diferente contenido de horas de trabajo.
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hacen perder mucho valor de su produccion, por lo que cuando reciben
los 100 soles prefieren sacrificar este dinero y ahorrar el valor de su

esfuerzo doméstico.

- Lo anterior sin embargo debe llevarnos a pensar en la existencia de una
sustitucién en el consumo causada por el “efecto precio”, por lo que el
mayor consumo de bienes compite con los gastos en educacion y salud,
asi como en la alimentacion de los hijos menores aunque representa sin
duda una mejor calidad de la alimentacion, que se reflejaria en una mejor

nutricion de los nifios.

El trabajo de Schady y Fiszbein — Transferencias Monetarias
Condicionadas — Reduciendo la pobreza actual y futura. Washington:
Banco Mundial, 2009.

Este trabajo es de un valor particular, pues es la voz cuasi oficial del
Banco Mundial, reconociendo posiciones y posturas que por lo general

no se brindan explicitamente.

Se afirma que “Aunque es probable que el crecimiento econdémico
impulsado por el mercado sea el principal motor de la reduccion de la
pobreza en la mayoria de los paises, los mercados no pueden hacerlo
todo. La politica publica cumple una funcion central sentando las bases
institucionales dentro de las cuales funcionan los mercados, ofreciendo
bienes publicos y corrigiendo las fallas del mercado. Ademas de sentar las
bases para el crecimiento econdmico, las politicas publicas pueden
complementar los efectos del crecimiento sobre la reduccién de la
pobreza, y uno de los instrumentos que pueden utilizar los gobiernos con
ese fin es la redistribucion directa de recursos a los hogares pobres.”
(SCHADY et. Al, 2009: 8)

Reconociendo que los PTC pretenden dos objetivos disimiles, uno de
redistribucion de los ingresos a favor del mayor consumo de los sectores

pobres en el corto plazo, y uno segundo de inversion para la formacion de
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capital humano en el mediano plazo, el autor resume los impactos que
pueden mostrarse luego de casi una década de aplicacion de dichos
programas: en el caso del incremento del consumo se afirma “que los
mayores efectos sobre el consumo se dan cuando el monto transferido es
elevado (...). Ademés, como las transferencias estan bien focalizadas en
los pobres, los efectos sobre el consumo han generado impactos sobre la
pobreza ...” (SCHADY et. Al, 2009: 15). Mientras que referente a la
formacioén de capital humano se afirma que “Si bien hay pruebas claras de
que las PTC (TMC en inglés) han incrementado el uso de los servicios de
educacion y salud, la evidencia en cuanto al efecto de las PTC sobre los
resultados “finales” en educacion y salud es mas variada”. (SCHADY et.
Al, 2009: 21).{TMC: Transferencias Monetarias Condicionadas}

Y afiade: “En general, cuando los hogares son considerados elegibles en
lo que se refiere al criterio de pobreza, los programas de TMC realizan
transferencias mientras esos hogares tengan nifios en la edad “correcta” y
los envien a la escuela o los lleven a un centro de salud. En algunos
casos, puede ser conveniente adoptar un objetivo demografico mas
estrecho para dirigir las transferencias a subgrupos poblacionales que
presentan las mayores brechas en materia de capital humano.” (SCHADY,
2009: 21)

Luego tratando acerca de las opciones de politica y del disefio de los PTC
se sefala: “Los programas de TMC deben disefarse para llegar a los
hogares pobres (para los que existe una mayor justificacion para
redistribuir) que sub-invierten en el capital humano de sus nifios”
(SCHADY et. Al, 2009: 22).

Esto podria mostrarla necesidad de apuntar la focalizacién hacia hogares
cuyos nifios estan en la transicion entre la escuela primaria y la
secundaria en algunos paises y, en otros, a hogares pobres con nifios
pequefios en regiones que tienen tasas elevadas de malnutricion”
(SCHADY et. al, 2009: 22)
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Asimismo, se aflade que: “Segun el enfoque que se adopte para definir al
conjunto de beneficiarios de los programas de TMC puede resultar un
conflicto entre los objetivos de redistribucion y de capital humano. En un
contexto en el que una gran proporcién de la poblacion pobre experimenta
brechas importantes y similares en el capital humano, es probable que
dichos conflictos sean pequeiios. Pero cuando las brechas de capital
humano se concentran en gran medida en una proporcion pequefa de los
pobres, si la TMC se disefla para maximizar el efecto sobre la
acumulacion de capital humano, puede limitarse su capacidad de

funcionar como mecanismo de redistribucion” (SCHADY et. al, 2009: 23)

Respecto a los montos de las transferencias se afirma: “ ..las
transferencias de mayor monto suelen generar mayores mejoras en la
pobreza de consumo o de ingreso, resultado que parece razonable. En
cuanto a los resultados de educacién y salud, las preguntas criticas son:
1) ¢ cuén elasticos son los resultados en relacién con el ingreso? y 2) las
transferencias de mayor monto, ¢dan como resultado mayores cambios
de comportamiento en los hogares receptores?”. (SCHADY et. al, 2009:
24)

Y afiade que:”Sin embargo, a nivel mas general, el monto apropiado de la
transferencia en un programa de TMC suele depender del peso relativo
gue se de a los objetivos del programa en materia de redistribucion y de
capital humano, y es probable que varie segun los resultados y los

contextos.” (Idem)

Como se sefala en el acépite anterior, la propuesta de los PTC
condiciona su disefio a dos objetivos fundamentales: la redistribucion del
ingreso para elevar el nivel de consumo de los sectores extremadamente
pobres y, al mismo tiempo, la inversién en capital humano para revertir las

situaciones de subinversion en dicho aspecto.
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Respecto a las reglas de entrada y salida de los PTC, se afirma que
“Hasta ahora, las TMC han utilizado un método indirecto para comprobar
el estado socioecondémico, en lugar de un umbral de ingreso, para asignar
los beneficios, por lo que la correspondencia entre las circunstancias por
las cuales un hogar es elegible para ser incluido en el programa y la oferta
de trabajo es mas débil que en muchos programas de asistencia social en
paises desarrollados. No obstante, cuanto mejor sea el método indirecto
para distinguir entre hogares “pobres” y “no pobres”, mas alta sera la
correlacion de este método con el ingreso y el consumo, y mas probable
sera que desincentive la participacion adulta en el mercado laboral.”
(Idem)

Finalmente, con relacion a las politicas de proteccion social se afirma lo

siguiente respecto al ambito de competencia de los PTC:

“Los programas de TMC son apenas una opcién del arsenal de
programas de proteccion social que pueden utilizarse para redistribuir en
ingreso a los hogares pobres. Los programas de TMC no pueden ser el
instrumento adecuado para todos los hogares pobres; por ejemplo, no
pueden atender las necesidades de los ancianos pobres, los hogares sin
nifios ni los hogares cuyos nifios estan fuera del rango de cobertura de
edad de la TMC. La redistribucion a esos grupos se maneja mejor por
otros medios. En el caso de los ancianos pobres, es probable que los
desincentivos de las transferencias de efectivo relacionados con la oferta
de trabajo sean bajos, y puede ser cuestionable la justificacion de invertir
en capital humano. Por ello, las pensiones sociales (0 no contributivas)
suelen ser el instrumento preferido en paises desarrollados y en
desarrollo para ofrecer asistencia a los ancianos pobres.” (SCHADY et.
al, 2009: 26).

Igualmente respecto a las situaciones de riesgo social, por ejemplo
cuando se producen los denominados “shocks exdgenos”, por razones
naturales (desastres, ..) o por politicas de ajuste macroeconémico (1980,

1990, ..), se afirma que:
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“Las TMC pueden amortiguar el efecto negativo de diversos tipos de
crisis sobre los pobres. Pero, por su enfoque en la inversion a largo plazo
en capital humano y su dependencia de la seleccién de beneficiarios por
medios administrativos, los programas de TMC no suelen constituir la
mejor manera de lidiar con la pobreza transitoria. Para manejar el riesgo,
parecen mas adecuados que las TMC los programas de transferencia
gue no involucran compromisos a largo plazo (como los que estan
implicitos en las condiciones de las TMC), los programas en que los
beneficiarios se autoseleccionan (y, por tanto, que no conllevan
complejas decisiones administrativas para la entrada o salida del
programa) y aquéllos que hacen participar a los beneficiarios en
actividades que pueden ayudar a combatir la raiz de la reduccion del
ingreso (por ejemplo, actividades relacionadas con el empleo).” (SCHADY
et. al, 2009: 27).

Esto concuerda con lo investigado por Chacaltana (2006) al concluir que
el crecimiento economico impacta sobre todo en la pobreza transitoria,
explicando asimismo la variabilidad de ingresos de quienes se hayan
“alrededor” de la linea de pobreza, entrando y saliendo de la condicion de
extrema pobreza segln la coyuntura econémica en un momento

determinado.

El trabajo de Norma Correa del CIES- “Programas de Transferencias

Condicionadas: Aportes para el debate publico”.

La autora reconoce que “Los programas de Transferencias de dinero
Condicionadas (PTC) ha despertado un creciente interés en los ambitos
tecnocraticos, académicos y politicos vinculados a la politica social a nivel
mundial debido a su potencial para mitigar la transmisién inter-
generacional de la pobreza” (CORREA, 2009:74). Dicho potencial hace
alusion a los instrumentos y mecanismos a los que recurren los PTC, que

son motivo de la presente tesis.
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Se reconoce que los PTC inducen cambios de comportamiento
verificables en los hogares beneficiarios, en términos de acceso a los
servicios de educacién y salud, mediante diversos incentivos que
comprometen la responsabilidad de las familias las cuales ejercen una
mayor demanda de dichos servicios, modificando sus decisiones de
consumo y de ahorro, en vez de esperar las intervenciones de tipo

asistencialista y paternalista tradicionales. (CORREA, 2009: 74).

Los PTC han adquirido un importante posicionamiento en el “mend”
disponible de alternativas de intervenciéon a nivel nacional en varios
paises, como la cobertura absoluta del Programa Oportunidades es de 5
millones de familias en 32 estados de México, siendo en 1997 de nomas
de 300,000 familias. Asimismo, el PTC Bolsa Familia brasilefio llega en la
actualidad a 11 millones de familias beneficiarias, equivalente a 46

millones de personas a nivel nacional (CORREA, 2009: 74).

Los PTC, como parte de los programas sociales, basan su racionalidad y
estrategia en la superacién de experiencias anteriores, como fueron los
afios ochenta, mediante la institucionalizacion del nuevo paradigma de la
selectividad de los programas sociales, a través de las redes de
proteccion social. Nuevo paradigma que surge como alternativa al debate
sobre la eficacia de los sistemas universalistas que devenian del concepto
del Estado del Bienestar, principalmente en Estados Unidos e Inglaterra
durante los Gobiernos de Ronald Reagan y Margaret Thatcher,
respectivamente, en el contexto de crisis econémica de los afios 80 y la
consecuente restriccion en los presupuestos destinados a la inversion
social. (CORREA, 2009: 76).

La autora considera a los PTC como parte de las redes de proteccion
social (RPS), definidas como esquemas de transferencia de diverso tipo,
condicionadas o no condicionadas, en especie o en dinero, compartiendo
como caracteristicas comunes las siguientes: son esquemas no

contributivos, redistributivos de recursos publicos orientados por la
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demanda, dirigidos a los pobres, permitiéndoles sobrellevar los impactos
ocasionados por shocks externos y los diversos riesgos y peligros
naturales, disefiadas para evitar el empeoramiento en la condicién de
pobreza de las personas, siendo su orientacion prioritaria el “alivio” y no la
“superacion” de la pobreza.” (CORREA, 2009: 76).

Y afirma finalmente lo siguiente: “Posiblemente uno de los legados mas
influyentes del marco conceptual de las RPS en los Programas de
Transferencias Condicionadas es el principio de la focalizacion. Aungue la
focalizacion es un mecanismo que contribuye a que la inversion social
llegue a quienes mas la necesitan, no es la Unica solucion para los
problemas de eficiencia, de equidad y de eficacia que suelen enfrentar los

programas sociales dentro y fuera de nuestro pais.” (CORREA, 2009: 76).
En Anexo presentamos la Matriz de Aportes Bibliogréficos utilizados.

2.2 LAS POLITICAS SOCIALES, CRECIMIENTO Y DISTRIBUCION DEL
INGRESO

Podemos afirmar que la Politica Social es el conjunto de propositos, fines,
medios, objetivos y metas que se fija el Estado en favor de la poblacion
que representa, que los Estados adoptan para responder a las demandas
y necesidades basicas de la sociedad, en representacion de la
colectividad, velando asi por el bienestar comun, lo que se traduce en una
voluntad y decision politicas, refrendada en leyes y decretos, fijando
minimos de atencién, compromiso de recursos para la ejecucion de
planes y programas, y estipulando las metas y plazos para alcanzar

objetivos sociales. (Medina:2005a, Diapositivas 7, 8 y 10).

Los programas sociales, como parte de las politicas sociales, tienen como
objetivo central atender de forma oportuna y eficiente las demandas
sociales de quienes no tienen cubiertas sus necesidades fundamentales,
y disponen para tal fin de un conjunto de acciones que se sustentan en la

redistribucion progresiva del ingreso, transfiriendo recursos de los

26

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




TESIS PUCP

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU

sectores ricos hacia los sectores pobres de la sociedad. Dichas acciones
estan sujetas a la interaccién de las diversas fuerzas politicas y de los
mecanismos de presion de parte de los involucrados. (Medina, 2005a:

Diapositiva 9)

La politica social redistributiva tiene como objetivo ayudar a las familias
extremadamente pobres mediante transferencias en especie o dinero
para que accedan a la canasta minima de consumo alimenticio tanto si se
trata de extremadamente pobres temporales o cronicos. Esta politica es
de muy corto plazo y es de caracter eminentemente asistencialista pues
solo pretende evitar desenlaces fatales, en especial en nifios y en
personas de la tercera edad.

Para darle mayor sostenibilidad a la politica redistributiva esta debe ser
complementada con otras politicas como son las empleo, educacion,
salud, vivienda y transportes y comunicaciones, diferenciando las
condiciones de pobreza temporal o crénica pues en el primer caso las
familias disponen de activos y de capital humano para salir de la extrema
pobreza y deben recibir un apoyo temporal, a manera de capital de
trabajo, que les permita reposicionarse en el mercado para superar la
linea de pobreza. En el segundo caso la pobreza crénica requiere de una
politica de gasto social que permita a las familias extremadamente pobres
disponer de los servicios basicos y de subsidios o transferencias para

cubrir sus gastos en alimentacién, educacién y salud.

Las propuestas relativas a la “lucha contra la pobreza”, en los afios 90,
fueron elaboradas como planes de contingencia, de caracter coyuntural,

como bien lo reseia Verdera:

“Las politicas y programas diseiflados e implementados buscaron
compensar o aliviar a la poblacion por los efectos de las reformas

liberales, sin proponerse la erradicacion de la pobreza ni una politica
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salarial de recuperacion de la pérdida de poder adquisitivo, ni una
promocion del empleo de calidad ...” (VERDERA, 2007:15)

Segun el reciente “Informe Regional sobre Desarrollo Humano para
América Latina y el Caribe 2010” (PNUD, 2010) América Latina es la
region mas desigual del mundo, situacién que es el mayor obstaculo para
el desarrollo social, la cual trata de ser explicada por un conjunto de
factores dentro de los que se pueden destacar “las condiciones iniciales
de cada hogar (caracteristicas socioeconémicas de la unidad doméstica
en que nace un individuo), el esfuerzo individual, los contextos social e
institucional, factores histéricos y la accion publica. Sin embargo, también
intervienen otros elementos igualmente importantes, como los aspectos
aleatorios, es decir, aquellos eventos que estan fuera del control de las
personas (desastres naturales o acontecimientos positivos inesperados)”
(PNUD, 2010:16).

Afade el PNUD que la desigualdad en América Latina se caracteriza por
ser elevada, persistente y por reproducirse en un ambiente de escasa
movilidad socioeconémica, de manera que los altos niveles de
desigualdad han sido inmunes frente a las estrategias de desarrollo
aplicadas en la region desde los afios 50, abarcando las reformas de
mercado de los afios 80 y 90. (PNUD, 2010:20).

La relacién entre el crecimiento econémico de un pais, medido por el
incremento anual de su Producto Bruto Interno(PBI), y la reduccién de los
niveles de pobreza de su poblacion, no guardan como se podria esperar 0
desear, una relacibn compensadora y proporcional, que permita
establecer una relacion directa entre el crecimiento y la reduccion de la
pobreza de forma tal que a mayor crecimiento corresponda una reduccién
del nivel de pobreza, pues la relacion esta intermediada por el patrén de
distribucion de ingresos en un pais, de forma tal que si este es regresivo,
asignando cada vez una mayor parte del mayor PBI a los estratos de

mayores ingresos, entonces no se abate la pobreza, y antes bien puede
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aumentar. Como lo plantea el andlisis de la CEPAL (NAVARRO, 2005:12)
la reduccion de la pobreza depende de dos factores: el incremento del
ingreso per céapita y la redistribucion del ingreso. En todo caso si se da el
primer factor y no el segundo, se tendria que esperar un mediano plazo
(15-20 afios) para reducir la pobreza a la mitad, situacibn que se
alcanzaria con un menor esfuerzo si se diera una redistribucién de
ingresos, mediante politicas de compromiso politico entre los que mas

ganan y los que menos ganan.

Lo anterior lo documenta muy bien para el caso peruano Verdera
(2007:114) citando al CIES muestra que en 1,991 el 57% de la poblacién
era pobre y el 27% extremadamente pobre, y que diez (10) afios después,
con cifras del INEI, dichos porcentajes se habian reducido a sélo 55% y
24% respectivamente, a pesar de que el PBI per capita crecié de forma
acumulada en 21% de 1,990 al 2,001. Dichos indicadores confirman que
el crecimiento econémico por si mismo no conduce a la reduccion de la

pobreza, en particular de la denominada pobreza crénica o estructural.

2.3 CRECIMIENTO ECONOMICO Y LUCHA CONTRA LA POBREZA

Es a partir de la Revolucién Industrial del capitalismo (1850-1890), que se
impulsan los cambios fundamentales en la organizacion de las actividades
economicas y por ende de la mano de obra asalariada, que los Estados
encargan y confian a instituciones y personas particulares para afrontar
algunas importantes obligaciones de interés publico, derivadas de la crisis
social que devino luego de dichas transformaciones, las que luego a
inicios del S. XX fueron asumidas por los mismos Estados, haciéndose
cargo de las acciones y demandas sociales, las que finalmente en la
primera post guerra mundial dan nacimiento a la seguridad social, como
politica social a cargo de los Estados. (MEDINA, 2005a: Diapositiva 3). La
segunda post guerra del S. XX conllevaria la promocion, conformacion vy
consolidacion de los Estados del Bienestar, bajo el liderazgo de Alemania
y de Francia, proceso resefiado por Uribe (URIBE, 2008:58-61).
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El surgimiento y consolidacion del capitalismo industrial hizo evidentes las
draméticas disparidades entre los paises, y por ende de sus poblaciones,
lo que llevé a diversos autores a tratar de ofrecer caminos ciertos por los
que podrian y deberian transitar todos los paises para acumular
importantes volumenes de riqueza material que hiciera posible la
elevacion del nivel de vida de sus poblaciones. Las propuestas tedricas y
los analisis empiricos, asi como la propuesta de diversos modelos
explicativos y prospectivos, han demostrado la relevante y al mismo
tiempo controversial discusién, como afirma URIBE (URIBE, 2008: 220)*
al referirse a las concepciones del desarrollo y su diferencia del

paradigma que identifica crecimiento con desarrollo econémico.

Asimismo Simén Kuznets, Premio Nobel de Economia (1971), “enfatizo la
relevancia de la desigualdad social en el desarrollo econdmico.
Conduciendo su planteamiento hasta el limite, el autor planteaba que un
agravamiento en la concentracion del ingreso no deberia preocupar, pues
se trataba de una fase del crecimiento econdmico. Pero Kuznets proponia
que ladesigualdad no era sino una etapa coyuntural; los mismos actores
econdmicos se encargarian de migrar desde los sectores de menor
productividad hacia los de mayor productividad, de manera que, en el
mediano plazo y con la apertura de nuevos frentes de trabajo, se crearian
nuevos empleos y se llegaria eventualmente a la convergencia social”.
(URIBE, 2008:58)

Otros aportes importantes a la discusion sobre las disparidades sociales
han provenido de autores, que han logrado tener mucha influencia en
organismos internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional (FMI), dentro de los cuales destacan, Theodore Schultz,
Gary Becker yAmartyaSen, ganadores de los Premio Nobel de Economia

en 1971, 1979 y 1992 respectivamente, todos ellos relevando

22URIBE, Consuelo. Un Modelo para Armar. Teorias y conceptos de desarrollo. Lima: Fondo
Editorial PUCP, 2008.
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la importancia del capital humano y su diferente dotacién, como factor
explicativo de las desigualdades, pero al mismo tiempo como factor clave
para las propuestas alternativas en términos de modelos de desarrollo, los
cuales han dado pie a diversas alternativas de politica social de los
mencionados organismos. Asi, Schultz“ sostuvo que los individuos que
estan en posesion de capacidades y habilidades adquiridas a través de la
educacién y la capacitacion logran cierto control sobre el proceso
productivo, como si fueran los duefios de los medios de produccion.
Schultzfue uno de los primeros en sefialar que las diferencias de ingresos
entre individuos reflejan su diferente acceso a la educacion y a la salud.
Asimismo, visualizé a las entidades educativas como parte integrante de
la infraestructura que opera a favor del desarrollo econémico de un pais”
(URIBE, 2008:79)

Como lo sefala Uribe (2008:80)las teorias sobre el capital humano fueron
asumidas e incorporadas en las propuestas del Banco Mundial,
enfatizando, por ejemplo, la importancia de las inversiones en educacion
desde la primaria hasta la de nivel superior. Asimismo, dichas teorias han
permitido mostrar la complementariedad del capital fisico y del capital
humano, de forma tal que un stock de capital humano eleva el valor del
alquiler de la maquinaria y un stock de capital fisico optimiza la eficiencia
de la inversién educativa, lo que no se daria con la pura inversion en
activos fisicos, que aportaria menos al crecimiento econémico si no se
acompafia con la inversion educativa.En dicho contexto, las experiencias
de México, Brasil y Pert son aleccionadoras pues en todas ellas se han
dado, durante la década de los 90, programas publicos de apoyo
incondicional de Lucha contra la Pobreza, a la par que se impulsaba el
modelo neoliberal promovido desde la década de los 80 por los gobiernos
de Ronald Reagan (1982-1986) en los EE.UU. y de Margaret Thatcher
(1979-1990) en Inglaterra, en contraposicion a programas denominados
populistas, caracterizados como alternativas socializantes, opuestas al

libre mercado, que daban prioridad a la planificacion estatal y al
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intervencionismo publico, como mecanismo fundamental de asignacion de

recursos.

Los Programas de Transferencias Condicionadas de Dinero (PTC), como
lo han analizado autores como COHEN ?* representan programas
innovadores al pretender cambiar radicalmente los mecanismos con los
cuales modificar las condiciones de vida de las familias en condicién de
extrema pobreza, transfiriendo poder de compra de manera directa para
que las familias ejerzan la libertad de eleccién en el mercado y valoricen
sus recursos propios de manera diferente a como lo habian venido
realizando en las décadas del 80 (la década perdida para muchos) y de

los 90 (del reajuste neoliberal y de reestructuracion macroeconémica).

Los Programas de Transferencias Condicionadas de dinero (PTC), no son
nuevos en América Latina (Ver siguiente Cuadro), pues devienen de
anteriores programas de transferencias no condicionadas. La novedad de
los actuales PTC es la condicionalidad, que busca relacionar los efectos
de corto plazo con los efectos de mediano y largo plazo, para lo cual la
condicionalidad garantizaria el transito de los objetivos de corto a
mediano y largo plazo. En el corto plazo se enfrenta la escasez de
ingresos de las familias y en el mediano plazo se garantiza la formacion
de capacidades en los nifios, para que accedan a mejores y mayores
oportunidades en el futuro y pueda romperse el circulo vicioso de la
pobreza inter-generacional.. (SAUMA, 2007: 11).

Dichos mecanismos de intervencion social combinan de diversa manera
enfoques diferentes, tales como el denominado enfoque de incentivos y el
enfoque denominado de empoderamiento social, los cuales a pesar de

provenir de diversas fuentes de pensamiento, sin embargo se manifiestan

23COHEN, Ernesto y R. Franco. Transferencias con corresponsabilidad: una mirada
latinoamericana. Santiago de Chile: CLACSO, 2006.
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como compatibles como sustento de los llamados programas de
transferencias condicionadas, que impulsan desde inicios del presente

milenio diversos organismos bajo el liderazgo del Banco Mundial.

El Programa PROGRESA en México, predecesor del actual programa
Oportunidades y el programa Bolsa Escolar, convertido luego en el
programa Bolsa Familia en Brasil, son expresiones de lo dicho en parrafos
anteriores pues son el resultado de alternativas generadas a partir del

fracaso de experiencias

CUADRO América Latina: Programas de Transferencias Condicionadas

Presupuesto
{porcentaje
del PIB)

Brasil Bolsa Familia 07
Colombia Familias en Accidn 0.6
Chile Chile Solidario 01
Ecuador Bono de Desarrollo Humano 09
Honduras Programa de Asignacion Familiar 02
México Oportunidades (Progresa) 01
Paraguay Tekopora/PROPAIS 11 01
Peri Juntos 03

* FUENTE: BANCO MUNDIAL, INSTITUTOS DE ESTADISTIC, PTCS DE CADA PAFS,

Fuente: BCRP. Rev. MONEDA, ANO 2011 N° 147

anteriores, en las décadas de los 80 y los 90, y del intento en el nuevo
milenio de enfrentar las condiciones de extrema pobreza con programas
de transferencias condicionadas de dinero, que pongan en marcha
diversos mecanismos que permitan quebrar el circulo vicioso de la
pobreza, atacando las causas de las situaciones de extrema pobreza

mediante politicas de mercado que modifiquen el comportamiento de las
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familias en dichas condiciones, para que se integren a la economia de
mercado y dejen de depender permanente y crénicamente de las ayudas

sociales, que solo generan conformismo y pasividad social.

En el PTC Oportunidades (México), resaltan los dos enfoques integrados
al mismo: el denominado “enfoque de incentivos” y el “enfoque de
empoderamiento social”’, pues como lo ha sostenido Consuelo Uribe?, los
organismos como el Banco Mundial y el mismo FMI han incorporado
visiones no economicistas a sus propuestas, tal vez orientados por los
trabajos de AmartyaSen y su defensa de las libertades. En el aspecto
de los incentivos Oportunidades “premia” el logro del ascenso en la
calificacion de los menores en edad escolar y su promocién a niveles de
educacioén técnica y profesional, en pos de modificar el comportamiento
social que hace a los nifios de las zonas rurales y urbano-marginales
conformantes de la fuerza de trabajo necesaria para la generacion de los
ingresos familiares. Por su parte, en lo relativo al aspecto de
empoderamiento el PTC Oportunidades destaca el papel de la mujer
como responsable de la economia familiar y al mismo tiempo como la
encargada de tomar decisiones respecto a la optimizacion en el uso de
los escasos recursos de la familia, incluido el uso del tiempo.
(Oportunidades-R.O., 2003:10)

En el caso del PTCBolsaFamilia(Brasil) igualmente se dan los dos
enfoques, el de incentivos y el de empoderamiento, dando mayor énfasis
a la familia como nucleo fundamental del proceso inter-generacional que
permite transferir los beneficios del programa de una generacion a otra,
modificando la perspectiva tradicional de optimizar fundamentalmente el

presente, por lo que las transferencias se realizan segun la edad de los

24URIBE, Consuelo. Un Modelo para Armar. Teorias y conceptos de desarrollo. Lima: Fondo
Editorial PUCP, 2008.
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menores en edad escolar, considerando tanto a los menores miembros de
familias en extrema pobreza y aquellos que pertenecen a familias
ensituacion de pobreza, penalizando al mismo tiempo el trabajo infantil
mientras se goza del beneficio del PTC, aspecto que no esta en el PTC
Oportunidades.

2.4 VARIABLES DE INTERVENCION DE LOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIA CONDICIONADA DE DINERO

a) El concepto de pobreza

Para lograr disefiar un programa de lucha contra la pobreza es relevante
tener el diagnostico preciso del conjunto de factores fundamentales que
determinan las situaciones de pobreza, para luego identificar las variables
de intervencion que permitan revertir de forma gradual pero de manera
estratégica dicho fenomeno hasta lograr que todos los miembros de la
sociedad participen en la creacion de riqueza y en su distribucion
equitativa. Al respecto Esther Duflo y AbhijitBanerjee (MIT) diferencian la
economia de la pobreza de lo que denominan una “economia pobre”, por
la simpleza como se ha pretendido hasta ahora interpretar y transformar el

fendmeno de la pobreza y afirman lo siguiente:

“La economia de la pobreza se confunde demasiado a menudo con una
economia pobre; dado que los pobres poseen tan poco, se asume que no
hay nada de interés en su vida econdémica. Desafortunadamente , esta
equivocacion debilita la lucha contra la pobreza global: los problemas
sencillos provocan soluciones sencillas. El cambio de la politica contra la
pobreza esta repleto de los desechos de milagros instantdneos que
acabaron siendo poco milagrosos.Para avanzar debemos dejar atras el
habito de reducir a los pobres a personajes de tira comica y dedicar un
tiempo a entender de verdad sus vidas, en toda su complejidad y riqueza.
Esto es exactamente lo que hemos intentado hacer durante los Gltimos

quince afios.” (Duflo y Benerjee: 2011:12)

Y afaden la necesidad de sincerar la simpleza de dichos enfoques que no

permiten capturar la especificidad de las situaciones de pobreza en un
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contexto donde las personas en extrema pobreza “optimizan” sus escasos

recursos de una manera excepcional, afirmando que:

“ Lo que llama la atencion es que las personas que viven asi son como
nosotros en casi todo. Tenemos los mismos deseos y debilidades:los
pobres no son menos racionales que nadie — mas bien ocurre al revés-,
precisamente por tener tan poco, con frecuencia encontramos que son
mucho mas cuidadosos en sus decisiones: tienen que actuar como
sofisticados economistas simplemente para sobrevivir. Pero sus vidas y
las nuestras se parecen como un huevo a una castafia, y eso tiene
mucho que ver con aspectos de nuestras rutinas que damos por hechos y
sobre lo que casi nunca pensamos” (BANERJEE y Duflo, 2011:13-14)

La Comision Economica para América latina y el Caribe (CEPAL), la

pobreza se define de la manera siguiente:

“Sindrome situacional en el que se asocian el infra-consumo, la
desnutricion, las precarias condiciones de vivienda, los bajos niveles
educacionales, las malas condiciones sanitarias, una insercién inestable
al aparato productivo, actitudes de desaliento y anomia, poca
participacion en los mecanismos de integracion social’. (MEDINA, 2005b:
15)

“Denota la situacion de aquellos hogares que no logran reunir, en forma
relativamente estable, los recursos necesarios para satisfacer las
necesidades bdasicas de sus miembros, y por esta razdn se ven
expuestos a déficits en su desarrollo fisico y sicoldgico, y a insuficiencias
en el aprendizaje de habilidades socio-culturales, que pueden incidir en
una reduccién progresiva de sus capacidades de obtencion de recursos,
activdndose con ello los mecanismos reproductores de la pobreza”.
(MEDINA, 2005b: 13)

La CEPAL utiliza una definicibn que incorpora aspectos no solo

econdémicos, sino también sociales y culturales,expresando el caracter

multidimensional de la pobreza® y en términos absolutos, enfatizando las

condiciones reales y los aspectos tangibles e intangibles de la extrema
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pobreza, que es el objeto de las politicas de lucha contra la pobreza y por
tanto también de los Programas de Transferencias Condicionadas (PTC)
gue se proponen como una alternativa para acabar con la transmision

inter-generacional de la pobreza.

El INEI(2006:27) resume el concepto operativo de “pobreza” el cual
permite desarrollar el trabajo de campo de una forma precisa y puntual;
sin embargo, la definicién de pobreza como pobreza monetaria absoluta y
objetiva, si bien permite un trabajo mas puntual y preciso, deja sin
considerar aspectos importantes como son las expresiones no monetarias
de la pobreza, que pueden ser aln mas relevantes que su expresion
Unicamente monetaria. Ademas, dicha definicién excluye las valoraciones
subjetivas de la pobreza, de mucha importancia para el andlisis cualitativo
y no considera las diferencias relativas al interior de los grupos sociales
considerados en situacion de pobreza, lo cual es de mucha utilidad
cuando se analizan aspectos distributivos en el contexto de los programas

de lucha contra la pobreza.

La reduccién de la pobreza constituye un proceso de lento desarrollo,
pues p.e. en el caso peruano mientras el PBI per capita ha crecido de
2001 a 2004 en 8.7%, la pobreza total apenas ha cedido, manifestandose
una no correspondencia, en contraposicion a como lo desearian ciertos
analistas optimistas, quienes esperarian una relacion directa, casi natural
0 espontanea, entre crecimiento econémico y reduccién de la pobreza,
mostrando que el efecto sobre la pobreza depende de Ia
asimétricadistribucion del ingreso que impide un proceso de mayor
equidad. (INEI, 2006:idem)

25Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe - Uso de Indicadores Socioeconémicos en
la Evaluacion de Impacto de Proyectos y Programas de Lucha contra la Pobreza. 2005.
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En resumen se puede afirmar, siguiendo el andlisis de Verdera, que: .

“Las politicas y programas disefiados e implementados buscaron
compensar o aliviar a la poblacion por los efectos de las reformas
liberales, sin proponerse la erradicacion de la pobreza ni una politica
salarial de recuperacién de la pérdida de poder adquisitivo, ni una
promocién del empleo de calidad. De manera consistente con centrar la
atencion en las familias pobres, en especial, los pobres extremos, el
enfoque implicito en los programas es el de promover la igualdad de
oportunidades entre los pobres mismos. Los programas son
denominados de superacion de la pobreza (extrema) y se asume que con
el mayor acceso a servicios de educaciéon y salud, programas de
alimentos y una mejor infraestructura las propias familias pobres
superaran su situacion.” (VERDERA, 2007:17)

b) Lalinea de pobrezay lafocalizacidén de las intervenciones.

El diagnostico del problema es relevante no so6lo porque nos permite
identificar y elaborar la “linea de pobreza” sino porgque nos sirve para
identificar las causas y consecuencias del mismo; asimismo, porque nos
hace posible el teorizar acerca de los medios y de los fines que seran
parte de la propuesta de solucion del mismo, como lo dice BAKER:

“La premisa de las evaluaciones basadas en la teoria es que los
programas y proyectos se basan en teoria explicita o implicita acerca de
como y por qué funcionara un programa. Entonces, la evaluacién se
basara en apreciar cada teoria y los supuestos acerca de un programa
durante la fase de implementacion, en lugar de hacerlo en un momento

intermedio o cuando el proyecto ha finalizado.. “(BAKER, 2000:12)

Para lograr indicadores adecuados de la pobreza y extrema pobreza
disponemos de dos métodos fundamentales: el método de directo que
permite identificar a las personas cuyo consumo real no satisface las
convenciones sobre necesidades minimas y el método indirecto, que

utiliza el ingreso para identificar al conjunto de personas que no disponen
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de la capacidad monetaria para satisfacer dichas necesidades.Entonces,
como afirma Medina (2005a: DIAP. 36):

“El método de ingreso tiene la gran ventaja que permite la
construcciéon de una escala numérica que define una distancia
entre el ingreso del hogar y el valor de la linea de pobreza,
definiendo lo que se conoce como labrecha de ingresos.
Asimismo, a pesar de que el método directo permite determinar
brechas, no esposible traducirlas en recursos necesarios para

superar las condiciones de desnutricion de los hogares.”

Para establecer la denominada Linea de Pobreza debe determinarse el
monto minimo necesarios de recursos para acceder a un conjunto de
satisfactores de una familia, de forma tal que si el ingreso per céapita de
las familias est& por debajo de dicho monto minimo (Linea de Pobreza)
entonces se trata de una familia en condiciones de pobreza o pobreza
extrema.MEDINA (2005a: Diap. 35)

El método del ingreso permite la construccion de una escala numérica
para determinar la distancia entre el ingreso del hogar y el valor de la
Linea de Pobreza, lo que constituye la brecha de ingresos, siendo la
unidad de andlisis el hogar, estableciéndose una relacion entre el ingreso
de la unidad familiar y el tamafio de la familia. (Idem, Diap. 37)

Si la pobreza es multidimensional entonces son mdltiples y variados los
factores que determinan las capacidades y potencialidades de las familias
para cubrir sus expectativas de bienestar, e incluyen, entre otros, los
siguientes: ingresos corrientes, acceso a servicios publicos y a
transferencias  gubernamentales, patrimonio  bésico acumulado,
transferencias  privadas, educacion, habilidades, destrezas vy
conocimientos, acceso a la recreacion, esparcimiento y tiempo. (Idem,
Diap. 41)
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En América Latina los métodos que se aplican con mayor frecuencia son
el método de lineas de pobreza (LP) y el método de Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI).

La disponibilidad censal y el interés metodolégico permitié el desarrollo
del método de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), lo que ha
permitido la elaboracion de los denominados Mapas de Pobreza, que
sirven para identificar en cada pais las zonas con mayores rezagos en
materia de infraestructura basica y en acceso a servicios educativos, de
salud y de saneamiento ambiental, caracteristicas que conforman la
llamada pobreza estructural. EI método permite evaluar el nivel de
satisfaccion de los hogares en términos de vivienda digna, servicios
domésticos, educacion y la capacidad para generar ingresos. (Idem, Diap.
46)

Posteriormente y en base al método de las NBI se desarrolléel Método
Integrado de la Pobreza, como aporte de autores como Beccaria y Minujin
(1985) y Katman (1989), elcual permite identificar cuatro categorias de
pobreza: pobreza crénica, nueva pobreza, pobreza inercial y pobreza
integrada. Como afirma Chacaltana (2006:18-19): “La idea del
métodointegrado es sin embargo la correcta. Al ser la pobreza un
concepto multidimensional, es claro que no todos los pobres, lo son por la
misma razon. Por tanto, no todos los pobres necesitan elmismo

“tratamiento” de sus necesidades”.

El siguiente Cuadro permite relacionar las caracteristicas del método de la
Linea de Pobreza con el método de Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI) y clasificar las situaciones de pobreza extrema en tres (3)
categorias: Pobreza cronica, pobreza reciente o coyuntural, pobreza

inercial o estructural.

Como lo grafican Feres y Mancero (2001:27), en la siguiente tabla (Tabla

2.a), es posible combinar los métodos de la Linea de Pobreza (LP) con el
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método de las Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI) para establecer
una tipologia de la pobreza que especifica tres tipos de pobreza: la
pobreza crénica, que se caracteriza por no disponer de ingresos que le
permita acceder a la canasta minima de sobrevivencia y cuyas
condiciones de vida estan por debajo de lo socialmente aceptable para

lograr un nivel minimo de bienestar (con NBI).

Tabla 2.1. Métodos combinados de medicion de la pobreza

Recuadro 1

COMBINACION DE RESULTADOS DEL METODO DE LINEAS DE POBREZA Y DE NECESIDADES
BASICAS INSATISFECHAS

LP / NBI HOGARES CON NBI HOGARES SIN NEI
HOGARES POBRES Pobreza Crénica Pobreza Reciente
(Total) (Pauperizados o Coyuntural)
HOGARES NO POBRES Pobreza Inercial Hogares en Condiciones de
(Estructural) Integracion Social

Fuente: Feres, Juan Carlos y Xavier Mancero — “Enfoques para la medicién de la pobreza. Breve
revision de la literatura. Serie Estudios Estadisticos y Prospectivos 4. Division de Estadistica y
Proyecciones Econémicas. CEPAL, enero 2001, p. 27)

Se especifica la pobreza crénica o total, caracterizada por hogares cuyos
ingresos estan por debajo de la Linea de Pobreza (LP) y al mismo tiempo
son hogares con necesidades basicas insatisfechas (NBI) como indicador
de la carencia de medios para superar su condicion de pobreza.
Asimismo, se tiene la pobreza reciente, caracterizada por no disponer las
familias de ingresos para acceder a la compra de la canasta minima de
sobrevivencia a pesar de tener cubiertas sus necesidades basicas (sin
NBI), que tipifican a las familias que se han empobrecido
coyunturalmente, pero que tienen un sustento para recuperarse. Y
finalmente, se tipifica la denominada pobreza inercial o estructural,
caracterizada por tener NBI pero disponer de ingresos por encima de la
llamada “linea de pobreza” (LP).
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Lo anterior es necesario para identificar diversas categorias o segmentos
de hogares pobres pues como lo afirma Chacaltana ( CHACALTANA,
2006:3) no todos los pobres lo son por las mismas razones ni condiciones
y requieren por tanto diversas propuestas para superar su condicion de
pobreza.

La complejidad del fendmeno de la pobreza exige un analisis dinamico
gue permita diferenciar las diversas categorias de pobreza, tal como lo
hace Chacaltana(CHACALTANA, 2006:20), mediante datos de panel
aplicados para Perl, que permite identificar, por ejemplo, que si bien la
tasa de pobreza se incremento de 41.4% en 1998 a 42.6% en 1999, sin
embargo la dinamica nos muestra que del 41.4% de pobres de 1998 un
31.5% lo sigui6 siendo en 1999, mientras que el 9.9% restante salié de la
condicion de pobreza, pero que a su vez un 11.1% que no era pobre cayo
en pobreza, resultando una tasa de 42.6% en 1999, fendbmenos que no
son evidentes con analisis discretos, pues aparentemente solo el 1.2%
habria salido de la pobreza en 1999, sin mostrar que 9.9% pudo salir de la

pobreza y que 11.1% que no eran pobres cayeron en tal condicion.

En la siguiente tabla (CHACALTANA, 2006:20), podemos observar que
del afio 2000 al 2001 la pobreza se eleva de 42.6% a 44.6% , sin
embargo dicho resultado global se explica en mayor medida por la
poblacién que cae en situacion de pobreza aumenta de 11.1% hasta
12.2%, mientras que la poblacién que permanece en situacion de pobreza
pasa de 31.5% a 32.4%. Asimismo, se observa que la poblacion que sale

de la situacion de pobreza pasa de 9.9% a 10.2%.
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Tabla 2.2. Método dindmico de medicion de la pobreza

Cuadro 4. Hogares Peru 1998-2001 Método Contable transiciones de Pohreza

Tasa
Total pobreza Entra a Sale de
Ao hogares panel Mo cambia Pobreza Pobreza

1998 100 @
1999 100 @ 315 11,1 9.9

2000 100 446 324 12,2 10,2

2001 100 51,4 36,2 15,2 8,4

Elaboracion propia sobre la base de INEI — ENAHO Panel 1998-2001 IV Trim.

Fuente: Chacaltana (2006:20)

Igualmente, en la siguiente tabla (CHACALTANA, 2006:22), es posible
determinar qué porcentaje de la poblacion ha sido pobre al menos una
vez en un determinado periodo, como en el periodo 1998-2001 dicho
porcentaje fue de 68%, y se redujo a 67% en el periodo 2001-2004, a
diferencia de las cifras discretas que no indican que soOlo 50%
aproximadamente se hallaba en tal situacién. Por tanto, en el caso de
Peru la pobreza afecta a dos de cada tres peruanos en dichos periodos,

marcando la dimension real del problema a resolver.
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Tabla 2.3. Dindmica desagregada de medicién de la pobreza

Cuadro 5. HoEares Peru 1998-2001 Dinimica de la pobreza y tipos de pol:iresza (%)

Lima Metropolitana Urbano Rural Total
1998-2001 (1100 ohs)
Al menos un afio pobre 55 52 86 68
4 afios 8 13 41 25
3 afios 10 2 17 14
2 afios 15 11 16 14
1 afio 2 16 12 15
Ningin afio pobre 45 48 14 32
2001-2004 (3300 obs)
Al menos un afio pobre 48 57 85 67
4 afios 15 18 47 28
3 afios 11 2 13 2
2 afios 10 13 13 13
1 afio 12 15 11 14
Ningun afio pobre 52 43 15 33

Fuente: Elaboracion propia basandose en INEI ENAHO (1998-2001) v ENAHO (2001-2004)

Fuente: Chacaltana (2006:22)

Mas aun, se puede observar la evolucion de la pobreza crénica pues en el
panel 1998-2001 el 25% de la poblacién se mantuvo en condiciones de
pobreza, durante los 4 afios, mientras que en el panel 2001-2004 dicho

porcentaje se elevo a 28%.

Asimismo, si observamos la pobreza transitoria (1, 2 6 3 afios pobres)
observamos que en el panel 1998-2001 el porcentaje de pobres
transitorios es de 43%, mientras que en el panel 2001-2004 dicho
porcentaje se redujo al 39%, mostrando que los pobres transitorios son un
sector significativo dentro de la pobreza y que son los que mas facilmente
salen de la pobreza en el corto plazo. (CHACALTANA, 2006:23).

Igualmente, para el periodo 2002-2006, los hogares que logran escapar
de la pobreza en la Macro-regién Sur (Apurimac, Arequipa, Cusco,
Moquegua, Puno, Madre de Dios y Tacna) constituyen el 25.52%

mientras que los hogares que caen en tal condicion conforman el 22.16%.
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Asimismo, que el 74.66% de los hogares ha sido pobre al menos una vez
en los 5 afos, y que existe un 26.69% de hogares en condiciones de

pobreza permanente. (Paredes, 2011:41) ?°

c) Lafocalizacién y los mapas de la pobreza

Un aspecto fundamental, para evaluar las propuestas de lucha contra la
pobreza, es la concepcion de “focalizacion” de la pobreza. La
caracteristica “focalizadora” de los programas sociales ejecutados en el
Peru, por ejemplo, desde los afios 90, concentrandose el esfuerzo en los
denominados pobres crénicos o cuya pobreza deviene de condiciones
estructurales, dejando de lado a quienes son los “nuevos pobres”, cuya
pobreza se explica por razones coyunturales, por lo que los programas
son especificos a las condiciones de la poblacién en extrema pobreza,
dejando a los “nuevos pobres” en el ambito de competencia de los
sectores sociales, que a su vez ven recortados Sus presupuestos.
(VERDERA, 2007:257)

La selectividad aplicada en los afios 90 generaba obstaculos para lograr
una visién integral del problema, demostrando en la practica sus
limitaciones y deficiencias, como lo afirma Sojo (2007):

“Se acotd el sentido de la selectividad, al reconocerse cada vez
mas que la complejidad de objetivos de la politica social
trasciende la lucha contra la pobreza, que la propia lucha contra la
pobreza es una tarea ingente que sobrepasa ampliamente a la
focalizacion, que el caracter multifacético de la pobreza impone
politicas integrales y heterogéneas e intervenciones diferenciadas,
y que se debe incidir en las causas de la pobreza, haciendo
hincapié en la adquisicion de capacidades, destrezas vy
habilidades que permitan superarla, mediante la insercién social,
econdmica y politica.” (SOJO, 2007:121)

26PAREDES Mamani, René Paz. “La pobreza y su dinamica en el Sur del Per(”. Rev. Economia y
Sociedad, N°78, noviembre, 2011.
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La estratificacién social significa “la manera en que el Estado concibe y
contribuye  a ordenar las relaciones sociales entre sus gobernados”.
Determinadas politicas sociales que se disefian “contribuyen a promover
la solidaridad y la equidad, en tanto que otras refuerzan las desigualdades
sociales y amplian las brechas existentes entre los distintos grupos

sociales”. (Medina, 2005a:Diapositiva 8-9)

El mencionado autor identifica modelos de aplicacion de las politicas

sociales:

El modelo liberal promueve un dualismo social al priorizar la atencion

para:

a) las personas extremadamente pobres mediante la asistencia social
mientras que ofrece servicios sociales a precios de mercado para el
resto de la poblacién segun su capacidad de pago.

b) El modelo socialdemécrata que favorece la solidaridad y contribuye a
reducir las desigualdades sociales a partir de politicas redistributivas
gue destacan el pleno empleo. Este modelo se llevé a la practica en
paises como Alemania, en particular en la Segunda Post Guerra, como
parte de la estrategia para frenar la influencia de la URSS en dicha
€época, con sus propuestas socializantes.

c) EI modelo corporativista propone una intervencion segmentada
ofertando politicas sociales para cada estrato de la poblacion.
(MEDINA, 2005a: DIAP. 28-29)

FOCALIZACION EN LOS PTC

En los PTC la focalizaciéon permite identificar a los hogares con potencial
para generar dos (02) tipos de efectos, el efecto redistributivo mediante el
denominado “efecto-ingreso” y el efecto de formacion de capital humano
mediante el denominado “efecto-precio” que incentiva la formacion de

capital humano:
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El efecto-ingreso permite a las familias, con Necesidades Baésicas

Insatisfechas (NBI), cuyos ingresos per capita se ubican por debajo de la
Linea de Pobreza (LP), caracterizandose por ser ingresos de subsistencia
que no les alcanzan a las familias para cubrir el costo de la canasta
minima alimentaria de subsistencia, elevar el consumo de alimentos de
manera directa e inmediata, efecto sustentado en la denominada “ley de
Engel’(1), que sefiala que mientras mas bajo son los ingresos la
propension al consumo de alimentos (PMCA) se hace mayor. Para ello se
requiere seleccionar a las familias cuya condicién sea de extrema pobreza
y requieran de la transferencia para sobrevivir, conforme lo sustenta

Gentilini y lo expresa la “ley de Engel”. *’

El efecto-precio permite a las familias, a las cuales sus condiciones de
extrema pobreza les impide asignar recursos a la educacion de sus
menores hijos y que prefieren sacrificar sus horas de estudio, pagando un
costo de oportunidad elevado, modificar su asignacion de recursos para
mediante incentivos persuadir e incentivar a las familias de la importancia
de la educacién para la formacion de capital humano y generacion de

mayores ingresos futuros. 2

27EI denominado “efecto-ingreso” expresa el impacto de una variacién (incremento/decremento)
del ingreso familiar sobre sus niveles de consumo, lo que va a depender a su vez de la propension
marginal a consumir alimentos(PMCA), expresando esta Ultima la proporcion del incremento del
ingreso que se destina al consumo en vez de ahorrarse. Dicho efecto-ingreso depende del nivel de
ingresos de la familia pues a medida que se eleva el nivel del ingreso se destina una menor
proporcion al gasto en alimentos. Las personas con bajos niveles de ingresos destinaran una gran
proporcion de cada incremento de sus ingresos en gastos de alimentacion (ENGEL). (GENTILINI,
2007:7-8)

8EI denominado “efecto-precio” expresa el impacto de una variacién del precio de un bien o
servicio (aumentos/reducciones) sobre la cantidad demandada de un bien o servicio, modificando
la asignacion de los recursos escasos insumidos en la produccion de los bienes o servicios. Asi, en
el caso de la demanda de inversién en horas de estudio de los nifios, para la formacion de
capacidades mediante el acceso a los servicios educativos, las transferencias condicionadas
modifican el salario efectivo del trabajo infantil (Wm- T) que es el precio de mercado que permite
asignar/reasignar las horas disponibles de los menores, destinando mas horas a sus estudios y por
tanto menos horas para el trabajo infantil. (GENTILINI, 2007:7-8)
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Por tanto los PTC deben de seleccionar no sélo a las familias con NBI

cuyo Ingreso per-capita (Ypc) esta por debajo de la linea de pobreza (LP)
[Ypc< LP] sino que ademas carezcan de activos econdmicos, situacion
gue desincentiva la formacién de capital humano pues ambos son
complementarios (SCHULTZ), por lo que las familias ya no estan en la
capacidad de invertir en la educacién ni en la salud de sus menores hijos
y tampoco tienen incentivo para hacerlo, sino todo lo contrario pues su

situacion los incentiva a sacrificar la educacion de sus hijos.

Las familias que pierden capacidad de ahorro reducen sus expectativas
de hacerse de mayores activos con los que puedan generar ingresos
futuros, lo que llevaria a desincentivar sus expectativas de formacion de
capital humano como alternativa para superar su condicion de extrema
pobreza®. Asimismo, dichas familias por lo general sacrifican la
educacion de sus hijos para poder sobrevivir, por lo que el efecto-ingreso
puede reducir el costo de oportunidad de dicha condicion revirtiendo dicha
caracteristica. (SACHS et. al., 1994:94-103)

Por otra parte, si se sostiene que la focalizacién debe seleccionar sélo a
aquellas poblaciones en extrema pobreza que cuenten con accesibilidad y
capacidad de atencion en centros educativos y de salud, se discrimina a
las poblaciones quesufren la exclusibn social y que son las que
requeririan mas las transferencias condicionadas pues so6lo mediante la
intervencion directa de programas y proyectos especificos pueden recibir

la ayuda necesaria, ya que los sistemas estatales no llegan a las mismas.

° Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI): Son los servicios fundamentales que requiere una
persona o una familia para llevar una vida digna y humana, que sirve de respaldo para la
formacion del capital humano. Estan constituidas por los servicios de agua y alcantarillado, luz
eléctrica y las caracteristicas fisicas de las viviendas.

“Los hogares se consideran unidades econdmicas guiadas por preferencias, limitadas por los
recursos de que disponen y constantemente empefiadas en un proceso de seleccion entre
distintas posibilidades para lograr el mayor beneficio posible.” (GENTILINI, 2007:7)
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Consideramos que los PTC se proponen como alternativa por dos

razones fundamentales: la primera, porque se trata con poblaciones en
condiciones de extrema pobreza de caracter cronico, a las que no llegan
los recursos que el Estado moviliza regularmente a través de sus servicios
de salud y educacion; y en segundo lugar porque dichos sectores no
estan en capacidad de acceder a dichos servicios principalmente por sus
propias condiciones de extrema pobreza, que induce a los hogares a sub-

invertir en la formacion de capital humano.

Se trata entonces de considerar las condiciones iniciales de exclusion
social y asumir que las intervenciones no se pueden realizar a través del
sistema educativo y de salud tradicional sino se trata de la necesidad de
incluir en los mismos PTC los componentes de salud® y educacion, que
se promuevan desde la misma poblacion beneficiaria, para atender a las
que poblaciones extremadamente pobres (cronicos) que por la exclusion
social no disponen de accesibilidad ni de capacidad de atencién por su
misma condicion de extrema pobreza.La poblacion organizada permitiria
ampliar las coberturas de educacion y de salud, operando cambios “desde

la demanda™?

, en vez de esperar las coberturas sectoriales de por si
burocraticas e ineficientes pues soOlo operan “desde la oferta” de

coberturas.

El diagndstico de la pobreza nos permite discriminar las necesidades de la
poblacién, segun su condicion especifica en términos de pobreza, y
determinar los segmentos de la poblacion que son el objetivo de los PTC,

asi como identificar otros segmentos de la poblacion que requieren otro

81 En la década del 90 en Pert se promovieron los Comités Locales de Administracién de Salud (
CLAS) como forma alternativa de autogestion de los servicios de salud en los lugares en los que
la presencia del Estado es deficiente.

2Es importante tener en cuenta que los PTC son intervenciones “desde la demanda”, como
alternativa a las intervenciones “desde la oferta”, a través de intervenciones autonomas que mas
bien incentiven a una mejor oferta de servicios de educacién y de salud, pero sin condicionar la
intervencion a la buena voluntad sectorial, en términos de optimizar la gestién para hacerla méas
equitativa.
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Familias Familias pobres.
Extremadamente
pobres
Familia dispuesta a | Se requiere un PTI | No se requiere ni PTI
invertir  en  capital | (programa de | ni PTC.
humano transferencia Este segmento
incondicional). requiere otro tipo de
En este segmento la | programas, por
condicionalidad ejemplo de formacion
distorsionaria la | técnica o de ayuda
asignacion de recursos | crediticia.
familiares.
Familia reticente a | Se requiere un PTC | No se requiere ni PTC
invertir ~ en  capital | (programa de | ni PTI sino programas
humano transferencia de induccién educativa

condicionada).

En este segmento la
sola transferencia
incondicional (PTI) no

o de ayudas escolares
(alimentacién,  salud,
etc) para incentivar la
formacion de capital

lograria la mayor | humano.
formacion de capital
humano.

Fuente: Schady, 2009
Elaboracién propia.

Podemos observar y concluir que solo las familias extremadamente
pobres que son reticentes a invertir en capital humano por su propia
condicion son las que reunen las condiciones necesarias y suficientes
pararesponder a los objetivos especificos de los PTC. Sin embargo, las
familias en condicién de extremadamente pobres con disposicion a invertir
en la educacion de sus hijos, si bien lo harian si tuvieran un apoyo
econdémico no requieren transferencias condicionadas pues les bastaria
con transferencias no condicionadas. Asimismo, las familias pobres que
tienen disposicion a invertir en la educacion de sus hijos requieren de otro
tipo de politicas publicas y programas para no caer en la condicion de

extremadamente pobre.
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Pablo Villatoro (CEPAL), nos traza la continuidad de la que son parte de
los denominados programas de transferencias condicionadas (PTC),

desde propuestas muy focalizadas a otras de mayor alcance:

“Los programas de transferencias condicionadas (PTC) deben ser
interpretados como expresiones de continuidad de las politicas de
proteccién implementadas como respuesta a la crisis econémica
que devasté a América Latina durante la década de 1980, y que
fueron profundizadas en la primera parte de la década de 1990. La
crisis del modelo tradicional de las politicas sociales, basado en
un esquema con una fuerte participacion del estado, centrado en
universalizacion de la oferta de servicios sociales y de acceso
segmentado a la proteccion social dio lugar a politicas
minimalistas-focalizadas, orientadas primero a la paliacion de los
peores efectos de la crisis econdmica y de los programas de
ajuste instrumentados durante la denominada “década perdida” y
luego ampliadas con objetivos de desarrollo de los activos, del
capital humano y de las capacidades de los mas pobres. En los
Gltimos afos, estas iniciativas han evolucionado hacia un enfoque
mas integral, donde la articulacién con la institucionalidad sectorial
resulta indispensable para alcanzar los objetivos planteados.”
(VILLATORO, 2007:4).

Los PTC, como instrumentos de la politica social para la superacion de la
pobreza, requieren necesariamente y en primer lugar garantizar una
redistribucion efectiva de los ingresos para superar la situaciéon de infra-
consumo para asi garantizar un mayor ingreso, un mayor consumo y una
menor volatilidad de los ingresos. Al mismo tiempo, una vez cubierto dicho
requerimiento de corto plazo se hace necesario garantizar que se
produzca al mismo tiempo (como un trade-off) un “efecto sustitucién” de
forma tal que el gasto familiar se destine también a gastos en salud y
educacién incrementando la formacién de capital humano mediante la

dedicacion de un mayor tiempo a la educacion de los nifios en edad
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escolar, tiempo el PTC “canjea” o “compra” con la transferencia

condicionada.*®

n34 135

La combinacion de “efectos ingreso™” y “efecto precio”” garantiza que las
familias extremadamente pobres que no tienen cubiertos sus niveles de
consumo de subsistencia y que sacrifican 6 no valoran la formacion de
capital humano de sus hijos en edad escolar, accedan a mayores niveles
de consumo y se incentiven a invertir en capital humano garantizando la
educaciéon y salud de los nifios en edad escolar, con una perspectiva de
mediano y largo plazo, con expectativas de mayores ingresos en el futuro,
elevando asi sus ingresos permanentes, lo que refuerza un mayor
consumo presente. Asimismo, para las familias que no valoran la
formacion de capital humano de sus hijos es necesario mostrarles que la

» 36

educacién es un “bien superior” > mediante actividades de

33Si bien la transferencia cubre el costo de oportunidad de la mano de obra de los nifios en edad
escolar, esto no significa que los padres o familiares estén predispuestos o tengan claro que las
horas liberadas de los menores deban dedicarse necesariamente a su formacion escolar pues ello
depende de sus expectativas respecto al sistema educativo. Por tanto, debe demostrarse a los
padres que la formacion escolar conlleva un mejor futuro para sus hijos, tanto en términos
econdémicos, como sociales y culturales, y esa es la funcion declarada de la CONDICIONALIDAD,
gue consiste en inducir a las familias a que revaloren los beneficios de la formacién educativa, lo
cual a su vez demanda la ejecucion de un proceso de capacitacion a los padres.

34Los efectos ingreso modifican el gasto familiar en varios sentidos: suavizan la volatilidad de los
ingresos, brindando estabilidad a los gastos del presupuesto familiar; reasignacion del gasto en
alimentos: alimentos califican como bienes inferiores o normales y representan los mayoria del
gasto familiar por la denominada “ley de Engel” son reemplzados por los denominados “bienes
superiores”. Este efecto es de suma importancia pues las familias en “extrema pobreza” se
caracterizan por ingresos infra-marginales (ingreso permanente no garantiza la cobertura de sus
niveles minimos de subsistencia) y por tanto tampoco pueden cubrir los gastos en educacion y
salud por constituir estos “bienes superiores” inaccesibles dados los niveles reducidos de ingresos.

35Los Efectos precio o sustitucion: las familias, en la medida en que elevan sus ingresos
permanentes, disponen de un abanico mas amplio de eleccién en su “canasta de consumo” al
incorporar los denominados “bienes superiores” constituidos por alimentos de mayor calidad, v.g.
alimentos procesados (fideos, harinas, proteinas, etc.). Asimismo, las familias puedensustituir el
consumo presente por un consumo futuro, generandose cierto nivel de ahorro que les permita
mejorar sus condiciones de vida y de trabajo, v.g. mediante la cria de animales menores,
construccién de cobertizos, mejoras de la vivienda, gastos en salud y en educacion, etc). Esto
ultimo es corroborado por las evidencias de implementacion de los PTC, segln la bibliografia
revisada.(JONES et.al., 2009)

6Bienes superiores: en la microeconomia se refieren a aquellos bienes que no son de primera
necesidad, como los alimentos, que permiten un nivel de consumo de bhienes y servicios
adicionales de mayor calidad. Por ejemplo las harinas que sustituyen a la papa o los aceites que
sustituyen a la manteca.
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sensibilizacion que les demuestre que a mayor formacién educativa los

menores tendran necesariamente un incremento en sus ingresos futuros,
lo que se traducira en un mayor nivel de ingresos que sustente el acceso
al consumo de bienes superiores y no solo de los bienes denominados
“inferiores”. EI PTC Oportunidades apuntala este aspecto al asignar bonos
de capital para acceder a nuevas oportunidades de generacion de
ingresos, sistema del que no disponen ni el PTC Bolsa Familia ni el PTC

Juntos.

d).- Latemporalidad en los programas de transferencia condicionada

La temporalidad de los ingresos generados directamente por las
transferencias condicionadas refuerzan lo anterior pues permiten sustituir
consumo presente por consumo futuro (ahorro), generdndose mayores
expectativas de ingresos futuros (Sachs et. al.,1994:97-103). Esto debido

37 para

a que las familias, quese guian por los ingresos permanentes
modificar sus consumos, asumen las transferencias (T) como ingresos
temporales, lo que los lleva a ahorrar dichos ingresos en lugar de elevar
Su consumo, en especial cuando sienten una mejora en su situacion de
bienestar al reducir la “brecha de consumo” mediante el mayor consumo
gue les permite la transferencia monetaria. La evidencia empirica
demuestra que se genera una capacidad de ahorro a manera de fondo de
proteccidn, lo que daria a la transferencia la calidad de capital de trabajo®®
y ademas incide en la necesidad de la capacidad de ahorros para luego
acceder al mercado de activos (equipos, semillas, animales, etc.,) pues

estos son complementarios con la acumulacion de capital humano.

37 , . . . , .

Segun Friedman el ingreso permanente son ingresos proyectados segun la capacidad de las
personas para producirlos en el futuro, de manera sostenible en el tiempo.

Capital de trabajo 6 capital circulante: reserva de efectivo que permite cubrir déficits
dedisponibilidad de efectivo de caracter temporal, el cual es repuesto por ingresos en periodos
posteriores.
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e).- Los montos de las transferencias condicionadas de dinero

Las transferencias sustituyen en buena medida la falta de un mercado de
crédito, generando ahorros, expectativas de mayores ingresos futuros y
una mayor demanda de bienes y servicios duraderos.Por tanto, los PTC
son instrumentos de una politica social cuyo objetivo es romper el circulo
vicioso de la pobreza que incide en familias que no garantizan sus niveles
minimos de subsistencia, y que al mismo tiempo sus expectativas de
ingresos futuros son reducidas o inexistentes, y que por tanto no invierten
0 sub-invierten en la formacion de capital humano por no valorar
adecuadamente sus expectativas futuras, de forma tal que aun con
transferencias no condicionadas (PTI) podrian elevar su nivel de consumo
sin capitalizar adecuadamente en la educacion y salud de sus hijos en
edad escolar a los que se utiliza para generar ingresos transitorios y
marginales por la temporalidad y volatilidad de sus ingresos.(Schady,
2009)

Las transferencias condicionadas (T) son variables fundamentales para
determinar los efectos, segun sean éstos de caracter infra-marginal o
extra-marginal (GENTILINI, 2007)y lo son mas aun si consideramos la
temporalidadde dichas transferencias para los beneficiarios de las
mismas, pues si las transferencias son percibidas como de corto plazo,
entonces tendran diferente efecto en el consumo y en el ahorro familiar, a
diferencia de cuando dicha percepcion es de mediano y largoplazo,

conforme lo podemos analizar con ayuda dela siguiente tabla :
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Tabla 2.5. Las transferencias y la temporalidad de los ingresos

Transferencia Infra-marginal *°

Transferencia extra-marginal
40

Ingreso percibido

|41

como

tempora

Incrementa el consumo presente de
alimentos y de diversos bienes y
servicios.

Predomina el “efecto ingreso” sobre el
“efecto sustitucion” (consumo
presente sobre consumo futuro).

Se

destinando

impone la ley de Engel,
% de

transferencia para gasto en alimentos

un gran la
de primera necesidad.
Al

temporal

elevarse el ingreso y al ser

la transferencia existira
siempre la tendencia a ahorrar la

transferencia en vez de incrementar el

Incrementa en parte el consumo

presente pero también

incrementa en mayor medida el

ahorro.
Predomina el “efecto
sustitucion”, del consumo

presente por el consumo futuro.
Se

sustituyendo “ingreso variable”

incentivaasi el ahorro,

por “ingreso estable”,
suavizando el flujo de ingresos,
dando mayor respaldo a la
capacidad de ahorro.

La transferencia suple la falta de

permanente *,

consumo presente basicamente de
alimentos. Se incrementa el consumo
presente o permanente.

Predomina el “efecto ingreso” sobre el
“efecto sustitucion”.

Eleva la curva de demanda de capital

humano.

consumo mas allda del minimo | un mercado de créditos que
necesario. permita sustituir o “canjear”
entre consumo presente 'y
consumo futuro. (en ambos
sentidos).
Ingreso percibido como Incrementa  significativamente el | Incrementa el consumo

presente y futuro de diverso tipo
de bienes y servicios.
Predomina el “efecto ingreso”
sobre el “efecto sustitucion”.

de

“consumismo” en vez de ahorrar

Riesgo generar

y capitalizar excedentes..

Fuente: SCHADY, 2009 -Elaboracién propia.
(Notas en siguiente pagina)
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LOS MONTOS DE LAS TRANSFERENCIAS

Los montos de las transferencias son relevantes en la medida de que
dada una transferencia significativa o elevada, bien sea respecto al
ingreso de subsistencia marcado por la linea de pobreza o respecto al
incentivo necesario (Wm-T) para sustituir las horas de trabajo de los nifios
por horas de estudio, se pueda producir un efecto ingreso que lleve a
consumir “bienes superiores” sin valorar ni incluir por tanto gastos en
educaciéon y salud, por la poca valoracion que se otorgue a las
expectativas de ingresos futuros basados en el capital humano, por lo

gue se requeriria de una fuerte condicionalidad, que puede no
garantizarse por las costumbres arraigadas en las diversas familias y
comunidades. (Jones et.al., 2006:18). Lo anterior asume que el efecto
ingreso no conduce por si solo y de una manera directa a la formaciéon de
capital humano pues en condiciones de carencias en términos de NBI las
familias pueden optar por la adquisicion odisposicion de mayores activos
para lo cual asimismo se requiere mas mano de obra familiar, incluido el
trabajo de los menores en edad escolar (pequefios sembrios, crianza de

animales menores, etc.).

“Sin embargo, la transferencia en efectivo del programa Juntos trae

consigo un conjunto de nuevas demandas a los padres de familia tales

39 L . . . - .
Transferencia (infra-marginal) condicionada que sumada al ingreso familiar completa el ingreso
necesario para cubrir el gasto en alimentos en la canasta familiar. Esta variable depende a su vez
y en buena parte del método de focalizacion utilizado.
““Transferencia (extra-marginal) condicionada que sumada al ingreso familiar excede el ingreso
necesario para cubrir el gasto en alimentos en la canasta familiar. Esta variable depende a su vez
y en buena parte del método de focalizacién utilizado.
41Ingreso extraordinario que la familia asume que es temporal y no permanente por las
condiciones y caracteristicas en que es otorgado, tales como el tiempo de permanencia y salida
del PTC.
42Ingreso extraordinario que la familia asume que es permanente y no temporal por las
condiciones y caracteristicas en que es otorgado, tales como el tiempo de permanencia y salida
del PTC.Tal como existen familias no extremadamente pobres que invierten en la formaciéon de
capital humano es igualmente razonable pensar que existen familias extremadamente pobres que
al elevar su nivel de consumo y sus ingresos necesariamente inviertan en la formacion y salud de
sus hijos pues disponen de expectativas de mayores ingresos futuros por tal decision y que por
tanto no requieren de condicionalidad para tal finalidad. Esto Gltimo ocurre en el caso de las
familias que temporalmente se ubican por debajo de la linea de pobreza (LP), que disponen de
activos, aun si manifiestan alguna o varias NBI.
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como una mayor contribucién a la escuela para apoyar la labor del
maestro o0 la necesidad de trasladarse para el cobro mensual. En
particular, la presion es mayor para las familias con muchos hijos y no
sOlo en términos de nuevos gastos generados por la obligacion de
cumplir con las condiciones del programa si no también por la necesidad
de hacer compatibles estas obligaciones con la mayor carga de trabajo

de la mujer y la asistencia obligatoria a las reuniones de capacitacion.”

es solo una pequefia ayuda, cien soles es muy poco,
especialmente cuando hay muchos nifios y nifias. Por ejemplo,
compramos fruta para nuestros hijos y vamos a Ayacucho, tenemos
gue gastar dinero en transporte y a veces en comida, asi que
terminamos con menos dinero todavia (Mujer beneficiaria,
Arizona).” (Jones et.al , 2006:18)

f).- Las condicionalidades de las transferencias de dinero

Las condicionalidades (C) interesan en la medida en que los efectos-
ingreso por si mismos sean incapaces de inducir a las familias a valorar
adecuadamente los gastos en educacion y salud siendo necesario inducir
con incentivos la sustitucion de los gastos en otros bienes “superiores” por
gastos en educacion y salud que permitan la formacion de capital

humano.

Las Condicionalidades permiten reasignar el tiempo dedicado a la
educacion de los nifios enedad escolar, compensando su tiempo de
trabajo mediante las Transferencias. Asimismo, en elmercado laboral
infantil se reduce el incentivo a dedicar mas horas de los nifios al trabajo
alreducir el costo de oportunidad de las horas de trabajo infantil (Wm-
Transferencia).

Los PTC analizados muestran la disyuntiva entre los enfoques
redistributivo y de inversién en capital humano a pesar que se orientan
por diferentes horizontes, el enfoque redistributivo es de corto plazo y es

indispensable para los fines y perspectiva de los PTC pues de no lograr
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elevar el consumo en el corto plazo se desincentivaria el logro del objetivo

de largo plazo, que es fundamental para revertir el traspaso inter-

generacional de la pobreza.

Asumiendo que la focalizacion acierta en seleccionar las familias

“correctas” tenemos las opciones, en la siguiente tabla, sobre los efectos

de las transferencias segun la condicionalidad sea “dura” o sea “blanda”:

Tabla 2.6. Las transferencias y las condicionalidades

Condicionalidad
flexible *

Condicionalidad
exigente*

Transferencia Extra-

marginal

Se produce un “efecto ingreso”
significativo, y no se d&a el
“efecto precio” o ‘“efecto
sustitucion” pues la familia no
percibe y/o no valora o no se
sienten incentivados por la
reduccion del costo de
oportunidad de las horas de
trabajo infantil.

Si se dé& el “efecto precio”
o ‘“efecto  sustitucién”
importante, pues la familia
percibe y/o valora Ila
reduccion del costo de
oportunidad de las horas
de trabajo infantil.

Transferencia
reducida 0 infra-

marginal

Se produce un “efecto ingreso”
poco significativo, elevandose
en poca medida la escolaridad
pues no se da el “efecto
precio” o “efecto sustitucion”
pues la familia no percibe ylo
no valora la reduccion del
costo de oportunidad de las

Se produce un “efecto
ingreso” poco significativo,
y si se da el “efecto precio”
o “efecto sustitucion” de
regular impacto, pues la
familia percibe y/o valora
la reduccién del costo de
oportunidad de las horas

horas de trabajo infantil. de trabajo infantil.

Fuente: SCHADY, 2009 Elaboracién propia.

En el corto plazo por tanto interesa la mayor cobertura del requerimiento
del incremento del consumo lo cual presiona para elevar los montos de
las transferencias, pero al hacerlo es necesario no poner en riesgo el
segundo objetivo pues el denominado “efecto-ingreso” puede dar sefales
distorsionadas al generar expectativas sobre el crecimiento del consumo

futuro y elevar desde ya el consumo no prioritario, que consisten de

43 Condicionalidad flexible en términos del menor grado de exigencia para el cumplimiento de las
atenciones de salud, educacién u otras que afectan directamente el rendimiento escolar de los
nifios incluidos en el TMC, en el transcurso de su ciclo de vida..
“condicionalidad exigente en términos del mayor grado de exigencia para el cumplimiento de las
atenciones de salud, educacion u otras que afectan directamente el rendimiento escolar de los
nifos incluidos en el TMC, en el transcurso de su ciclo de vida.
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bienes no primarios que compiten con los gastos en educacién y salud
que deben acompafar la inversion en capital humano, afectando

asimismo la capacidad de ahorro de las familias.

Los PTC disponen de un conjunto de elementos, los cuales conforman los
mecanismos de intervencidén del mismo; mecanismos cuyos elementos se
alinean y organizan en funcion de los enfoques que se utilizan para

caracterizar a dichos programas.

Para evitar generar falsas expectativas por lo montos de las
transferencias estas se podrian combinar con bonificaciones de punto fijo
que compensen a las familias por alcanzar metas intermedias que sean

fundamentales para lograr los objetivos de los PTC}

2.5LAS CONDICIONES DE POBREZA Y EL CICLO DE VIDA DE LAS
FAMILIAS
La teoria del ciclo de vida fue introducida en la teoria econémica por
MODIGLIANI*® para tratar de explicar el comportamiento de las personas
en tanto consumidoras, a partir de su ubicacion en el ciclo de vida
econdmico, desde que nacen hasta que fallecen. EI modelo del ciclo de
vida teoriza que el consumo en un periodo particular depende de las
expectativas sobre el ingreso en el horizonte de vida, denominado ingreso
futuro, y no uUnicamente del ingreso de cada periodo (SACHSet.al.,

1994:97), o ingreso actual.

A partir de la propuesta de Modigliani se han desarrollado los
denominados modelos inter-temporales del consumo,los que permiten
relacionar el comportamiento del consumidor tanto en el presente como
en el futuro, para demostrar que las decisiones de consumo no

sonpuntuales ni momentaneas sino todo lo contrario, son decisiones

45 MODIGLIANI, Franco y Albet Ando: “The Life Cycle Hypothesis of Saving: Aggregate
Implications and Test”.American Economic Review, marzo de 1963.
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racionalmente planificadas o previstas de acuerdo o en funcién del

momento de la persona en su ciclo de vida*®

El caracter inter-temporal del consumo permite relacionar las decisiones
econdmicas tomadas respecto al presente con las decisiones econémicas
gue afectan a la situacion futura, como se muestra en el siguiente grafico.
La concepcion moderna de la teoria del consumo pone énfasis en el
caracter inter-temporal de las decisiones relativas a los niveles de
consumo y ahorro en cada momento del tiempo, las cuales determinan
también los niveles de consumo y ahorro en el futuro.

Grafico 2.1. Ciclo de vida: Consumo e ingresos

Teoria del Ciclo de Vida: Perfiles de Ingreso y Consumo

3

Cosuma

& S

Edad

Grafico de Butelmman y Gallego.

Fuente: Caracteristicas del Ahorro en el Ciclo de Vida - Seminario de Titulo para optar al Titulo de
Ingeniero Comercial, Menciéon Economia Integrante:Andrés Moscoso Cornejo Profesor Guia:
Javiera Vasquez Nufiez. Santiago, Chile, 2008
http://www.cybertesis.cl/tesis/uchile/2008/moscoso_a/sources/moscoso_a.pdf

Las familias toman decisiones de consumo en un horizonte inter-temporal,
de modo de garantizar la sostenibilidad de un determinadonivel de vida
(medido por el nivel de consumo), para lo cual se guian por sus
expectativas de ingresos futuros en funcion de los niveles de calificacién
que desarrollen a través del tiempo para acceder a dichosingresos.
(SACHS et. al.,1994:97-103):

46La hipétesis del ciclo de vida contradice el “dia a dia” de las decisiones de consumo en el caso
de las familias de escasos recursos pues se contrapone a las aspiraciones de mantener un nivel
de consumo que permita el mayor nivel de bienestar posible con los recursos a los que se pueda
acceder en funcién de sus capacidades y oportunidades.
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- Si se trata de la persona en su etapa de formacion, la misma dispone de

expectativas sobre sus ingresos futuros en funcion de los niveles de
calificacion que piensa o proyecta alcanzar en perspectiva, por lo que
puede proyectar o predecir un nivel de consumo determinado (C), el cual
le va a permitir alcanzar un nivel de consumo estable y llevadero de
acuerdo a sus expectativas, el cual determinara su nivel de bienestar

futuro.

- Luego la persona joven establecera su consumo en el momento
presente no en funcion a su ingreso corriente o efectivo sino de acuerdo a
su nivel de ingreso proyectado o esperado, por lo que en la etapa de
formacion tendra que financiar dicho nivel de consumo pues tendra lo que
se denomina una “posicion deudora” en el consumo pues sus gastos
seran en dicha etapa mayores a sus ingresos efectivos. La fuente de
financiamiento entonces sera relevante para hacer sostenible tal
condicién, por lo que podra recurrir bien sea al sistema financiero, si tiene
acceso al mismo, 6 apoyarse en su familia para que le permitan disponer

de tales recursos. #’

Se asume que los consumidores aspiran y defienden un nivel de vida,
que permita y garantice un nivel de consumo, acorde a dicho nivel de
vida. Sin embargo, los ingresos siguen un ciclo que depende de las
capacidades que forma cada individuo en sus primeros afos, lo que
explica la forma de “campanainvertida” del grafico, que permite ingresos
crecientes en la etapa activa de la vida laboral y una etapa decreciente

cuando dicha capacidad declina hasta la etapa de jubilacion.

47Asi, un joven de 15 afios puede que trabaje y estudie, pero si contabilizamos los gastos del
hogar lo méas probable es que asi quisiera pagar por todos los servicios que recibe no lo podria
hacer pues sus gastos de consumo total exceden probablemente a sus ingresos laborales(digamos
el sueldo minimo vital). El ahorro permite la formacion de activos (stocks) que permitan generar
mayores ingresos, lo que permite mayores niveles de consumo.
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- La persona adulta por su parte proyecta ingresos crecientes en funcion a
su nivel de formacién por lo que en su etapa de mayor productividad
podra generar ahorros pues sus ingresos corrientes superaran a su nivel
de consumo establecido, adoptando lo que se denomina una “posicién
acreedora” en el consumo, generando ingresos corrientes que superan a
su gastos permanentes, permitiéndole acumular ahorros los que
permitiran “financiar” las deudas acumuladas en su etapa no productiva o

de formacién, asi como sus gastos en la etapa final de su ciclo productivo.

Por tanto, de acuerdo a la hipoétesis del ciclo de vida se puede afirmar que
toda persona puede generar un proceso endégeno y auto-sostenido, el
cual permite financiar las “posiciones deudoras” (gastos >ingresos) de la
etapa no productiva o de poca productividad de su ciclo de vida, con los
excedentes o ahorros que genere mediante “posiciones acreedoras”
(ingresos>gastos) en su etapa productiva, lo que requiere de un
financiamiento temporal que permita utilizarlo en las primeras etapas del
ciclo de vida, para financiar sus posiciones deudoras en el consumo en su
etapa menos productiva o de formacion, el cual seria luego repuesto con

las posiciones acreedoras en la edad productiva del ciclo de vida.

Al no disponer las personas de acceso a fuentes externas de
financiamiento, entonces las familias cumplen un papel fundamental en el
ciclo de vida de las personas que la conformanpues permiten que los
miembros adultos financien a los miembros jovenes, y que éstos a su vez
repitan el mismo ciclo cuando formen su propia familia. (SACHS et.al.,
1994:97-103).

- Finalmente la persona llega a la edad del retiro laboral, en la cual
mantendra su nivel de consumo, adoptando para tal efecto una posicion
deudora en el consumo, pues sus ingresos decaen y no permiten cubrir
los gastos de consumo que corresponden a su nivel de vida, lo cual es
financiado con los ahorros de su etapa productiva (si ha acumulado

ahorros...).
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Todo lo anterior permite una explicacion social y econOmica a las

situaciones de pobreza, si pensamos en ciclos de vida truncos que no
permiten que los miembros adultos “financien”, o den soporte econémico
a los miembros jévenes debido entre otras razones a la falta de formacién
de las personas adultas lo que no les permite ahorrar y disponer de
recursos parar financiar a las personas jovenes, gue por tanto interrumpen
su ciclo de vida limitando su nivel de bienestar. El ahorro (“guardar pan
para mayo”) de las familias es fundamental para garantizar un nivel de
consumo a través del tiempo que corresponda a un nivel de bienestar

esperado.

Las familias son el nucleo social a partir del cual se busca optimizar el
comportamiento de los individuos que la conforman, en términos de los
niveles de consumo garantizados a partir de un perfil de generaciéon de
ingresos, que se sustenta a su vez en la calificacion y capacidades que
logra obtener cada miembro de la familia.

En dichos términos es posible sustentar un diagnéstico acerca de las
situaciones de pobreza crénica* en términos de un déficit de capacidades
gue se transmite de generacidén en generacion, el cual trunca los ciclos de
vida, sacrificando los activos familiares, descapitalizando a las familias
tanto en su capital fisico como en su capital humano. Se trunca entonces
el ciclo de vida de los miembros de las familias en extrema pobreza,
perdiendo la posibilidad de sustentar un nivel de vida y de bienestar
adecuado en el futuro.

Las familias con déficits de capacidades pierden las condiciones de
autofinanciamiento de unos miembros de las familias por otros, de forma

tal que las posiciones deudoras (gastos > ingresos) en el consumo de los

48 P . . -

En términos econdmicos se afirma que las familias son extremadamente pobres cuando han
agotado sus activos productivos o estos ya no son productivos por diversas razones, por lo que ya
no se generan los ingresos adecuados para proseguir el ciclo de vida. Los ingresos son “flujos” que
derivan de los “stocks” productivos, como la leche sale de la ubre de la vaca.
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miembros menores de edad (en la etapa de formacién de capacidades)

no puede ser financiadas o cubiertas por las posiciones acreedoras
(ingresos> gastos) de los miembros adultos de las familias, quienes
terminan sacrificando sus activos fisicos y el capital humano representado

por sus hijos.

El autofinanciamiento que permite la familia a sus miembros jovenes es
fundamental para su desarrollo inter-temporal, de una generacién a otra,
pues deben garantizar los ingresos y el tiempo necesarios para dedicarlos
a su formacién como “capital humano” y tener o alcanzar un potencial
para generar ingresos futuros, de manera que en su edad adulta puedan
adoptar “posiciones acreedoras” que permitan que Sus ingresos sean
superiores a sus gastos, generando ahorros, para compensar los mayores

gastos en las primaras etapas de formacion.

Los PTC intervienen en el ciclo de vida de las familias proporcionando
recursos adicionales que cubran temporalmente los mayores gastos de la
etapa de formacion de los menores en edad escolar, hasta que éstos
dltimos puedan generar mayores ingresos como parte de la
PoblaciénEconémicamente Activa (PEA) *. La duracién de dicho aporte
de dinero no es por tiempo indefinido sino que abarca toda una etapa
hasta que los miembros jévenes de las familias alcanzan una posicién en
el mercado laboral de forma tal que les permita generar “posiciones
acreedoras” suficientes para prescindir del PTC, entendido este como un
financiamiento temporal de las familias en condiciones de pobreza

cronica.

La pobreza, en términos de pobreza cronica constrifie a las personas en
tal condicion a adoptar un nivel de consumo desobrevivencia,que se

sustenta en el trabajo de todos los miembros de la

49La PEA incluye a la poblacion en edad de trabajar y que busca activamente un puesto de trabajo
remunerado, lo cual puede a ocurrir a edades como los 14 afios, para cuyo efecto se tiene
normatividad internacional (OIT).
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familia, incluidos los menores en edad escolar, que se sujetan a un
consumo que denominamos infra-marginal (GENTILINI, 2008:7) pues sus
ingresos no les alcanza para adquirir la canasta de consumo basica de
alimentos y tienen por tanto un déficit permanente en sus niveles de
nutricion, lo que a su vez condiciona alin Mas sus opciones para superar
sus condiciones de pobreza crénica.La extension de la ayuda econdmica
u horizonte de la intervencion (H) de los PTC si bien no es indefinida ni
incondicional si deberia cubrir el ciclo entre la formacién del capital
humano de los menores en edad escolar y su ingreso al mercado laboral,

abarcando un periodo desde los 6 afios hasta los 17 afios. *

En Anexo presentamos la propuesta de Barnejee y Duflo (2011) que
permite interrelacionar los ingresos presentes, en cada momento del
tiempo, con los ingresos futuros proyectados y explicar lo que denominan

la trampa de la pobreza, segun el diagrama de la denominada Curva S.

La focalizacion (F) es un instrumento fundamental de los PTC para
seleccionar familias con déficits en la formacion de capacidades cuyos
ingresos los califican en una condicién de infra-consumo (GENTILINI,
2008:7) y al mismo tiempo como familias que tienen Necesidades Béasicas
Insatisfechas (NBI) y que se agrava si disponen de escasos activos fisicos
para generar ingresos futuros®. La focalizacién debe permitir también
excluir a familias de muy bajos ingresos que no se caracterizan por un
déficit en la formacion de capacidades y que disponen de activos fisicos
que les permite la generacion de ingresosfuturos pues estas familias
requieren de otro tipo de programa diferente a los PTC y que estarian mas
centrados en la generacion de oportunidades antes que en la formacion

de capacidades.

**RODRIGUEZ (1993)

51 . . ) . S . . -
La importancia del ahorro es para poder financiar la adquisicion de activos productivos, definidos
éstos como activos con la capacidad de generar ingresos futuros.
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El monto de la transferencia (T) de los PTC es fundamental para

garantizar superar la “brecha de ingresos”, sin excederse pues en dicho
caso se generaria un “efecto sustitucidon” mediante el cual las familias
tomarian parte de transferencia como una capacidad de ahorro
extraordinario de libre disponibilidad, creando expectativas para invertir
prioritariamente en activos fisicos antes que en activos intangibles como
es el capital humano. Ejemplo de esto se ha detectado en el sur de Peru
(JONES et.al., 2006:18) mediante familias que al disponer de mayores
fondos de las transferencias destinan los fondos a la formacion de activos
fisicos antes que a la formaciéon de capital humano, conforme lo

manifiestan en sus declaraciones:

“Juntos ha traido algunos cambios importantes en la dindmica
familiar, tanto efectos esperados como no esperados. Primero, la
transferencia de 100 soles al mes del programa ha ayudado a
mejorar la seguridad de los ingresos de las familias que participan
en el programa hasta cierto punto. Por ejemplo, algunos hogares
estan usando parte del dinero no solo para mejorar sus
condiciones de vida (por ejemplo comprar materiales para reparar
la casa o construir letrinas), sino también para compraranimales
con el fin de incrementar su autosuficiencia alimentaria y vender

carne y productos lacteos.

Algunos de nosotros no teniamos hogares. El dinero ayuda para
todo, estamos comprandomateriales de construccion y ahora
estamos mejorando nuestras casas.... Comprar animaleses como
ahorrar dinero en el banco; compramos cerditos y una vez que
crecen, tenemos algode capital para el futuro. (Grupo Focal con
mujeres beneficiarias, Arizona).” (JONES et al., 2006:18)

Tal situacion pone en evidencia la importancia de la transferencia
condicionada para generar no so6lo el incremento del consumo de
alimentos sino la generacién de ahorros que permiten a las familias la

recomposicion de sus activos, aun sean de caracter doméstico o
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artesanal, conforme lo muestra el trabajo de campo de Jones y Vargas
(VARGAS et.al, 2006:18). >

En el caso del PTC Oportunidades(México) el monto de la transferencia
se propone cubrir la “brecha de ingreso” que corresponde a la linea de
pobreza (LP) y el ingreso per-capita (Ypc), que corresponde a niveles de
infra-consumo, como monto basico de la transferencia, para luego
incrementar la transferencia sujeta a los resultados de la formacion de
capacidades, dando asi un financiamiento adicional conforme se
incrementan las necesidades de las familias en condiciones de pobreza y

extrema pobreza.

La condicion de extrema pobreza de caracter cronico requiere por tanto
gue el gasto social permita que las familias se recapitalicen en términos
patrimoniales y al mismo tiempo se recapitalicen en cuanto al capital
humano, por lo que la politica social debe incidir no s6lo en el aspecto
redistributivo sino también en la formacion de capital humano, que permita
a las familias repotenciar la disposiciébn de activos para aprovechar las
oportunidades que estén a su alcance en términos de
actividadesecondmicas que se den en sus zonas de residencia. Esto
ultimo se logra con las politicas publicas que inciden en el gasto social
para dotar a las poblaciones de mejores condiciones de vida en términos
de servicios de

agua y saneamiento, electricidad, transporte y comunicaciones, vivienda,

52“Los hallazgos del estudio muestran que la transferencia de 100 soles en efectivo equivalente A
10 dias de trabajo de 8 horas, con un jornal de S/. 10 soles al dia, esta teniendo un efecto en la
mejora de condiciones de vida de las familias. Se evidencia especialmente una tendencia a
consumir alimentos con mayor contenido proteico (huevos, carnes, leche), invertir en mejoras en la
vivienda y la compra de animales menores como una forma de ahorro, en respuesta a los
mensajes reiterados de los operadores del programa pero también a una preocupacion de las
familias por lograr un minimo de capitalizacién. Se evidencia también que este monto resulta
insuficiente en el caso de familias con muchos hijos, especialmente frente a los nuevos gastos
generados por las mayores demandas (Utiles, uniformes y materiales para laescuela, costos de
transporte para el cobro del incentivo). Esta situacion requeriria contemplar, siguiendo la
experiencia de paises como México, subsidios diferenciados por tamafio de la familia,
estableciendo un monto maximo por familia para evitar distorsiones tales como un aumento de los
embarazos con el fin de ser elegibles por el
programa.”http://www.ninosdelmilenio.org/boletin/private/nudos_criticos.html
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asi como de servicios de salud y educacion.

2.6ENFOQUES QUE ORIENTAN EL MARCO TEORICO SOBRE LOS
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA CONDICIONADA DE
DINERO

2.6.1Principales teorias sobre las transferencias condicionadas de
dinero

El marco de referencia obligado estd conformado por el desarrollo de la

“teoria del capital humano” >3

, que incorpora a la educacion y al
conocimiento como determinantes de un nuevo “factor de produccion”, el
“capital humano”. Dicha concepcién nace de la Escuela de Chicago, con
el aporte de los economistas Theodore Schultz y Gary Becker, quienes
reconocieron a la educacion y al conocimiento como factores relevantes

del desarrollo econémico.

Theodore Schultz desarrolla un andlisis de la productividad en la
agricultura de los EE.UU, hallando que “la productividad de la tierra de
aquellos agricultores con mayor instruccién superaba a la de aquellos con
menor nivel educativo” (URIBE, 2008:78). Asimismo, dicho autor destacé
la importancia de la disposicion de capacidades y habilidades adquiridas
mediante el proceso educativo y del acceso de la poblacién a los servicios
de educacion y salud, como variables explicativas del diferente potencial

para generar ingresos en el futuro (Idem, p.79).

Por su parte Gary Becker, destaca el aporte de la formacion especializada
Asimismo, los enfoques que privilegian la inversién en capital humano,
para que se garanticen mayores niveles de consumo tanto en el presente
como en el futuro se sustentan en la optimizacion microeconémica de los

gastos en vistas de maximizar el bienestar, expresado este en mejores
niveles de consumo, que discriminan y optimizan comparando el consumo

presente versus el consumo futuro, en modelos denominados del “ciclo de

53URIBE, Consuelo (2008) Un Modelo para Armar — Teorias y conceptos de desarrollo. Lima:
Fondo Editorial PUCP, p. 77-85.

Tesis publicada con autorizacién del autor
No olvide citar esta tesis




TESIS PUCP

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU

vida”, que explican como las familias asignan no soélo los ingresos sino
fundamentalmente el tiempo, tomando la disponibilidad del trabajo infantil

dentro de su logica de razonamiento. Como lo manifiesta Gentilini:

“Dos elementos principales del analisis econdémico han contribuido a la
investigacion sobre el impacto que las transferencias en especie y las
transferencias en dinero tienen en el consumo de alimentos. El primer
elemento se basa en la obra de Engel que, teniendo en cuenta los gastos
ordinarios de las familias, introdujo una “ley”, simple pero fundamental,
sobre el consumo de alimentos: cuanto mas pobre es la familia, tanto
mayor es la proporcién de los gastos totales que ésta ha de invertir en la
alimentacion.

El segundo elemento se basa en la teoria neoclasica del consumidor.Los
hogares se consideran unidades econdmicas guiadas por preferencias,
limitadas por los recursos de que disponen y constantemente empefadas
en un proceso de seleccion entre distintas posibilidades para lograr el
mayor beneficio posible.”(GENTILINI,2007:7)

Por tanto los PTC, para asegurar la elevacion de los niveles de consumo
en el corto plazo, deben seleccionar a las familias segun sus niveles de
ingreso, de forma tal que mientras mas bajos sean los mismos mayor sea
el porcentaje de gasto que se destine a la compra de alimentos de
primera necesidad. Sin embargo, como ocurre en la mayoria de los PTC
analizados (VILLATORO, 2007), la seleccién de beneficiarios incluye
ademas del ingreso per capita los criterios de disponibilidad de activos y
de necesidades basicas insatisfechas (NBI) para discriminar entre quienes
son extremadamente pobres y quienes no lo son, mediatizando la

aplicacion del criterio de los ingresos disponibles.

La consecuencia de no tomar como criterio fundamental la disponibilidad
de ingresos radica en que se pierde la relacion causa-efecto entre
ingresos y consumo, abriendo la posibilidad de transferir ingresos a
familias cuyos ingresos no los calificarian como extremadamente pobres,

pero que disponen de pocos activos y carecen de al menos una
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necesidad basica insatisfecha, estableciendo indicadores de los niveles o
grados de pobreza, de lo cual se deriva como consecuencia la aplicaciéon
de la transferencia directa de dinero para gastos de consumo no
prioritario, como lo reportan la mayoria de evaluaciones realizadas por

ejemplo al PTC Oportunidades.

Como afirma Gentilini, experto del Programa Mundial de Alimentos (PMA)
de Naciones Unidas, las transferencias pueden clasificarse en dos
categorias: transferencias infra-marginales y transferencias extra-
marginales. Segun el grafico mostrado a continuacién, en el caso de las
transferencias infra-marginales el monto de las transferencias resulta
menor que los gastos normales de alimentos por lo que practicamente un
alto porcentaje de la transferencia se destinara a la compra de alimentos,
produciéndose el denominado “efecto-ingreso”, que garantiza que la
transferencia se traduce en una elevacion inmediata del consumo familiar,

elevando asi el nivel de bienestar.

Grafico 2.2. Efectos-ingreso y efectos-precio
Figura 1. Microeconomia de las transferencias de dinero y de alimentos

Aumento del consumo de alimentos. ;la cantidad de la transferencia en especie es mayor que la consumida

normalmente?
Si Transferencia Efectos en los En especie mejor
extramarginal ingresos y los precios que dinero™®
Transferencia Efectos sélo en . .
No — . —_— . —> En especie = dinero
inframarginal los ingresos

* Si esta prohibida la reventa de las raciones, o si ¢stas se revenden por debajo del precio de mercado, o si
la reventa supone altos costos de transaccion. En caso contrario, es igual que el dinero en efectivo, incluso
extramarginal

Fuente: Gentilini (2008:14)

En el caso de las llamadas transferencias extra-marginales ocurre lo
contrario pues el monto de la transferencia es superior a los gastos
normales de alimentos, por lo que un porcentaje de la transferencia se
destinard bien sea a consumo no prioritario, o se destinara al ahorro o a

realizar pequenfas inversiones (GENTILINI, 2007:8)
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2.6.2 ENFOQUE TEORICO DE SCHADY

Por otra parte tenemos las propuestas teoricas que surgen de los modelos
inter-temporales, en el que se sostiene (SCHADY, 2009:51-59) que el
bienestar individual de las personas depende del consumo en dos
periodos del “ciclo de vida”, en la nifiez y del consumo en la adultez; los
nifios pueden contribuir a la economia familiar durante la nifiez, mediante
el trabajo infantil, sacrificando parte o todo el tiempo dedicado al estudio,
dejando de invertir en el capital humano del nifio, lo que afectara los
ingresos y el consumo durante la edad adulta, planteandose una
disyuntiva fundamental entre bienestar presente y bienestar futuro. Se
plantea asi una grave disyuntiva, en especial en las economias agrarias-

rurales de los paises denominados subdesarrollados.

El siguiente grafico resume el modelo al contrastar las horas dedicadas a
la escuela por el nifio y la remuneracion que el mismo tendria si se
dedicara sus horas al trabajo(SCHADY, 2009:74):

Grafico 2.3. Demanda de inversion escolar
Grafico 2.1 Eleccion de inversion en los hijos con falta de mercados de crédito

8 A
1+]
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©
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T Funcién de inversién original
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@ - . - -
E Funcion de inversion con transferencia
@
T
0
=
hel
E - - .
¢ Funcién de inversion desplazada
=
0 >

Wp—t Wy,

Tasa salarial infantil

Fuente: ilustracion de los autores.
Nota: w_ = tasa salarial infantil.
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El modelo tiene la siguiente légica de funcionamiento:

En situaciones de restriccion de ingresos y de disponibilidad de activos,
como ocurre p.e. en muchas zonas rurales de Brasil, México y Peru, la
fuerza de trabajo infantil tiene un valor en el mercado laboral, expresado
en una tasa salarial (Wm), la cual sirve de referencia a las familias, segun
Su situacion econdmica, para decidir asignar el tiempo disponible de los
niflos entre trabajo y estudio, expresada en el Gréafico como una curva de
demanda por escolaridad. Esta dltima, por tanto, puede variar
dependiendo de factores tales como:

- Empeoramiento de la situacion econdmica de la familia.

- Expectativas de mayor beneficio de la educacion.

- Percepcion de la calidad de los estudios.

- Mayor valoracion del consumo presente, dada la escasa o

menor rentabilidad esperada de las horas dedicadas a la

educacion.

El modelo asume la existencia de una relacion inversa entre la tasa del
salario infantil (Wm) y la Inversion en escolaridad (lwm), de manera que
cuando el salario infantil se incrementa se elevara la demanda de horas
de trabajo infantil, lo que dada una disponibilidad de horas-nifio por dia fija
(digamos unas 8 horas) dejara menos horas para dedicarlas a los

estudios escolares.

Si partimos de una posicion original (curva que pasa por el punto A) y la
tasa salarial del trabajo infantil es Wm entonces el nifio podria dedicar
ciertas horas para asistir a la escuela ubicandonos en el punto A, en el
cual se puede dar un cierto equilibrio entre las horas que dedica el menor
al trabajo remunerado y las horas que puede dedicar a su formacion

educativa.

Sin embargo, dicha “curva’ puede desplazarse “hacia abajo”, ubicandonos

ahora en el punto B, en el cual se reduce significativamente la “demanda
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de inversion en escolaridad”; dicho desplazamiento puede deberse a
varias razones: (a) pérdida de ingresos en el hogar; (b) pérdida de calidad
de los estudios; (c) percepcion de una menor rentabilidad futura de la
educacion; (d) mayor valoracion del consumo presente que desvaloriza
las horas dedicadas a la formacion para el futuro. Las explicaciones

serian las siguientes:

(a) La pérdida de ingresos en el hogar obligaria a tomar las horas
de estudio de los menores para dedicarlas a otras actividades (
cuidado de la chacra, vigilancia de ganado, cuidado de los
hermanos, etc) mientras los miembros adultos de las familias se
dedican a obtener ingresos de otras actividades, diferentes a las

habituales.

(b) La reduccion percibida de la calidad de los estudios
desincentivaria la demanda en inversion en escolaridad por las
menores expectativas de que los menores logren ingresos

futuros superiores.

(c) La percepcion de una menor rentabilidad futura de las
inversiones en escolaridad tienen que ver con el mercado
laboral cuya demanda se desfasa de la oferta local cuya
calificacion genera un deterioro en los ingresos a percibir, sin
compensar entonces el esfuerzo presente de “sacrificar” las

horas de trabajo de los menores en edad escolar.

(d) La mayor valoracibn del consumo presente respecto al
consumo futuro, por la menor valoracion de los ingresos futuros,
incentivaria la dedicacion de las horas de trabajo de los
menores para generar mayores ingresos actuales (en el
presente) con los cuales elevar su consumo presente,

desincentivando el ahorro y con ello las inversiones en diversos

Tesis publicada con autorizacién del autor
No olvide citar esta tesis




TESIS PUCP

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU

activos (semillas mejoradas, mejoras en las instalaciones,

compra de animales domésticos, etc.).

Lo anterior es sumamente importante pues si bien en un periodo de
tiempo las transferencias incentivan un mayor “efecto ingreso”, lo que
llevaria la “curva de inversién en escolaridad” “hacia arriba”, sin embargo
podria darse uno o varios de los efectos descritos (a, b, ¢ y/o d), como la
reduccion de las expectativas futuras en los resultados de la educacion
por una percepcion de la escasa movilidad social que genera, de forma tal
gue lleven la curva “hacia abajo”, compensando o0 mas que compensando
el efecto positivo de las transferencias, generando la errénea percepcion
de que las transferencia no son un buen incentivo, lo que no seria lo

correcto.®

Lo anterior es relevante pues dado un nivel salarial (Wm) este no
garantiza por si mismo una determinada demanda de inversion en
escolaridad puesesta dependera de la posicion o nivel de la “curva” de
demanda de escolaridad, de forma que si la misma desciende por las
razones anotadas, p.e. pérdida de ingresos en el hogar, entonces la
demanda de escolaridad descenderd, debido a que para el mismo nivel
de salario infantil (Wm) el nifio tomara mas horas para generar ingresos

para el hogar, restandole horas a los estudios.

En las zonas rurales, el acceso a tierras con productividad decreciente y/o
la disposicion de mano de obra no calificada igualmente provocan el
“descenso” o pérdida de nivel de la curva de demanda de escolaridad, de
forma tal que sin que se modifique el costo de oportunidad de la mano de
obra infantil, las horas dedicadas a la educacion descenderan
inexorablemente, para cubrir la pérdida de productividad y de los ingresos

respectivos.

Entonces, las transferencias condicionadas de dinero permiten lograr dos
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(2) efectos: un “efecto ingreso”, que desplaza la curva de demanda

desustituciéon”, que explica el desplazamiento de la “demanda” de horas
de estudio del punto C al punto D explicado esto por la reduccion del
“costo de oportunidad” del trabajo infantil (Wm — T) por la transferencia
condicionada “anclada” en los nifios (creando un TRADE-OFF entre
enviar a los nifos a la escuela a cambio de recibir la transferencia o no
hacerlo y perder la opcion de dicha transferencia), si y solo si la reduccién
del tiempo dedicado al trabajo sea compensado por la reduccion del costo
de oportunidad conforme o en proporcion a la “elasticidad-precio de la
demanda de horas de trabajo infantil”, entonces mediante lamediante la
condicionalidad educativa, se concreta la posibilidad de ubicarnos en un
punto como D, sobre la curva de demanda que pasa por C y D, y esto se
logra con la transferencia, ir del punto C “hacia arriba y hacia la izquierda”

hasta el punto D

Debe sefalarse algo importante, y es que el denominado “efecto ingreso”
al elevar el bienestar de la familia, por permitir incrementar el consumo
presente en términos reales, permite hacer menos necesario el recurrir a
sacrificar las horas de estudio de los menores lo que de por si lleva a una
mayor inversion en escolaridad. Asimismo, la condicionalidad permite
hacer evidente la reduccion del costo de oportunidad (Wm- T) lo que

puede permitir un mayor incremento de las horas de escolaridad, salvo

> por todas estas razones, los ingresos influyen por si solos en las decisiones relativas a la
educacién: Jamal recibira una educacién inferior a la de John porque sus padres son mas pobres,
incluso si los beneficios de la educacion son idénticos para ambos. De hecho, en nuestra base de
datos de dieciocho paises encontramos que la proporcion del gasto dedicado a educacion
aumenta segun nos movemos desde el grupo que vive con menos de 99 centavos al dia hasta los
gue lo hacen con entre 6 y 10 ddlares. Si tenemos en cuenta que el nimero de hijos por familia
cae de forma acusada en la medida en que crecen los ingresos, observamos que el gasto en
educacion por hijo crece mucho més rapidamente que el consumo total, es decir, lo contrario de lo
gque cabria esperar en un mundo donde la educacion fuese una inversibn como otra cualquiera,
salvo que estemos dispuestos a creer que los pobres sencillamente son incapaces de estudiar’
(BARNEJEE, 2011: 112)
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que las familias consideren que dicha reduccion no compensa el beneficio

gue logra del trabajo infantil.

Este modelo simple nos permite analizar lo que ocurre cuando ademas de
los efectos propios de las transferencias, se logra también, mediante
politicas complementarias: (a) elevar los ingresos de la familia por mayor
productividad o acceso a otras actividades de mayor productividad; (b)
elevar la calidad de la educacion; (c) mejorar o cambiar la percepcion que
tienenlos padres de familia respecto a la rentabilidad futura de la
educacion; 6 (d) mayor valoraciéon del consumo futuro, que es posible con
una mayor formacion de los nifios en el presente, que garantizaria un
significativo incremento de sus ingresos futuros, y la elevacién del ingreso
permanente, que permitird a su vez el incremento no solo del consumo
presente sino también de los ahorros que van a sustentar el aumento del

consumo futuro y de las inversiones.

Lo anterior es relevante pues el solo efecto precio o sustitucion no
garantiza elevar la demanda por escolaridad pues la magnitud del efecto y
su duracion dependen de la sostenibilidad de la expansion de la curva de
demanda por escolaridad la cual depende de factores exdgenos a las
transferencias condicionadas de dinero, a excepcion de que la caida de

ingresos sea compensada por el efecto ingreso de las transferencias.

Las transferencias son movimientos “exégenos” al modelo de “demanda
de inversion en escolaridad” pues la misma depende principalmente y de
manera “enddgena” de las variables que determinan la asignacién de
tiempos de la familia en condiciones de extrema pobreza, v.g. si se reduce
la percepcién que tienen los padres de sus expectativas de ascenso
social a través de la escolaridad, entonces para el mismo nivel salarial de
los menores (Wm) las familias podrian reducir las horas dedicadas a la
escolaridad, por lo que la “curva de demanda de inversién en escolaridad”

caera desplazandose hacia abajo, con lo que compensaria de manera
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perversa las expectativas del efecto ingreso como forma “exdgena” de

elevar la demanda de escolaridad.

2.6.3 EL ENFOQUE TEORICO DE BARNEJEE Y DUFLO (°)

Estos investigadores se contraponen a quienes asumen la extrema
pobreza como una condicién de pobreza absoluta, que se podria deber a
la incapacidad de generar ingresos futuros por encima de los ingresos
presentes, lo que dichos autores rebaten desde una posicion de principios
y en base a la experiencia historica, proponiendo de manera alternativa la
hipotesis de ingresos futuros progresivos y superiores a los actuales, que
en el caso de las personas pobres genera una trayectoria positiva, la
misma que solo esta limitada por el potencial que dispone cada persona
para lograr mayores ingresos futuros, en base a la formacion de sus

capacidades y al mejor aprovechamiento de sus oportunidades.

LA TRAMPA DE LA POBREZA SEGUN BARNEJEE Y DUFLO (2011)

En el grafico se tienen los ingresos actuales, en cada momento del
tiempo, en el eje X, mientras que en el eje Y se tienen los ingresos
futuros, que corresponden al desarrollo de las capacidades de cada
persona, Y la linea bisectriz que corresponde a las situaciones donde los
ingresos futuros igualan a los ingresos presentes, distinguiéndose 2 zonas

en el Gréfico:

(1) La zona de la trampa de la pobreza, caracterizada por que los
ingresos futuros son menores a los ingresos presentes, lo que lleva
a las personas o familias, al punto N de extrema pobreza. Esto se
fundamenta por la generacion de ingresos permanentes cuyo nivel
iria descendiendo hasta el punto de igualar el nivel de ingresos
actuales que corresponderia a la condicion de extrema pobreza.

(2) La zona fuera de la trampa de la pobreza, caracterizada por

mostrar ingresos futuros por encima de los ingresos actuales,
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denotando una significativa capacidad de ahorro, sustentada en la
formacion de capacidades durante el “ciclo de vida”. En este caso
el ingreso permanente iria incrementandose a tasas decrecientes
hasta un punto como Q, en el gréfico, en el cual por mas que se
eleven los ingresos actuales los ingresos futuros dejarian de
aumentar por las condiciones propias de agotamiento del potencial
de generacion de ingresos futuros sustentados en la formacion de

capacidades.

Grafico 2.4. Ingresos y trampa de la pobreza
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é‘ la trampa
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4
g’ Fuera de lajtrampa
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P
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Ficura 1. La curva en forma de S y la trampa de la pobreza

Fuente: Barnejee y Duflo (2011:30)
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Como los ingresos en la zona de la pobreza van a ir disminuyendo y
pasando del punto Al al A2 y al A3 para finalmente “anclarse” en el punto
N, que corresponde a la situacion de extrema pobreza. El retroceso se
explica porque los ingresos futuros son menores a los ingresos presentes
y las personas o familias en vez de ahorrar des-ahorran. Ello implica
asimismo la reduccion del ingreso permanente por la incapacidad de las
personas en acceder a ingresos futuros superiores a sus actuales

ingresos, esto debido a la escasa o errada formacién de capacidades.

Lo opuesto ocurrira con las personas o familias que se hallen en la zona
de fuera de la trampa de pobreza, las cuales a medida que pase el tiempo
veran elevarse sus ingresos permanentes, porque sus ingresos futuros
son mayores en cada momento a sus ingresos presentes, lo que les da
una gran capacidad de ahorro. Las personas en esta zona pasan

sucesivamente del punto B1 al B2 y al B3.

El desarrollo de Barnejee y Duflo (2011) corresponde a la vision inter-
temporal de los ingresos y del consumo, de lo mas reciente en las
concepciones microeconémicas, que permiten explicar como la formacién
de capacidades y el aprovechamiento de las oportunidades permite
generar una capacidad de ahorro, pasando de las denominadas
posiciones deudoras (gastos > ingresos) a las posiciones acreedoras
(ingresos > gastos), elevando asi sus ingresos permanentes.

Los autores afirman que aun siendo pobres las personas o familias, como
todos las personas, piensan y actian pensando en su presente y en su
futuro, situacion que es tomada en los denominados modelos inter-
temporales que relacionan los ingresos y el consumo del presente y del
futuro, y sirven de explicacion a las situaciones de pobreza y extrema
pobreza que se van generando por la falta de desarrollo de capacidades
y/o de aprovechamiento de las oportunidades, en el contexto de las

economias de mercado.
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Finalmente, dichos autores consideran que audn siendo pobres las
personas o familias siempre van a tener una perspectiva de ingresos
futuros por encima de los ingresos presentes y que por tanto no va a
existir la zona de la trampa de la pobreza y la realidad sera mejor
representada por el lado derecho del grafico, con la zona fuera de la

trampa de la pobreza.

En el caso de los beneficiarios de los PTC si bien éstos pueden recibir
transferencias de montos elevados, incrementando sus ingresos actuales,
esto no les garantiza el incremento de sus ingresos futuros, y por tanto la
“senda” de evolucién de sus ingresos futuros no se veria modificada
debido a que dicha trayectoria expresa la capacidad de generar ingresos
futuros en base a la formacién de capacidades y al aprovechamiento de
las oportunidades que el mercado les ofrezca. De ahi se deriva la
importancia de las condicionalidades para garantizar que la formacién de
capacidades permita la elevacion sustancial de los ingresos futuros y por

ende del ingreso permanente.

2.6.2Avances y falencias en el disefio de los PTC
¢, QuUé se conoce y qué no se conoce sobre el tema de la tesis?

En este acipite relevante podemos tomar los resultados de la 32
Conferencia  Internacional sobre  Transferencias en  Efectivo
Condicionadas, desarrollada en Estambul-Turquia (junio 2006), y
especificamente la exposicion realizada por NorbertSchady, (SCHADY,
2006) experto del Banco Mundial en la materia, en la cual reconoce la
gran popularidad de los PTC en América Latina, haciendo una
diferenciacion entre sus objetivos de corto y de largo plazo; en el corto
plazo para elevar el consumo y en el largo plazo para incrementar la
inversion en capital humano. De la revision revisada por dicha autoridad

se puede resumir lo siguiente:
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- Las transferencias estdn bien focalizadas hacia hogares

extremadamente pobres y elevan los niveles de consumo. Se combinan,
por lo general, la focalizaciébn geografica y la verificacion individualizada

local.

- Las transferencias incrementan el uso que hacen las personas y familias
extremadamente pobres, de los servicios de educacion y de salud, que de

otra manera no lo harian por no considerados de mayor utilidad.

- Las transferencias cubren parte del presupuesto familiar de los
beneficiarios, mas no estan orientados a suplir la falta de ingresos en el

corto plazo.

- No se ha verificado impactos significativos sobre la reduccién de la

participacion de los adultos en el mercado laboral.

- Las transferencias no s6lo aumentan el nivel de consumo sino también
la inversion de parte de sus ingresos de forma productiva. En México,
p.e., Oportunidades ha elevado entre 13% y 18% el nivel de consumo en

las familias beneficiarias.

- A largo plazo dicho experto sefiala que “hogares parecen invertir
alrededor de 25 centavos por cada peso transferido por PROGRESA-
Oportunidades en activos productivos de microempresas y produccién
agricola”. (SCHADY, 2006:7).

- Las estimaciones indican que al invertir las transferencias los
beneficiarios incrementaron en aproximadamente 24% su consumo luego

de 6 afos de la aplicacion del PTC-Oportunidades.

- Los efectos de las condicionalidades son mayores en los nifios que

mostraban poco interés en matricularse en las escuelas.
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- Las transferencias condicionadas tienen un efecto significativo en los
resultados de salud y nutricion, especificamente en los controles peso-

talla de los nifios y los controles preventivos de los adultos.

- La informacion para el PTC Oportunidades sugiere que el PTC redujo la
enfermedad y la mortalidad infantil, y mejoré el estado de salud de los

beneficiarios adultos.

- Hay pruebas sistematicas de un mayor uso de los servicios publicos de
salud, y en el caso de México incluso un ahorro en el gasto privado de
salud de las familias.

- Sin embargo, las pruebas de mejoras en el estado nutricional de los

nifios no son significativos.

- Se sefiala que las comparaciones a corto plazo pueden subestimar el

impacto a largo plazo sobre los niveles de consumo.

- Los bajos niveles de inversion en capital humano no se explican
Gnicamente por bajos ingresos y escaso uso de los servicios de
educacion, salud y nutricién; podrian ser relevantes factores como la

informacion o las conductas de los padres.

- En el caso de México, las familias que califican para ser beneficiarios del
PTC como primera reacciéon ante las situaciones de crisis coyuntural
retirando a sus niflos de la escuela, mientras que las transferencias

ayudan a compensar el deterioro de la inversion en capital humano.

Como conclusién el mencionado experto (SCHADY, 2006) afirma que:

1.- Se identifican brechas de conocimiento importantes respecto del
“disefio 6ptimo” de los PTC: tamafio de la transferencia; supervision de
condicionalidades; sanciones por incumplimiento de las

condicionalidades.
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2.- “Las CCT ({transferencias condicionadas de dinero} funcionan
mediante una combinacion de efectos en ingresos y precios, pero se sabe
relativamente poco acerca de los efectos de diferentes montos de
transferencia, maneras distintas de supervisar la condicionalidad y modos
alternativos de sancionar a los hogares que no cumplen.” (SCHADY,
2006:24).

En Anexo presentamos la Matriz de Aportes Bibliograficos que hemos

utilizado en la investigacion.
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CAPITULO 3
LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS DE
DINERO (PTC)

3.1 EI PTC Oportunidades (México)
3.1.1 Antecedentes del PTC Oportunidades

El 19 de setiembre de 1985 México fue remecido por un terremoto de
grado 8.1° en la Escala de Richter, con una duracion de 90 interminables
segundos, con un aproximado de 26,000 fallecidos segun datos de la
CEPAL, pues no hubo cifras oficiales, y unos 40,000 heridos. La capital
Ciudad México qued6 arrasada, con todos los servicios publicos
colapsados, 30,000 viviendas destruidas y 70,000 parcialmente afectadas;
mas de 1°200,000 afectados. Se perdieron entre 150,000 y 200,000
empleos y fueron demolidos 152 edificios en los primeros meses de la
reconstruccién. En pocas horas México perdid gran parte de su
infraestructura publica y privada, generandose condiciones de mayor
pobreza y una pérdida econdémica estimada en 4, 104 millones de délares.
55

La siguiente tabla muestra los desastres naturales que afectaron a México
de 1980 a 1999:

Tabla 3.1. Desastres en México 1980-1999

Tabla 26 Desastres Geoldgicos en México de 1980 a 1999

imillones de dolares)

Evento Muertos Daiios Daiios Total Daiios
Directos Indirectos

Erupcion del Yolcan Chichonal 1982 42 117.0 - 117.0
Sismo en la ciudad de México 1985 6,000 3,589.0 515.0 4,104.0
Erupciones Popocatépet! 1993 a 1998 5 12.0 - 12.0
Sismo en Guerrero y Oaxaca 1995 n.d. 211 - 211
Sismo en puebla y Oaxaca 1999 15 139.9 11.2 151.1
Sismo en Oaxaca 1999 35 153.6 1.4 155.0
Otros 15 151.0 - 151.0
Total 6097 4043.7 516.4 4560.1

n.d.- Mo disponible

Fuente: CEPAL - RESENA DEL IMPACTO DE LOS PRINCIPALES DESASTRES *°
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http://www.jornada.unam.mx/2005/09/11/mas-jesus.html
Jesus Ramirez Cuevas - Repercusiones sociales y politicas del temblor de 1985. Cuando ciudadanos tomaron la ciudad
en sus manos. Diario la Jornada 403 ° DOMINGO 11 DE SEPTIEMBRE DE 2005

http://www.eclac.org/mexico/publicaciones/sinsigla/xml/5/8385/doc5.pdf
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En dicho contexto, es a partir de 1988 que se generan los grandes
programas sociales, sucediéndose unos tras otros, siendo el primero de
ellos y el mas destacado el Programa Nacional de Solidaridad (1989-
1994). PRONASOL orientado a los sectores campesinos, indigenas y
pobladores de zonas urbanas marginales, sentando las bases para el
PTC Oportunidades, enfatizando la descentralizacién y participacion de
las comunidades, la corresponsabilidad de la poblacién civil, aplicando
cuatro mecanismos de intervencion: transferencias de ingresos y
subsidios mediante programas de becas, servicio social, alimentos
subsidiados, lecherias y subsidio a la tortilla; incidencia en los gastos de
salud y educacion; inversién en obras para incrementar la productividad
de los activos de los mas pobres y financiamiento de proyectos
productivos comunitarios con participaciéon de la poblacién organizada.
(COHEN, 2008:88)

Como lo resume Cohen (COHEN, 2007:88-92) en la década de los 80 se
agudiz6 la situaciébn de pobreza en México, obligando al gobierno a
disefiar y ejecutar el Programa Nacional de Solidaridad (1989-1994)-
PRONASOL, orientado a socorrer a la poblacién en situacion de extrema
pobreza tanto de las zonas rurales como de las areas urbano marginales,
utilizando transferencias de ingresos corrientes y subsidios, mediante
programas de becas, servicio social, tiendas denominadas CONASUPO,
lecherias y el subsidio a la tortilla; inversiéon en obras que incrementaban
la productividad de los activos de los mas pobres; y financiamiento de

proyectos productivos comunitarios mediante la participacion organizada.

Programa Nacional Solidaridad - PRONASOL

Durante seis afios (1989-1994) se invirtieron el equivalente a casi 18 000
millones de dolares, de los cuales el 67 por ciento fue de recursos
federales y el resto de gobiernos locales e inclusive de los propios
participantes. Se rehabilitaron y construyeron miles de escuelas, se

movilizé y organizé a la poblacion para llevar agua a las comunidades y la
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instalacion del servicio eléctrico en miles de comunidades rurales; se
rehabilitaron y construyeron cientos de hospitales, la pavimentacion de
miles de colonias populares, la entrega de mas de 2 millones de titulos de
propiedad en zonas populares de bajos ingresos, otorgamiento de mas de
1 millon de créditos a las familias campesinas. Se construyeron mas de
20,000 kilbmetros de caminos rurales, la reconstruccion de 15,000
kilbmetros de carreteras y la instalacion de mas 14,000 tiendas de

abastecimiento comunitario.

Los logros alcanzados fueron muchos entre los cuales se pueden
destacar, la rehabilitacion y construccibn de miles de escuelas, la
organizacion de la poblacién para introducir agua potable a sus
comunidades, la introducciéon de servicio eléctrico en miles de
comunidades rurales. La rehabilitacion y construccién de cientos de
hospitales la pavimentacion de miles de colonias populares, la entrega de
mas de 2 millones de escrituras y titulos de propiedad en zonas
irregulares, mas de un millon de créditos a la palabra a campesinos. La
construccion de méas de 20 000 kilbmetros de caminos rurales asi como la
reconstruccion de 15 000 kilbmetros de carreteras. La instalacion de mas
de 14 000 tiendas de abasto comunitario (Wikipedia, 2011)°’

El PRONASOL no pudo lograr sus objetivos originales por la politizacion,
que llevé a su centralizacién y a una utilizacién clientelista, o que llevo a
una discusién, en particular después de la aguda crisis econdmica de
1994-1995 lo que condujo a propuestas para una reforma fundamental de

los instrumentos de lucha contra la pobreza. (COHEN, 2006:89).

szhttp://es.wikipedia.org/wiki/Carlos_Salinas_de_Gortari#Programa_Nacio
nal_Solidaridad (25-02-2011)
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En 1995 el gobierno mexicano pone en ejecucion en 3 ciudades del
estado de Campeche el Programa de Canasta Basica Alimentaria para el
Bienestar de la Familia mediante el cual se realizaba una transferencia
monetaria a cada familia pobre mediante una tarjeta electrénica que les
servia para hacer compras en una red de tiendas con la condicion de
asistir a los controles de salud de la madre embarazada y de los menores

de 5 afios.

Se demostré que la poblacion preferia la tarjeta al reparto directo de
alimentos y que era necesario ampliar la condicionalidad al campo
educativo. (COHEN, 2006:89).

De dicha experiencia nace la propuesta de crear el Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion, denominado PROGRESA, innovando
en cuanto a la focalizacién y el fortalecimiento de los servicios de salud y
educacion en las zonas de mayor marginacion, promoviendo la demanda
de sus serviciosmediante las transferencias condicionadas en efectivo. Al
inicio se focaliz6 para atender familias rurales, pero en el afio 2001 se
amplio el programa a zonas semiurbanas y en el 2002 a zonas urbanas.
Se identifico la existencia de complementariedades entre nutricion, salud y
educacién y las zonas de intervencion que contaran con una oferta
suficiente de servicios de educacion y salud. Se reemplaz6 el enfoque
sectorialista por uno mas integral que incidiera en las caracteristicas del
ciclo de vida de los beneficiarios. (COHEN, 2006:89-90)

PROGRESA innové al reconocer la importancia de las decisiones al
interior de las familias y de como mediante los incentivos, constituidos por
las transferencias se podian inducir cambios importantes en el uso de los
servicios de nutricion, educacion y salud, destacando el papel de la mujer
como responsable de los compromisos asumidos con el programa.
(COHEN, 2006:90)
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3.1.2 Principales caracteristicas del PTC Oportunidades

En el afio 2002 PROGRESA se convierte en OPORTUNIDADES, al
promulgarse el Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006,
denominada la Estrategia Contigo, dandose énfasis al fomento y la
ampliacion de las capacidades, la generacion de oportunidades de trabajo
e ingresos, la formacién de patrimonio y la proteccién contra los riesgos.
En el aflo 2005 OPORTUNIDADES intervenia en 86,091 localidades en la
mayoria de municipios, abarcando unos 25 millones de beneficiarios.
(COHEN, 2006:90).

“Los programas de transferencias condicionadas de ingreso se
basan en una idea simple y poderosa: crear los incentivos adecuados
hoy, para estimular la acumulacién de capital humano entre las familias
pobres de manera que mafana, las nuevas generaciones puedan tener la

oportunidad de generar ingresos propios mas altos.” (LEVY, 2007:7)
Mision

Coordinar acciones interinstitucionales para contribuir a la superacion de
la pobreza, mediante el desarrollo de las capacidades béasicas de las
personas y su acceso a mejores oportunidades de desarrollo econémico y

social.

Vision

Hacia el 2030, los mexicanos vemos a México como un pais con igualdad
de oportunidades para todos, donde los mexicanos ejercen plenamente
sus derechos sociales y la pobreza se ha erradicado.

Objetivos

“Que el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades es un
programa multisectorial en cuya operacion y ejecucion participan, en el

nivel federal, las Secretarias de Desarrollo Social, de Educacién Publica y
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de Salud, asi como el Instituto Mexicano del Seguro Social, cuya mision
es la de potenciar las capacidades de la poblacibn que vive en
condiciones de pobreza extrema, promoviendo su acceso a los servicios
de educacioén y salud, y a una mejor alimentacion, por medio de apoyos
monetarios y en especie, asi como la coordinacién con otros programas
sociales que fomenten el empleo, el ingreso y el ahorro de las familias en
situacion de pobreza, tomando en cuenta iniciativas de desarrollo social
promovidas por la sociedad civil, con el fin de que dicha poblacién
alcance mejores niveles de autonomia, bienestar y acceso a las
oportunidades de desarrollo integral. “(OPORTUNIDADES-R0O-2003:01)

Objetivos especificos:

1. Contribuye al desarrollo humano

Al apoyar de manera integral a la educacion, salud y alimentacion de las
familias mas pobres se invierte en el crecimiento de sus capacidades, se
opta por incentivar su propio esfuerzo y se promueve su acceso a nuevas
oportunidades de desarrollo.

2. Impulsa el desarrollo de capacidades

Se busca primordialmente aumentar las capacidades basicas de las
personas que viven en pobreza extrema, facilitando su acceso a los
bienes y servicios que les permitan adquirir las habilidades y aptitudes
necesarias para que, con su esfuerzo personal, alcancen una vida plena y
autosuficiente.

3. Se dirige a las familias en pobreza extrema

Las acciones del Programa buscan contrarrestar las causas criticas que
generan las condiciones en las que viven las familias en pobreza extrema.
Esto implica necesariamente identificar a la poblacion que requiere de un
apoyo gubernamental para superar sus condiciones de marginacion y
aislamiento, asi como reducir las situaciones de riesgo y vulnerabilidad

que enfrenta.
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4. Se centra en la familiay fomenta el tejido social y comunitario

El Programa reconoce que la familia es el espacio privilegiado para hacer
frente a las adversidades econdémicas y sociales y, que al mismo tiempo
es el lugar donde residen los factores que tienden a perpetuar la pobreza
extrema de generacidbn en generacion. Mediante sus acciones el
Programa propicia la ruptura del circulo de transmision inter-generacional
de la pobreza. Asimismo, contribuye al fortalecimiento del tejido social,
necesario para gque los ciudadanos lleven a cabo acciones conjuntas en
favor de la superacién de su condicion de pobreza extrema.

5. Opera con transparencia y rinde cuentas

La identificacion de las familias beneficiarias se lleva a cabo a partir de
procedimientos rigurosos, objetivos e imparciales, homogéneos a nivel
nacional, que son verificables y auditables. Los beneficios del Programa
se hacen llegar directamente a las familias identificadas en forma
individual a través de las madres de familia, evitando cualquier
interferencia en la entrega.

6. Tiene enfoque de género y promueve el acceso equitativo de las

mujeres a sus beneficios

El Programa reconoce que la pobreza adquiere modalidades particulares
a la luz de las desigualdades que prevalecen entre mujeres y hombres.
Por esta razén, el Programa canaliza los apoyos a través de las madres
de familia e impulsa una politica de becas que contrarresta las
desventajas de las nifias para acceder a la educacion.

7. Fomenta la corresponsabilidad

Para el logro de los objetivos del Programa, es fundamental la conviccion
de las familias sobre el beneficio que traen consigo sus acciones y de que
su activa participacion es primordial para que sean efectivamente de
provecho. Al fomentar la corresponsabilidad, los apoyos del Programa se

otorgan con pleno respeto a las decisiones de las familias, buscando
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ampliar opciones y oportunidades en un marco de estimulo a la eleccion

informada. Asimismo, los apoyos del Programa representan una inversion

de caracter temporal en las familiasbeneficiarias que viven en condiciones

de pobreza extrema, fortaleciendo las capacidades de las personas.”
(OPORTUNIDADES-R0-2003:09)

Tabla 3.2. Caracteristicas de los Programa de transferencia condicionada de

México-Oportunidades

CARACTERISTICA

OPORTUNIDADES/MEXICO

OBJETIVOS

Incrementar las capacidades de familias en situacion de extrema pobreza,
a través la inversion en capital humano en educacion, alimentacién y
salud.

POBLACION META

Familias con ingresos per capita insuficientes para cubrir los
requerimientos de alimentacion establecidos en la canasta INEGI-CEPAL
y familias en pobreza de capacidades (hogares con ingresos por persona
insuficientes para alcanzar un consumo basico en alimentacion, salud y
educacion) y que tengan: nifios y joévenes de 8-21 afios, matriculados en
educacion primaria, secundaria o media superior, b) lactantes de 4-24
meses, nifios de 2-5 afios con desnutricibn, mujeres embarazadas y
dando lactancia y, c) adultos mayores integrados al padron de
Oportunidades

COMPONENTES

 Educacion « Salude Alimentacione Patrimoniale Adultos mayores.

CONDICIONALIDAD
EDUCACION

* 85% de asistencia a la escuela

« Inscribir a los jévenes de hasta 21 afios, en los planteles de educacion
media superior y apoyarlos para que tengan un aprovechamiento escolar
adecuado.

SALUD

Registrarse en la Unidad de Salud

[ Asistencia a las citas programadas en los servicios de salud

[J Participacién mensual en las acciones de auto-cuidado de la salud.
[ Destinar los apoyos al mejoramiento del bienestar familiar.

[0 Consumir y utilizar adecuadamente los suplementos alimentarios.

TRANSFERENCIAS
EDUCAC/SALUD

US $ 10 — 63 por nifio/mes (diferenciado por edad y género).

US$ 15 mensuales por familia

» Suplemento nutricional a los nifios y a madres embarazadas o dando
lactancia.

MECANISMOS DE
FOCALIZACION

-Focalizacion geografica (indice de marginacion del CONAPO).
-Empadronamiento de las localidades seleccionadas.

-Seleccion preliminar de las familias en base a un indice de capacidades.
-Seleccién final de familias en asambleas comunitarias.

SISTEMAS DE
MONITOREO

Seguimiento de las reglas de operacién del programa.
-Sistemas de informacion geo-referenciados.

VERIFICACION DE
CONDICIONES

- Puntos centinela, para analizar la operacion de los sectores.
-Padron de beneficiarios. Se realiza regularmente un andlisis de bajas.

LIMITES DE

Los sectores informan del cumplimiento a las administraciones
estaduales, las cuales envian la informacién al nivel central.
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PERMANENCIA Y -La informacién se ingresada en el padron de beneficiarios y se autoriza
MECANISMOS DE la entrega de las transferencias.
EGRESO -Re-certificacion de las familias con 3 afios en el programa.
-Las familias que siguen en extrema pobreza continGan en el programa
regular.

-Las que superan la pobreza pasan al Esquema Diferenciado de Apoyos,
pudiendo recibir apoyos hasta los 6 afios desde su ingreso al programa.
Los Municipios no tienen un rol significativo en la operacion.

ROL DE LOS « El enlace municipal es responsable de la ejecucion dentro del municipio.
MUNICIPIOS
Mesas de Atencién y Servicio para acercar los servicios a las familias,
MECANISMOS DE orientar y capacitar a las beneficiarias y atender la demanda ciudadana.
ATENCION A » Actividades de prevencion y promocién en salud con las titulares
LAS FAMILIAS (platicas).

Comités de Promocion Comunitaria (CPC) integrados por vocales, que
PARTICIPACION DE representan a un conjunto de titulares del programa.

LAS BENEFICIARIAS | ¢ Vocales de nutricion: apoyan el cumplimiento de los objetivos de
nutricion del programa.

Proyecto Corresponsales de Oportunidades. Entrega informacion a los

PARTICIPACION Y beneficiarios sobre sus derechos y corresponsabilidades.
CONTROL Fomenta la participacion y ciudadania entre los jovenes, trata de
CIUDADANO fortalecer el tejido social comunitario y apoya el acercamiento del

programa a la comunidad.

FUENTE: PABLO VILLATORO, 2007 LAS TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS EN
AMERICA LATINA: LUCES Y SOMBRAS. CEPAL. Elaboracion propia

“El Programa Oportunidades busca contribuir al desarrollo
humano de su poblacién destinataria, constituida por las familias
extremadamente pobres. Para ello asegura que exista una
ofertaadecuada en educacion, salud y alimentacion, y promueve,
mediante transferencias en efectivo,la demanda de dichos bienes
y servicios. Entiende que de este modo se asegura la
realizaciénde inversiones en capital humano de largo plazo, lo que
permite afianzar las capacidades de lospobres mas alla de los
riesgos que los afectan. Lo anterior exige adoptar un enfoque
continuo y de largo alcance, que vaya mas all4 de los aspectos
transitorios e individuales. Ello lleva a teneren cuenta, por un lado,
la estructura demografica de la familia, y, por el otro, las
necesidades desus miembros segun la etapa del ciclo de vida en
que se encuentren. Durante el proceso de gestacion y en los
primeros afios de vida son fundamentales la atencion en salud
materno-infantil y un apoyo nutricional adecuado. En los afos
posteriores debe asegurarse una educacién de calidad, que

facilite la transicién hacia una capacitacién posterior y finalmente a
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la integracion laboral. EI Programa toma en cuenta la composicion

de la familia y las edades desus integrantes a efectos de estimar
el valor monetario de los apoyos que varian segun la etapadel
ciclo vital. En sintesis, se trata de poner en juego un enfoque
continuo y de largo alcance, que va mas all4d de los aspectos

transitorios e individuales.” (Oportunidades, R.0.2003:9)

3.2 EI PTC Bolsa Familia (Brasil)
3.2.1 Antecedentes del PTC Bolsa Familia

El PTC Bolsa Familia es resultado y parte del proceso social en Brasil,
gue ha sufrido una larga dictadura militar (1964-1985), por un periodo de
21 afios, que si bien permiti6 de manera formal a las instituciones
democraticas previas como el Congreso y el voto universal, sin embargo
nego las libertades civiles y politicas, el ejercicio de los derechos civiles,
gobernando de facto mediante las denominadas “Actas Institucionales®,
permitiendo la actividad politica s6lo a partidos adictos a la dictadura,
instaurandose un Consejo de Estado con apoyo de politicos civiles, con
un parlamento formal elegido en elecciones controladas y regimentadas,
con una prensa que era parte de dicho sistema. Asimismo se aplicé una

severa represion politica y militar en contra de las demandas sociales.

En 1988 se apertura un nuevo “ciclo democratizante” de reformas: la
nueva politica nacional de asistencia social”, al establecer la Constitucion

de 1988 nuevos principios para el sistema de politicas sociales,

58Los Actos Institucionales fueron decretos emitidos por la dictadura militar establecida en Brasil
después del golpe de estado de 1964, en tanto los jefes militares se abstuvieron de dejar sin efecto
la Constitucion de 1946 entonces vigente. Los Actos Institucionales funcionaron como fuerzas

armadas, estableciendo en la practica poderes extra-constitucionales para el nuevo régimen.

“inspirados en las orientaciones valorativas hegemaonicas del proceso de

democratizacion iniciado a fines de los afios setenta: el derecho social
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como fundamento de la politica; el compromiso de un acentuado grado de
provision publica y el reconocimiento del papel complementario del sector
privado; la concepcion de la seguridad social (y no del seguro) como
forma de proteccién, y en el plano organizacional la descentralizacion y la
participacion social.”. Sin embargo, “sus acciones fueron limitadas; hubo
carencia sistematica de recursos, que ademas fueron oscilantes,
discontinuos y dependientes de interferencias politicas tradicionales. Y, de
modo sorprendente y paraddjico, estos programas fueron mantenidos al
margen de la politica y de los programas de combate a la pobreza
inaugurados en el segundo ciclo de reformas de los afios noventa.”
(COHEN, 2006: 141-142).

En los afios 90 se genera el segundo ciclo de reformas con el objetivo del
combate a la pobreza, incorporandose programas de transferencias en
efectivo condicionadas, en el marco innovador de una estrategia de
luchacontra la pobreza y el hambre, que ha permitido centralizar un
conjunto de iniciativas sociales en un unico programa denominado Bolsa

Familia.

Los programas brasilefios de ayuda a los sectores mas empobrecidos se
caracterizaban tradicionalmente por una densidad burocrética
institucionalizada, a pesar de no disponer de una definida politica al
respecto, dandose preferencia a la oferta de servicios, con acciones
descoordinadas, programas discontinuos, ineficiencia y elevado acento
“clientelista”. (COHEN, 2006: 141)

Como afirma COHEN:

“El Programa Bolsa-Familia provoco una ruptura en la tradicion brasileiia
porque si bien participé de la novedad de las transferencias directas en
efectivo a las familias pobres, se diferencié al instituirse como programa
central y practicamente Unico de la estrategia nacional de reduccién de la
pobreza; ésta es de hecho su caracteristica mas original, pues Bolsa-

Familia se destaca menos por su naturaleza de programa de
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transferencia en efectivo condicionada, que por el hecho de monopolizar
la politica dirigida a la poblacién pobre, en un pais que paradéjicamente
presenta una de las mas amplias, institucionalizadas y burocratizadas
politicas de asistencia social dirigidas a tal sector poblacional.” (COHEN,
2006: 139-140)

Siguiendo a Cohen (2006:143) podemos afirmar que a pesar de la
movilizacion social y politica desde inicios de los afios 80, exigiendo el
regreso a la democracia del pais, sin embargo no se disponia de una
politica contra la pobreza, a pesar de que los grupos de mayor pobreza
carecian de casi toda proteccion social, situacion que perdurd hasta 1994,
con la excepcion de los afios 1986 y 1987 de aplicacion del Plan Cruzado,
aplicAndose por lo general los denominados planes de ajuste y
estabilizacion sin contar con plan alguno de proteccion social que
compensase los efectos adversos sobre las economias familiares. Las
reivindicaciones en atenciones de salud y educacién fueron producto de la
presion de dichas movilizaciones mas que un resultado de politicas de

gobierno en tal sentido.

A lo anterior debe agregarse (COHEN, 2006: 143-144) el entrampamiento
en una discusion estéril de los sectores intelectuales y de opinion publica
opositora al régimen militar al enfrentar la aparente dicotomia focalizacion-
universalismo, que absorbia el debate sobre la necesidad de los
programas de lucha contra la pobreza, confundiéndose incluso la politica
de asistencia social con una politica universal, situacion que tuvo que
esperar una década para asumir nuevas propuestas de justicia social,
legitimandose las politicas focalizadas de lucha contra la pobreza,

asumidas como complementarias a los programas sociales universales.

Hubo que esperar el segundo gobierno de Cardoso (1999-2002) para que
se validaran los programas de transferencias de efectivo a las familias
pobres, de caracter centralizado, destacadndose los programas PETI

(creado en 1995), para combatir el trabajo infantil, seguido por el
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Programa de Renta Minima, el cual se transformaria luego en el programa
Bolsa Escolar. Sin embargo, fue a partir del afio 2000 que se llega a un
punto de inflexion fundamental al crearse el Fondo de Combate a la
Pobreza, iniciAndose el proyecto Alborada y la red Social, los cuales
agruparon a todos los programas de transferencia de efectivo a las
familias pobres, creandose los nuevos programas Bolsa Alimentacion,
Gente Joven y Auxilio Gas. (COHEN, 2009:144)

Al terminar el denominado 2° ciclo de reformas de los afios 90 quedo
claro la preferencia por los PTC, aunque perdurara hasta fines del 2002 el
Programa Comunidad Solidaria, sin haberse desarrollado de manera
integral la Red Social. Asimismo, los nuevos PTC siguieron fragmentados
y dependientes de los ministerios generadores de los servicios sociales
(salud, educacidn, etc.) a los que se sujetaban las condicionalidades de
dichos PTC, sin desvincularse de los programas asistenciales vy
complementarios de la politica social basica y universal, a la cual se
referia su objetivo. (COHEN, 2006:144)

Podemos entonces afirmar con Cohen (2006) que:

“Los programas brasilefios dirigidos a los grupos pobres se distinguian,
hasta no hace mucho tiempo, por las siguientes caracteristicas: relativa
densidad institucional, pese a la ausencia de una politica clara contra la
pobreza; la preferencia por la oferta de servicios, y no por transferencias
directas (cash benefits); fuerte centralizacion en el gobierno federal,
acciones muy fragmentadas y programas discontinuos; ineficacia en
términos de resultados para la poblacion necesitada, y sobre todo el
acentuado grado de clientelismo con que operaron tradicionalmente.”
(COHEN, 2006:140)

También podemos afirmar que la novedad de los nuevos PTC consistio en
empatar los objetivos redistributivos de corto plazo con los objetivos de
formacién de capital humano en el mediano y largo plazo, como lo dice
Cohen (2006):
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“La particularidad de estos nuevos programas reside, por lo tanto, en
acoplar los objetivos de garantizar niveles minimos de ingreso familiar
con los de mejoria del desempefio escolar y de salud de sus miembros
en edad escolar, asi como evitar el trabajo infantil. Estos programas
asocian el combate a la pobreza absoluta (al elevar el ingreso familiar), la
inversion en capital humano (al evitar el abandono escolar y la
desnutricion infantil) y el incentivo a la movilidad social (por el aumento de
la escolaridad de la nueva generacion).” (COHEN, 2006:146)

El Programa Bolsa Escolar, creado en el 2001 por el régimen de Cardoso
fue muy exitoso, ain con su dependencia del sector educacion,
avanzando en sus objetivos de elevar la asistencia escolar, la reduccion
del trabajo infantil, y el alivio a la pobreza actual y a futuro. Se modificaron
varios aspectos respecto al PGRM, tales como los contratos con cada
familia beneficiaria, inclusién de nifios hasta los 15 afios, no disponer de
plazo méaximo de inclusién en el PTC, la elegibilidad se fij6 respecto al
nivel de ingreso per capita de hasta medio salario minimo (90 reales o
41,39 dédlares estadounidenses de 2006), focalizacion sustentada en
criterios geograficos (municipios) e ingreso de las familias (auto-
declarado), los beneficios monetarios mensuales fueron establecidos en
15, 30 6 45 reales, variando conforme el nimero de hijos en edad escolar
de cada familia, hasta un maximo de tres, condicionada a la asistencia
escolar a por lo menos 85% de las clases de los 8 afios de la ensefanza
primaria con un control cada tres meses. (COHEN, 2006:149).

Como lo manifiesta Cohen (2006:149):

“La aplicacion del Programa Bolsa-Escola se hizo muy rapidamente, si se
tienen en cuenta sus dimensiones y la heterogeneidad del pais. Antes de
completar dos afios de vida, a fines de 2002, el Programa operaba en 5
545 municipalidades (99,7% de los municipios brasilefios), atendiendo a
cerca de 5,6 millones de familias y aproximadamente diez millones de
alumnos.” (COHEN, 2006:149)
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3.2.2 Principales caracteristicas del PTC Bolsa Familia
PROGRAMA BOLSA FAMILIA 2003-2006

En octubre de 2002 sale elegido Luis Ignacio Lula como Presidente de
Brasil, asumiendo en el 2003, tom¢ el reto de liderar la politica social, para
lo cual se lanza la estrategia Hambre Cero, con cuatro principios béasicos:
superar la fragmentacion y superposicion de esfuerzos mediante acciones
integradas; aplicar un enfoque intersectorial para la formulacion vy
aplicacion de las politicas y los programas; buscar asociaciones con la
sociedad civil organizada; conjugar esfuerzos y recursos con los demas
entes de la federacion (estados y municipios), para aumentar la eficiencia
y eficacia en el uso de los recursos. Sin embargo dicha estrategia no llego
a cuajar por las restricciones de la burocracia estatal, destacandose si el
nuevo PTC Bolsa Familia. (COHEN, 2006:151)

El PTC Bolsa-Familia se crea en octubre de 2003 con la finalidad de
unificar la gestién, optimizar la ejecucion y ampliar la cobertura de los
programas de transferencia de dinero a las familias pobres que se
incluyen en la estrategia Hambre Cero: Bolsa Escola, Bolsa Alimentacion
y Auxilio Gas, generados en gobierno de Cardoso, mas el programa Carta
Alimentacién creado a inicios del gobierno de Lula, sumandose en el 2005
el PETI (Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil). (COHEN,
2006:152)

Como lo resume Cohen (2006:154):

“El Bolsa-Familia tiene un doble objetivo: a) reducir la pobreza y la
desigualdad actuales, a través de la entrega de transferencias
monetarias directas a familias pobres, y b) reducir la pobreza y la
desigualdad futuras, al proporcionar incentivos y condiciones para
qgue se lleven a cabo inversiones en capital humano por las

familias, y al facilitar la ligazon entre las familias beneficiarias y los
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servicios sociales complementarios que pueden ayudarlas a

invertir y a superar la pobreza, en el futuro.” (COHEN, 2006:154)

El PTC Bolsa Familia es el resultado de un conjunto experiencias
anteriores, por lo general de caracter sectorial, que sistematiza los
diversos elementos que conforman un programa de transferencias
condicionadas. La siguiente tabla resume programas anteriores:

Tabla 3.3. Programas de transferencias- Brasil

BRASIL: BOLSA-ESCOLA Y BOLSA-FAMILIA 145
CUADRO III.1.
BRASIL 2002, PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS EN EFECTIVO
Programas Tnicio Poblacion- Beneficiarios Recursos
objetivo estimados previsios
(en 1 000) (en B 1 000)
(2002)
Bolsa-Escola (MEC) 2001 Familias pobres / 10 195 alumnos / 1 835
hijos 7-15 afios 5.6 millones de
familias
Bolsa-Alimentagio (Min. Satde) 1998 (-6 afios I 623 000 300
Auxilio-Gas 2002  Familias pobres 900
Programa Erradicacio do 1996  7-14 afios 813 (nifios) 411
Trabajo Infantil (PETT)
Programa do Agente Jovem (MPas) 2001 15-17 afios 51900 52
Beneficio Mensa — Idoso (MPAS) 1996 Mis de 67 afos I 530 3300
Beneficio Mensal — Portadores 1996  Deficientes 783 3300
de Deficiéncia
Renda Mensal Vitalicia 1972 Mayores pobres 1 526
Pronaf (Seguro — Renda Rural) 1997 Trabajadores 9.3 millones de 253.3
agricolas familias
Bolsa Qualificagio (MT) 1998  Trabajadores. 10 471 12

desempleados

Total

(1% del PIB)

millones de reales 8 5893

Fuente: Casa Civil de la Presidéneia da Repiblica. Presupuesto 2002,

COHEN ( 2009:161)
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Lasiguiente tabla muestra las caracteristicas del PTC-Bolsa de Familia:

Tabla 3.4. Caracteristicas del Programa de transferencias condicionadas de

Brasil- Bolsa Familia

CARACTERISTICA

BOLSA FAMILIA/BRASIL

OBJETIVOS

Reducir la pobreza y la desigualdad en el corto y el largo plazo.

POBLACION META

Familias Pobreza Extrema

Madres Gestantes —Dando Lactancia
Lactantes Y Preescolares

Nifios Y Adolescentes

COMPONENTES

-Educacion
-Salud
-Alimentacion

CONDICIONALIDAD

Asistencia de los nifios de 6-15 afios a un minimo de 85% de las clases.

EDUCACION -Las condiciones no se aplican a familias en pobreza extrema y sin nifios
menores de 15 afios.
SALUD -Cumplimiento del calendario de atencién en salud y nutricion (embarazadas y
menores de 7 afios).
- Participacion de las madres en actividades de educacion alimentaria.
TRANSFERENCIAS -Familias en pobreza extrema: 1) aporte base de US$22 y, 2) aporte variable
EDUC/SALUD segun presencia de nifios, adolescentes, Transferencia variable: limite de 3

miembros por familia; embarazadas y/o madres dando lactancia, entre US$29 -
US$43.

-Familias en pobreza no extrema: aporte variable, de US$7 a US$21, segun la
presencia de nifios, adolescentes, embarazadas o madres dando lactancia.

MECANISMOS DE

Geogréfica; Ciclo De Vida (pobreza moderada) Y Comp. De Medios

FOCALIZACION
SISTEMAS DE -Catastro Unico de Beneficiarios de Programas Sociales.
MONITOREO
VERIFICACION DE -Las Unidades de Coordinacién informan al nivel central.
CONDICIONES -Registro centralizado de las familias que no cumplen con las condiciones.
LIMITES DE - Sin limitaciones en permanencia. Edad limite de becas:15 afios.
PERMANENCIA Y -Edad educativa obligatoria: 7-14 afios. Ultimo grado de secundaria: 17 afios.
MECANISMOS DE -Reencuesta familiar.
EGRESO -Ingresos por sobre un umbral pre-establecido.
- Egreso por superacion de la pobreza y por edad.
ROL DE LOS -Operacién del programa.
MUNICIPIOS
MECANISMOS DE - Orientacion y tradmites: Unidades de Coordinacion Local.
ATENCION A
LAS FAMILIAS

PARTICIPACION DE
LAS BENEFICIARIAS

-Informacion, orientacion y tramites: Unidades de Coordinacion Local.

PARTICIPACION Y

-Los Consejos Municipales de Asistencia Social cumplen las funciones de

CONTROL control y participacion.
CIUDADANO
FUENTE: PABLO VILLATORO, 2007 LAS TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS EN

AMERICA LATINA: LUCES Y SOMBRAS. CEPAL.
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3.3 El PTC JUNTOS (Peru)

3.3.1 Antecedentes del PTC Juntos.

La pobreza en Peru se agudiza en las décadas de los afios 60 y
70, marcadas por dos fenémenos importantes: el proceso
migratorio, que lleva a una parte significativa de la poblacién de
diferentes partes del pais a migrar hacia la capital, generando las
denominadas “barriadas” en los cerros que circundan la capital,
convertidos luego en “asentamientos humanos”. En segundo lugar,
a partir de 1969, durante la primera fase del régimen militar (1968-
1975) se produjo la reforma agraria, que convulsioné la vida rural,
impulsando a mayores niveles la migracion de poblacion rural a la
capital. La Reforma Agraria fue un experimento fallido que
desarticulé la economia agraria sin sustituirla por un modo de
produccion alternativo, generando al final una mayor pobreza, una
mayor desigualdad y exclusion social, tal como lo sostienen autores
como Verdera (2007).

En los afio 80, como lo analiza de manera exhaustiva Verdera
(VERDERA, 2007:185-242), el incremento de la pobreza y de la
extrema pobreza se impulsa bésicamente cuando fracasa el
experimento “heterodoxo” del primer gobierno del APRA (1985-
1990) y se produce el primer reajuste macroeconémico (setiembre
de 1988), que permite un drastico reajuste de precios al mismo
tiempo que se aplica una estricta politica de control salarial, que
lleva a una gran caida del poder de compra de amplios sectores
de la poblacién, generandose tendencias de pobreza cronica que

aun persisten.
El segundo reajuste o “shock” macroeconémico ocurrid a inicios de

la década del 90, bajo el régimen de Fujimori, con el auspicio del

FMI, cuya politica de “shock econémico” termind por devastar la ya
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precaria economia de los sectores empobrecidos de fines de la

década anterior.

“Las causas del mayor empobrecimiento reciente en el Per( y de
su persistencia son: i. La politica publica de elevacion de precios a
partir de septiembre de 1988; ii. La politica salarial que impidié
que las remuneraciones nominales se reajusten en la misma
proporcion que los aumentos de los precios; iii. La politica fiscal de
recorte del gasto publico social , que trasladé parte del costo de
los servicios de educacion y salud a las familias; iv. La elevacién
de las tarifas de los servicios publicos y combustibles; v. La
elevacion de los impuestos indirectos y de los aportes que se
deducen de los salarios de los trabajadores. (VERDERA,
2007:184)

En la década de los afios 90 se produce un rapido y abrupto
proceso de apertura externa, luego de décadas del proceso de
“sustitucion de importaciones” promovido por la CEPAL, a la par de
una profunda liberalizacion de los mercados y del sistema de
precios que agudiza las diferencias econdmicas, sociales y
politicas entre los diferentes sectores de la poblacién, tal como lo
analizan diversos autores. La “sustitucién de importaciones” generé
una enorme pérdida de eficiencia y competitividad en el conjunto
de la economia, distorsionando gravemente el sistema de precios y
los mercados, lo cual a su vez trajo como consecuencia la
utilizacion indiscriminada de los subsidios, creando una
redistribucién de ingresos engafiosa a favor de los sectores de
menores ingresos, la cual se derrumbd al sincerarse el sistema de
precios con el reajuste macroeconomico del régimen de Fujimori
(1991), poniendo en evidencia la distribucion real del ingreso

nacional.

Toda la década del 90 (VERDERA, 2007:184) constituye el

escenario en el cual se ensayaron una variedad muy grande de
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programas sociales, con todo tipo de mecanismos de transferencia

de recursos, tales como los comedores populares, el vaso de
leche, wawawasis, banco de materiales, etc., etc., todos los cuales
fracasaron en sus propoésitos de mitigar y reducir la pobreza y la
extrema pobreza, con infinidad de filtraciones y desmanejos,

analizados especificamente por Vasquez (VASQUEZ, 2009).

En los primeros afios del nuevo milenio (2001-2004), la situacién
de pobreza de la poblacion se mantuvo sin variacién significativa,
siendo la sierra y la selva y el mundo rural el que ha mostrado una
menor incidencia de las condiciones de pobreza (INEI, 2006a:72),
mientras que observamos que la pobreza se incrementa en el caso
de Lima Metropolitana , en las areas urbanas y en la costa y en las
ciudades capitales del interior del pais, conforme lo podemos

observar en la siguiente tabla.

Dicha disparidad podria explicarse por la migracion de la poblacion
pobre de las zonas rurales y de la sierra hacia zonas urbanas de
mediano tamafo, desplazando por tanto poblacion que vive en

condiciones de pobreza.
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Tabla 3.5. Caracteristicas de la pobreza- Pert 2001-2004

Cuadro N° 111
Evolucién de |laincidencia de la pobreza, segln dmbitos geogréficos, 2001-2004
(% respecto del total de poblacion de cada afio y dmbito geogréfica)

War. 2004-2001

Ambito geogréfico 200_1 2““_2 200_3 200_4 {puntos
Cct-Dical Oct-Dical May-Dicbh/ Ene-Dic b/ porcentuales |

Total pais 543 538 52,2 51,6 2,7
Lima Metropolitana 1/ 318 342 33,7 36,8 48
Resto dz pais (Excluye Lima Mefropelitana) 633 61,8 596 57,7 5.6
Area de residencia
Urbana {Incluye Lima Metropolitana) 420 41,0 395 40,3 1.0
Urbana (Excluye Lima Metropolitana) 50,0 46 4 441 43,3 4.7
Rural LA T T 72,5 46
Region natural
Cosfa (Incluys Lima Metropolitana) 39.0 398 ara 384 408
Resto de Costa (Excluye Lima Metropolitana) 4381 47,0 43,0 40,8 T3
Siarra T0.6 70,0 68,6 67,7 29
Selva 69,8 64,9 64,1 59,5 103
Niveles de urbanizacion
Lima Metropolitana ELR:] 342 337 36,6 48
Ciudades capitales de departamento 435 420 386 39,0 45
Otras ciudades 68,3 60,8 61,1 55,9 -12.4
Rural 77 TiT 78,7 72,5 48

1/ Incluye Provincia de Lima y ks Provincia Constitucional del Callao.
Fuente: INEL- & Encuesta Naconal de Hogares-IV timestra: 20071 y 2002
ki Encuesta Macional de Hogares -Anual 2003 y2004.

(INEI, 2006a:72)

Igualmente, para el caso de la extrema pobreza notamos nuevamente que
es en las zonas rurales y de la sierra en las que se reduce la incidencia de
la misma, pero a su vez se incrementa para el caso de Lima
Metropolitana. Asimismo, se da una reduccién menor en las zonas
urbanas distintas a Lima Metropolitana, en la costa y en la selva, asi como
en las ciudades del interior del pais, lo que podria estar indicando la

incidencia de los programas sociales que se han focalizado en mayor
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medida en las zonas de extrema pobreza. Podemos observar en tal
sentido la siguiente tabla (INEI, 2006a:76):

Tabla 3.6. Caracteristicas de la pobreza

Cuadro N° 11.2
Evolucion delaincidencia de la exirema pobreza, segln ambitos geograficos, 2001-2004
(% respecto del total de poblacion de cada afio y ambito geografico)

Var. 2004-2001

Ambito geografico 20"".1 200.2 ZDD?, 200_4 (puntos
OctDica/ Oct-Dica/ May-Dicb/ Ene-Dic b/ porcentuales |

Total pais 24,1 242 219 18,2 4.9
Lima Metropolitana 1/ 20 248 286 34 14
Resio de pais (Excluye Lima Metropelitana) 329 32,8 286 256 7.3
Area de residencia
Urbana (Incluye Lima Metropolitana) 10,2 94 88 74 2.3
Urbana (Excluys Lima Metropolitana) 18,7 148 13,9 15 -5.2
Rural 49,8 81,7 459 403 -85
Region natural
Costa (Incluye Lima Mstropolitana) 6,0 73 8,1 55 05
Resto de Costa (Excluye Lima Metropolitana) 11,1 13,0 10,4 81 -3,0
Sierra 432 439 40,8 35 6,7
Selva 427 a7 323 26 4 -16,3
Niveles de urbanizacion
Lima Metropolitana 20 28 28 34 14
Ciudades capitales de departamento 11,6 11,0 g8 85 -3,1
Otras cludades 309 26,2 263 19,9 -11.0
Rural 49,8 517 45,9 40,3 95

3

1/ Inchaye Frovincia de Lima vl Provingia Constitucional del Calao.
Fusnte: INEL- af Encuesta Nacional de Hogares-IV timestre: 2001 y 2002
b/ Encuesta Nacional de Hogares -Anuat 2003 y 2004

(INEI, 20062:76)

Finalmente, en la siguiente tabla, podemos notar que la linea de pobreza
en el periodo 2001-2004, previo a la aplicacion del PTC Juntos, se ha
mantenido muy estable y un tanto por encima de los cien nuevos soles
(S/. 100.00), que coincidentemente es el monto de la transferencia

determinada por dicho programa, ejecutado desde el afio 2005:
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Tabla 3.7. La linea de pobreza 2001-2004

Cuadro N° 14
Lineade extrema pobreza, segin ambitos geogréficos, 2001-2004
(En nuevos soles)
Periodo de la encuesta
Ambito geografico 2001 2002 2003 2004
Oct-Dic af Oct-Dic &  MayDic b/  EneDic b/
Total pals 1106 118 1145 1132
Lima Metropolitana 1216 1220 122,1 1212
Resto de pais (Excluye Lima Metropolitana) 1088 1104 13,6 106 4

Area de residencia
Area urbana (excluye a Lima Metropolitana) 17 2 1144 116,49 187
Area rural 886 1057 1087 1083

Region natural

Costa (Excluye Lima Metropolitana) 106.2 103.8 102,8 106,0
Sierra 1047 120 115.8 1149
Selva 1223 1168 1241 116,2

Fuente: INEl- a' EncuestaMacicnal de Hogares- IV imestre: 2001y 2002
b/ Encuesta Macional de Hogares -Anuak 2003y 2004,
Corgultoria sobre Esfimaciones dela pobreza realizado por Jobn Kuiper, 2005,

(INEI, 2006a:64)

3.3.2 Principales caracteristicas del PTC JUNTOS

En enfoque del PTC Juntos, diseflado y aplicado en el afio 2005
tiene las siguientes caracteristicas (Portal del PTC Juntos).

MISION: “El Programa tiene por misién contribuir al desarrollo
humano y al desarrollo de capacidades especialmente de las
generaciones futuras, orientado su accionar a romper la
transferencia inter-generacional de la pobreza, mediante incentivos

econémicos que promuevan y apoyen el acceso a servicios de
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calidad en educacién, salud, nutricién e identidad bajo un enfoque

de restitucion de esos derechos basicos, con la participacion
organizada y la vigilancia de los actores sociales de la comunidad.”

(Portal de Juntos)

VISION: “En el ambito de accion del Programa, se han restituido
los derechos basicos de los hogares, cuyos miembros acceden con
pleno ejercicio de su ciudadania de manera regular a servicios
basicos de calidad en educacién, salud y nutricion habiendo
mejorado la calidad de vida y el desarrollo de capital humano
reduciendo con ello la transferencia inter-generacional de la

pobreza.” (Idem)

JUNTOS es un Programa Social dirigido a la poblacién de mayor

vulnerabilidad, en situacion de extrema pobreza, riesgo y exclusion.

El programa tiene como objetivo promover el ejercicio de sus
derechos fundamentales a través de la articulacién de la oferta de

servicios en nutricibn, salud, educacibn e identidad.

Para lograr este objetivo JUNTOS entrega un incentivo monetario
condicionado de S/. 100.00 nuevos soles de libre uso para la/el
representante (madre, padre) de cada hogar participante.

Las siguientes tablas resumen las principales caracteristicas y principales

componentes del PTC Juntos:
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Tabla 3.8. Caracteristicas del Programa de transferencias condicionadas —
Juntos- Peru

CARACTERISTICA JUNTOS / PERU
OBJETIVOS Aliviar la pobreza en el corto plazo y fomentar un nivel de
ingresos auto-sostenible en el mediano plazo.
POBLACION META | Madres Gestantes — Dando Lactancia; Lactantes Y

Preescolares; Nifios Y Adolescentes.
COMPONENTES -Educacion; -Salud; -Nutricion; -ldentidad y desarrollo de

ciudadania.
CONDICIONALIDAD | -85% de asistencia a la escuela.
EDUCACION -Las madres deben asistir a talleres de habilidades parentales y
desarrollo de capacidades.
SALUD - Garantizar las inmunizaciones y los controles pre y post
natales.

-Utilizar el paquete basico del Programa Nacional de Asistencia
Nutricional (menores de 3 afios).

TRANSFERENCIAS | US$ 30 por familia.

EDUC/SALUD
MECANISMOS DE Geografica; Ciclo De Vida; Comp. De Medios Y comunitaria.
FOCALIZACION
SISTEMAS DE | -Cédigo Unico de Identidad (base de datos beneficiarios).
MONITOREO
VERIFICACION DE | Los facilitadores comunitarios verifican el cumplimiento de las
CONDICIONES condiciones.
LIMITES DE -Limite de tiempo: 4 afios, renovable a 3 afios adicionales.
PERMANENCIA Y - Egreso por edad.
MECANISMOS DE - Edad, ultimo afo de secundaria: 16 afos.
EGRESO - Edad educativa obligatoria: 6-16 afios.
ROL DE LOS -No tienen un rol significativo en la operacion.
MUNICIPIOS
MECANISMOS DE -Capacitacion, formacién de habilidades y destrezas.
ATENCION A
LAS FAMILIAS
PARTICIPACION DE | -Facilitadores comunitarios: vinculan a las familias con la oferta
LAS sectorial.

BENEFICIARIAS
PARTICIPACION Y -Comité Técnico Multisectorial.
CONTROL

CIUDADANO

FUENTE: PABLO VILLATORO, 2007 LAS TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS EN AMERICA
LATINA: LUCES Y SOMBRAS. CEPAL. Elaboracion propia.
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Tabla 3.9. Componentes del Programa de transferencias condicionadas —
Juntos- Peru

COMPONENTE INDICADORES DE POBLACION COMPROMISOS
RESULTADO OBJETIVO
EDUCACION Asistencia Promedio Nifios(as) de 6 a 14 Exigencia de asistencia
(incrementarla) afos que no han del 85% promedio de los
Desercién escolar concluido con el dias en que se realizan
(disminuirla) nivel primario. actividades en el
Cobertura Primaria establecimiento
(aumentarla) adecuacional.
Trabajo Infantil
(disminuirlo)
NUTRICION Desnutricién Infantil y Nifios(as) entre 6 Participacién en
de la nifiez. meses y 3 afios. programa PACFO de
(disminuirla) todas aquellas
beneficiarias que tienen
nifios entre 6 mesesy 3
afos (recepcion de
papilla y participacién en
capacitacion).
SALUD Desnutricién infantil y Nifios menores de 5 | 19 Controles CRED
de la nifiez anos
Mortalidad Infantil Aplicacion de 11 vacunas
hasta los 24 meses de
nacido
Anemia Infantil Recepcion por 10 meses
de Suplemento de Fierro
Aplicacion de 3 dosis de
Vitamina "A"
Morbilidad: Perinatal, Nifios menores de 5 3 controles
infantil, de la nifiez, afios y madres antiparasitarios
materna, de diarrea gestantes.
Mortalidad Materna Madres gestantes 6 Controles prenatales
(incluye hemoglobina y
examen de orina)
Recepcion por 5 meses
del Suplemento de Fierro.
Partos Institucionales Recepcion por 5 meses
del Acido Fdlico.
1 Vacuna Antitetanica.
2 controles puerperales y
suplemento de Vitamina
"A",
IDENTIDAD Formalizacion de Nifios menores de Participacién en

identidad (aumentarla)

14 afios y mayores
de 18 representantes
de hogar.

programa Mi nombre de
todas aquellas familias
gue tienen nifios o nifias
sin partida de nacimiento
y/o mayores de 18 afios
sin DNI.

Para nifios menores de
edad que no tienen
Documento Nacional de
Identidad, se efecttia un
convenio para la
formalizacion de
identidad a través de la
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| | | RENIEC.

Fuente: Resolucion Ministerial N°443-2006/MINSA / Actas del Consejo Directivo / Convenio
Interinstitucional JUNTOS-MIMDES

Quienes son los beneficiarios, son los hogares que tengan entre sus
miembros a Madres Gestantes, Padres Viudos, personas de la Tercera
Edad o Apoderados que tengan bajo su tutela a nifias y nifios hasta los 14

afos de edad.

Por primera vez en nuestro pais, el Estado tiene un real acercamiento con
aquellos sectores tantas veces golpeados por la pobreza y la violencia,
asumiendo su responsabilidad de mejorar sustancialmente la calidad de

vida de las familias extremadamente pobres.

Por ello, el inicio de sus operaciones tuvo lugar en el emblematico distrito
de Chuschi, Ayacucho, donde 1,041 hogares recibieron por primera vez
en septiembre del 2005, los  beneficios de JUNTOS.

Cobertura
A Enero del 2009, el Programa JUNTOS ha llegado a 420,491 hogares de
extrema pobreza en 638 distritos rurales de 14 departamentos en todo el

pais.

El ingreso de los distritos al Programa se basa en el cumplimiento de
cinco variables establecidas por el Ministerio de Economia y Finanzas
como son: Afectacion de la Violencia, Pobreza Extrema, Pobreza Por
Necesidades Basicas Insatisfechas, Brecha de Pobreza y Desnutricion

Infantil Cronica.

FOCALIZACION GEOGRAFICA

Los distritos en donde interviene el programa JUNTOS son determinados
por el Consejo Directivo del mismo, a propuesta de su Director Ejecutivo,

luego de una evaluacion del mapa de pobreza determinado por el
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Ministerio de Economia y Finanzas, al mismo que se le aplican las
variables de Afectacion por Violencia, Necesidades Basicas Insatisfechas,

Brecha de Pobreza, Pobreza Extrema y desnutricién Infantil Crénica.

Firma del acuerdo de compromisos

Culminada la Asamblea de Validacion Comunal se firma el Acta de
Aprobacién a través del cual los participantes dan conformidad de lo
actuado, la misma que es entregada al programa JUNTOS.

Luego de realizado este acto, la representante del hogar beneficiario
procede a firmar el Acuerdo de Compromiso con el programa JUNTOS,

quien representa al Estado Peruano.
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El Programa Nacional de Apoyo Directo a los mas Pobres (1), es una
intervencion del Estado Peruano que se enmarca en los Programas
Sociales de dltima generacion; JUNTOS, es un Programa de
Transferencias Monetarias Condicionadas, mediante el cual se promueve
en poblaciones (familias) excluidas, hacer uso de sus derechos basicos,
expresados en la Constitucién Politica del Pera ... el derecho al nombre,
a la educacion, a la salud; a través del acompafiamiento a la familia para
lograr cambios de conducta, hacer efectiva su participacion en la oferta de
servicios béasicos; incentivandola con la entrega de un subsidio monetario
a aquellas familias que cumplen con su compromiso de asistir en forma
permanente a estos servicios que son fundamentales en la mejora de su

calidad de vida.

JUNTOS, forma parte sustantiva de la Estrategia Nacional de Lucha
contra La Pobreza, que se operativiza con el Decreto Supremo 080-
2007-PCM, que aprueba el Plan de Operaciones de la Estrategia
CRECER como el primer eje del Plan Nacional de Lucha Contra la
Pobreza.

Actualmente JUNTOS, cuenta con una base de datos conformada por
358,939 hogares validados®, se tienen identificadas a un total de 21,890
mujeres en estado de gestacion y 801,288 nifios de 0 a 14 afios de edad.
Esta base se constituye en una plataforma para las diversas
intervenciones que el Estado promueva, asegurandose de esta manera
una mayor efectividad en las intervenciones por sus bajisimos niveles de
filtracion que presenta. El Sistema de Focalizacién de Hogares (SISFOH),
ha considerado la base de datos de JUNTOS, como esencial en el

componente rural del sistema de informacidn que esta en construccion.

El mecanismo que asegura al Programa contar con base de datos

confiable y permite por tanto realizar una adecuada intervencion, es el

59 : : wralidanian
Hogares que han sido reconocidos en Asamblea de “validacion” Comunal como hogares en
extrema pobreza y que tienen nifios menores de 14 afios y/o madres gestantes. Informacion tomada
del Portal del programa Juntos.
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“Barrido Censal’, JUNTOS terciariza con Instituciones del Estado que
garantizan por su especializacion una alta calidad de la intervencion y
transparencia en su aplicacion. Para ello, se disefié en forma conjunta un
instrumento® que permite recoger informacion relevante de la poblacion a
través de los “censos de JUNTOS”, caracterizandola® por su nivel socio
econdémico y de esta manera identificando a la poblacién objetivo del

Programa.

A la evaluacién netamente técnica aplicada para la identificacién de los
potenciales hogares beneficiarios de JUNTOS, el Programa teniendo en
cuenta el significado cultural y de organizacién de estas poblaciones, ha
hecho uso de una instancia histéricamente utilizada por nuestras
comunidades andinas, denominadas Asambleas Comunales, a fin que
sean participes en forma activa de la incorporacién de los hogares pre-
seleccionados al Programa, “validando”su situacién de pobreza, asi como
la pertenencia de los hijos. Legitimando de esta manera en Asamblea de

Validacion Comunal, la afiliacién al Programa.

Estas instancias estan presididas por las autoridades locales,
representantes de la sociedad civil y miembros del Comité Local de
Supervision y Transparencia, aqui se dan a conocer los criterios de
inclusién y exclusion de los hogares a afiliar, se sefialan especificamente
aspectos vinculados al grupo objetivo y tenencia de bienes o recursos
materiales, concordantes con la situacion de cada hogar y sus
oportunidades de desarrollo. Antes de afiliarse al Programa, la
representante o el representante del hogar (madre o padre) debe
regularizar su identidad con su registro y obtencion del DNI, e inscribir a
los beneficiarios directos: niflos de 0 a 14 afos y/o mujeres gestantes, en

la oferta de los servicios de Salud y Educacion de su jurisdiccion.

®Ficha socio-econémica JUNTOS.

®1 Procesa la informacion capturada a través de un algoritmo para el calculo de probabilidad e

incidencia de pobreza.
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CAPITULO 4
ANALISIS DEL DISENO DE LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA
CONDICIONADOS DE DINERO

4.1 Enfoques, criterios y mecanismos utilizados en los PTC
4.1.1El PTC Oportunidades (México)
4.1.1.1 Los Enfoques utilizados en el PTC Oportunidades

El PTC Oportunidades es un Programa multisectorial, a nivel
federal, con la participacion de las Secretarias de Desarrollo Social,
de Educacion Publica y de Salud, y del Instituto Mexicano del
Seguro Social, y tiene por misién central potenciar las capacidades
de la poblacién que vive en condiciones de extrema pobreza,
permitiendo su acceso a los servicios de educacion y salud y a una
mejor alimentacion, mediante apoyos monetarios y en especie de
manera condicionada, coordinando con otros programas sociales
para promover el empleo, los ingresos y el ahorro de las familias en
situacibn de extrema pobreza, asumiendo las iniciativas de
desarrollo social impulsadas por la sociedad civil, para que dicha
poblacién alcance mayores niveles de autonomia, bienestar y
acceso a las oportunidades de desarrollo integral.
(OPORTUNIDADES-RO, 2003:01)

El PTC Oportunidades reconoce a la familia como la unidad basica
gue permite aunar esfuerzos para superar las condiciones de
extrema pobreza a partir de promover la continuidad y desarrollo
del ciclo de vida, reconociendo que “la familia es el espacio
privilegiado para hacer frente a las adversidades econémicas y
sociales y, que al mismo tiempo es el lugar donde residen los
factores que tienden a perpetuar la pobreza extrema de generacion
en generacién” y que su objetivo son las familias en extrema
pobreza para “contrarrestar las causas criticas que generan las

condiciones en las que viven las familias en pobreza extrema”, lo

114

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




TESIS PUCP

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU

gue “implica necesariamente identificar a la poblacién que requiere
de un apoyo gubernamental para superar sus condiciones de
marginacion y aislamiento, asi como reducir las situaciones de
riesgo y vulnerabilidad que enfrenta.” (OPORTUNIDADES-RO-
2003:09).

El PTC Oportunidades adopta el enfoque de desarrollo de
capacidades, en el marco de la teoria del capital humano,
asumiendo el concepto econdémico del capital como un stock que
es la fuente de ingresos futuros (flujos econdémicos) y que la
formacion de capacidades se da en el seno de las familias, a través
de su participacion en el proceso educativo de los hijos en edad

escolar.
4.1.1.2 Los Criterios aplicados en el PTC Oportunidades
a) Lafocalizaciéon en el PTC Oportunidades

La focalizacion del PTC Oportunidades permite identificar a aquellas
familias con el perfil necesario para garantizar la transferencia inter-
generacional de los beneficios del programa, dando prioridad a las
familias en riesgo de abandono escolar y a la reduccion de la maternidad
materno-infantil, utilizando como criterios adicionales pero necesarios que
en las familias seleccionadas existan nifios de 8 a 18 afios, matriculados
en educaciéon primaria o secundaria; con lactantes de 4 a 24 meses, con
nifios de 2 a 5 aflos con desnutricion; o con mujeres embarazadas o
dando lactancia. Ademas se privilegia a las familias como un conjunto de
personas que hacen vida en comun dentro de la vivienda que comparten,
asumiendo los gastos y la preparacion de alimentos, lo que permite exigir
la dedicacion de tiempo para participar y apoyar el programa, asumiendo
responsabilidades en la educacién y salud de los menores en edad

escolar.

Por tanto, el PTC Oportunidades focaliza de la siguiente manera:
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En un primer momento se identifican agrupamientos de hogares en
extrema pobrezay que al mismo tiempo se localicen en el area de
influencia de los centros de salud y de educacion pues las transferencias
condicionales requieren el acceso a los servicios de salud y educacion en

beneficio de los menores en edad escolar.

“La seleccion de zonas de atencion se basa en los niveles de
marginacién establecidos por el Consejo Nacional de Poblacién
(CONAPO). La Coordinacibn  Nacional podra utilizar informacion
estadistica disponible a nivel de localidades, Areas Geo-estadisticas
Basicas (Ageb), colonias o manzanas, con el fin de identificar
agrupamientos-geograficos con mayor concentracibn de hogares en
pobreza extrema, considerando las-condiciones de accesibilidad vy
capacidad de atencibn de los servicios de salud yeducacién. “

(Oportunidades, Reglamento de Operacion-RO, 2003:19 )

A continuacioén se procede a la validacién de la accesibilidad y capacidad
de atencion de los servicios de salud y educacion con disponibilidad de
atencion a los potenciales beneficiarios. (Op. Reglamento de Operacion,
2003:19).

Se prioriza la condicién de pobreza extrema de las poblaciones medida
por las condiciones materiales de vida y de trabajo y en particular por las
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), como expresién evidente de
pobreza croénica, y de la incapacidad de superar dicha condicion por sus
propios medios, lo que justifica la necesidad de las intervenciones.

La focalizacion, en el caso de Oportunidades presupone que los
potenciales beneficiarios, poblacion en extrema pobreza, cuentan ya con
accesibilidad y capacidad de atencion en los servicios de salud y
educacion, y que dichos servicios estan en disposicion de atender dichas
nuevas demandas, entendiéndose por tanto que si los beneficiarios no

acceden por lo regular es por las caracteristicas propias de su condicién
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de extrema pobreza mas no asi por la exclusion o marginalidad de su

condicion de la que el sistema estatal sea coadyuvante.

Una vez identificados los agrupamientos de familias en condiciones de
extrema pobreza y de validar la accesibilidad y capacidad de atencion en
los servicios de salud y educacion se procede al andlisis discriminante a
nivel microeconémico, para detectar a aquellas familias cuyo ingreso per
capita (Ypc) se ubica por debajo de la linea de pobreza (LP), de la

siguiente manera:

“El andlisis discriminante requiere de una aproximacion inicial para
laidentificacién de los hogares beneficiarios; ésta se basa en el ingreso
monetariomensual per capita de las personas mayores de 15 afios de los
hogares. Esteingreso se compara con el costo actualizado a partir del
Indice Nacional dePrecios al Consumidor, en el rubro de alimentos,
bebidas y tabaco, de la CanastaNormativa Alimentaria definida por la
Coordinacién General del Plan Nacional deZonas Deprimidas y Grupos
Marginados (COPLAMAR) multiplicado por un factorde 1.34 que
considera un minimo para gastos no alimentarios. En esta primera
aproximacion se considera que los hogares con ingresos inferiores al
costo de la canasta alimentaria son en principio similares a los hogares
gue viven en pobreza extrema, mientras que los hogares con
ingresosmonetarios iguales o superiores al costo de la canasta de
referencia son semejantes a los que no se encuentran en dicha

condicién, creandose dos grupos.” (Oportunidades, R.O. 2003: 42, 3.2)

Por tanto, entre las familias que estan en el “mapa de pobreza”®

y tienen
accesibilidad a los centros educativos y de salud se seleccionan
inicialmente a aquellas familias cuyo ingreso per capitaesta
significativamente por debajo de la linea de pobreza (LP), como

poblacidn-objetivo incluida en los servicios publicos de educacion y salud.

62 . : p ” . : ? Py
En Perl se denominan “Mapas de Pobreza” a dichos agrupamientos segun su localizacién

geografica en el mapa territorial.
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La identificaciébn de aquellas familias en condiciones de pobreza cuyos
ingresos estén muy por debajo de la “linea de pobreza” es fundamental
para garantizarla necesidad y efectividad de las transferencias para
incrementar el consumo de alimentos de manera inmediata, provocando y
garantizando el denominado “efecto ingreso”, sustentado en la elevada
propensién marginal a consumir alimentos que caracterizan a los estratos
de la poblacion en pobreza crénica e incapacidad de generar por si
mismos los ingresos minimos de subsistencia. Es la aplicacion directa de
la ley de Engel que sefiala que mientras mas bajos sean los ingresos
mayor sera la proporcion o porcentaje del ingreso adicional que se destine

a la compra de alimentos.

Luego, las familias que superan los 3 filtros anteriores (localizacion
geografica-mapa de pobreza, accesibilidad a servicios de salud y
educacion y brecha de ingresos-linea de pobreza) ingresan al filtro final, el
demografico y socio-econémico, que garantiza a nuestro entender la
identificacion de las caracteristicas basicas del ciclo de vida de las
familias seleccionadas: validar si las familias seleccionadas hasta la etapa
anterior finalmente “hacen el perfil” demogréfico y socio-econémico para
determinar su condicion de extremadamente pobres con potencial de
tomar el PTC con resultados exitosos para los “objetivosespecificos” que
apuntan a romper el circuito perverso de la extrema pobreza mediante la
formacion de capital humano en un contexto que haga factible la reversion
de los indicadores que los califican en tal condicion.

Este procedimiento es sin embargo excluyente pues solo se selecciona a
las familias que residen en las zonas geogréficas de mayor concentracion
de la extrema pobreza, identificadas por el mapa de pobreza, luego se
“filtra” a los hogares seleccionados de acuerdo al criterio de accesibilidad
y atendibilidad en los centros de salud y educativos. Se deja fuera a
guienes no viven en las zonas geograficas de mayor concentracién de

extrema pobreza o que siendo extremadamente pobres y estando
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incluidas en el “mapa de pobreza” sin embargo no disponen de acceso a

un centro de salud o a un centro educativo en disposicion de atenderlos.

El PTC Oportunidades, en sus Reglas de Operacién-RO (2003) dispone lo

siguiente:

“La clasificacion final es el resultado de aplicar el analisis
discriminante y ya no depende del ingreso reportado. Incorpora la
informacién sobre las caracteristicas de los miembros del hogar y
de su vivienda, permite una identificacibn mas confiable que
comprende, entre otros: la composicion y tamafio de los hogares;
edad de sus integrantes, uso de lengua indigena, alfabetismo,
escolaridad, participacion laboral y tipo de ocupacion de los
miembros del hogar; presencia de personas discapacitadas;
equipamiento de las viviendas y posesion de bienes y enseres
domésticos; acceso y uso de superficie agricola, asi como
posesion de animales de trabajo y/o cria. “ (Oportunidades,
Reglas de Operacion, 2003:42)

Se trata focalizar la atencion en aquellos hogares que siendo
extremadamente pobres, con pobreza cronica e ingresos por debajo de
los minimos de subsistencia, al mismo tiempo conformen familias
extendidas cuyos miembros hayan truncado sus ciclos de vida normales,

afectando la educacion y la salud de los nifios que las conforman.

Lo anterior garantiza que las Transferencias sean destinadas directa e
inmediatamente a cubrir la diferencia de ingresos con respecto a la
denominada linea de pobreza, distancia que caracteriza a los hogares en
condicion de extrema pobreza, la cual es cubierta temporalmente por la
transferencia monetaria condicionada, a la espera de un incremento de
los ingresos permanentes, lo que constituiria un cambio definitivo con
respecto a la “brecha de ingresos’y también para hacer necesarias y
viables las “condicionalidades” al seleccionar hogares cuyos ciclos de vida

estan seriamente afectados por sus condiciones materiales de vida,
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direccionando los esfuerzos de las familias para no seguir sacrificando la

educacién de sus hijos menores, cubriendo el costo de oportunidad de
dicho sacrificio mediante el valor de la transferencia, lo que ademas
llevaria a estabilizar los ingresos y el gasto en consumo de los hogares,
permitiendo opcionalmente una mayor libertad para que los adultos

reasignen su tiempo para dedicarlo a otras fuentes de ingresos.®

La clasificacion final de los hogares en el grupo de beneficiarios depende
del denominado analisis discriminante, que combina la seleccién basada
en el método de la linea de pobreza (LP) con el método de las
Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI), como forma de corroborar la
condicion de extrema pobreza y especificamente de pobreza cronica.

“El aspecto central del andlisis discriminante consiste en tipificar
los perfiles de las familias pobres extremas y las que no lo son, y
con base en ello determina una regla para clasificar a cada hogar
en uno de los dos grupos, en funcién de superfil. El sistema de
puntajes, autorizado por el Comité Técnico, y a disposicion en la
Coordinacién Nacional, permite la focalizacion de acciones en

forma prioritaria hacia la poblacién en pobreza de capacidades™*

63 Gentilini (2007:9) apela a la denominada Ley de Engel, para garantizar que los hogares en

extrema pobreza al disponer de ingresos infra-marginales garantizan que al recibir
lastransferencias Condicionadas de Dinero ellas la aplicaran principal e inmediatamente a elevar el
nivel de su consumo, pues disponen de una elevada Propension Marginal a Consumir Alimentos
(PMCA), lo que significa p.e. que de cada S/. 100.00 recibidos las mismas consuman
practicamente el 100%, incluyendo fundamentalmente alimentos de primera necesidad pues
disponen de ingresos infra-marginales. Prioritaria hacia la poblacion en pobreza de capacidades
(59) definida por la Secretaria de Desarrollo Social. Asimismo, permite la identificacion de familias
gue se ubican en el rango de atencién del Esquema Diferenciado de Apoyos establecido en el
numeral 4.3.2. de las Reglas de Operacion, considerando que en comparaciéon con las zonas
urbanas de mayor tamafio, la profundidad y la severidad de la pobreza en las localidades menores
a 15,000 habitantes es mas intensa, por lo que las acciones de desarrollo social en estas Ultimas
deben ser de méas largo plazo.” (Oportunidades, 2003: 42, 3.2)

64 . . .. . -

Una alternativa a la familia tradicional es que la misma tenga acceso al crédito de forma tal que
incluso los padres o jefes de familia podrian ellos disponer de posiciones deudoras en el consumo
y financiar con crédito las posiciones deudoras de los integrantes de sus familias.
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definida por la Secretaria de Desarrollo Social. Asimismo, permite

la identificacion de familias que se ubican en el rango de atencién
del Esquema Diferenciado de Apoyos establecido en el numeral
4.3.2. de las Reglas de Operacion, considerando que en
comparacion con las zonas urbanas de mayor tamafio, la
profundidad y la severidad de la pobreza en las localidades
menores a 15,000 habitantes es mas intensa, por lo que las
acciones de desarrollo social en estas ultimas deben ser de mas
largo plazo.”(Oportunidades, 2003: 42, 3.2)

El perfil demografico privilegia a los hogares de mayor “tamafio”, donde
coexisten varias familias, que incluso traslapan sus ciclos de vida por sus
propias condiciones de extrema pobreza, y en los cuales los jovenes
permanecen en el hogar como forma de sobrevivencia, en contraste con
una familia tradicional donde los jovenes se independizan y forman su
propia familia, demostrando que estan en capacidad de cumplir con el

“ciclo de vida”.

Se trataria de recomponer el ciclo de vida de las familias que por diversas
circunstancias (exclusion social, shocks exogenos, etc.) lo han visto

interrumpido.®®

Las caracteristicas socioeconomicas interesan pues la disposicion de
activos productivos permite a las familias sustentar niveles de consumo
por encima de sus ingresos corrientes y se convierte en una alternativa de
“financiamiento” para sostener posiciones deudoras (Gastos familiares >

ingresos familiares) en el consumo mediante bien sea generacion de

e Esta situacion se ha mostrado mas en las zonas urbanas de extrema pobreza luego del ajuste
estructural orientado por el FMI-WB en la década del 90 al dejar sin empleo a millones de
trabajadores urbanos los cuales vieron truncados sus ciclos de vida al dejar de aportar ingresos a
sus familias y tener que sacrificar sus pocas propiedades, obligando a sus hijos a dejar de estudiar,
para trabajar y generar ingresos para sus familias. Asimismo, en las zonas rurales, como en Perd,
ha sido la violencia politica la que ha dejado hogares sin poblacién juvenil, distorsionando el ciclo
de vida de las familias. En los casos de Brasil y de México podemos mencionar las contradicciones
con el campesinado pobre y sin tierras, agravados en su condicion por dicho ajuste estructural
neoliberal.
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ingresos por rentas de sus activos productivos o porultimo mediante un
desahorro producto de venta de parte o la totalidad de sus activos.
(SACHS et. al., 1994:97-13)

Por tanto, el PTC Oportunidades focaliza discriminando en varias etapas:
1° Se seleccionan a aquellas familias en condiciones de extrema pobreza,
con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), localizadas en el “mapa de
pobreza”, y que tienen acceso al sistema educativo y de salud, a
condicion que exista capacidad para atenderlos como nhuevos
demandantes de dichos servicios.

2° Del grupo seleccionado se identifica a aquellos hogares cuyos ingresos
promedios se ubican por debajo de la linea de pobreza (LP) que son
calificados como de extrema pobreza.

3° De los seleccionados de la segunda etapa se selecciona solo aquellos
gue tengan y cumplan con el perfil demografico y socioeconémico para
garantizar el efecto de transferencia segun la concepcion del ciclo de vida
de las personas y familias, lo que consiste en elegir aquellas familias de
mayor tamafio compuesta por personas de diferentes ciclos de vida que
se hayanrestringidos por sus condiciones de pobreza, caracterizados por
sus NBI, por lo que dificilmente puedan salir de tal condicion sin ayuda

externa por parte de ayuda social.

Este tercer paso o etapa dejaria sin elegir a familias cuyo perfil
demografico no indica una seria restriccion de su ciclo de vida y que
tienen al menos cubiertas parte de sus NBI. Alun asi, el proceso de
seleccion del PTC Oportunidades plantea un problema ético y masaun
estratégico, pues los “excluidos” también requieren ayuda social pues de
otra manera son potenciales nuevos pobres extremos, que finalmente
pueden terminar “sustituyendo” a quienes logran superar su condicion de
extrema pobreza. En tal sentido, por ejemplo, en el PTC Bolsa Familia, se
atiende a los menores que no califican como pobres extremos sino
Gnicamente como pobres, dandoles una ayuda de tipo personal y de

caracter variable.
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En la propuesta de OPORTUNIDADES (SEDESOL) si bien es cierto se
selecciona a los beneficiarios, en una primera instancia, de acuerdo a sus
ingresos monetarios, dejando de lado ingresos no monetarios, luego se
afade el criterio de disposicion de activos y de servicios basicos, como
forma de garantizar y de validar que los ingresos muy reducidos
corresponden a familias con una limitada o escasa disposicion de activos

y con escasa o nula cobertura de sus NBI

Se trata de evitar caer en error al considerar a familias no pobres como
muy pobres por sus bajos ingresos temporales, teniendo disposicién de
activos y cubierta buena parte de susnecesidades basicas insatisfechas
(NBI); y por otro ladoevitar dejar fuera del programa a familias que
careciendo de activos y de servicios (NBI) sin embargo han generado por
ejemplo ingresos monetarios temporales por razén de la mejora de los

términos de intercambio de su produccion, digamos agricola.

Se traducen todos los factores relevantes a la situacion de extrema
pobreza en un Unico indicador de ingreso, bajo el concepto econémico de
que todos los servicios basicos, activos, etc., de las familias capitalizan a
las familias para lograr un mayor ingreso futuro y expresan al mismo
tiempo un capital propio para poder superar con ayuda del PTC su

condicion de extrema pobreza.

“Dado gque el disefio basico del Programa da prioridad a la atencién de
poblaciones en riesgo de abandono escolar y a la reduccién de la
mortalidad materno-infantil, se utilizan criterios adicionales para la
seleccién. Asi, se toma en cuenta que en la familia existan: a) nifios de 8
a 18 afios matriculados en educacién primaria o secundaria; b) lactantes
de 4 a 24 meses, nifilos de 2 a 5 afios con desnutricibn, mujeres
embarazadas o dando lactancia. La unidad de atencion del Programa es
el hogar, el que se define como el conjunto de individuos que hacen vida
en comun dentro de la vivienda, que comparten gastos y preparan los

alimentos en una misma cocina. Esta definiciébn es independiente de la
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existencia o no de lazos consanguineos entre los habitantes de la
vivienda.” (Oportunidades, R.O., 2003:19)

b) Las transferencias en el PTC Oportunidades

Una vez que la Focalizacion garantiza la seleccion de familias en extrema
pobreza, que no cubren sus necesidades basicas, se procede a
determinar las transferencias monetarias, bajo el criterio de marginalidad
de las mismas: las transferencias deben tener necesariamente el caracter
de INFRA-MARGINAL, de forma tal que la transferencia solo sirva para
cubrir el presupuesto alimenticio de las familias, garantizando que se
aproximen a la linea de pobreza. De excederse en el monto de las
transferencias éstas calificarian como extra-marginales y podrian

ocasionar el consumo de bienes no prioritarios.

Las transferencias son relevantes para determinar tanto los “efectos-
ingreso” como los “efectos-precio” pues el monto de las mismas debe
graduarse de tal manera que no excedan la calificacion de infra-
marginales (GENTILINI) pues de esa manera garantizaran que se genere
s6lo un efecto-ingreso en el consumo, evitando al mismo tiempo que se
manifieste el efecto-precio en el consumo, que ocurriria si el monto de la
transferencia excede la calificacion infra-marginal y se convierta en extra-
marginal, lo que distorsionaria los mecanismo del PTC al fomentar la
diversificacion del consumo hacia bienes considerados como bienes
superiores, diferentes a los bienes inferiores del nivel de subsistencia, que

compiten con el gasto en bienes y servicios educativos.®®

El PTC Oportunidades transfiere recursos principalmente en dinero,
complementado con ayudas en alimentos y suplementos nutricionales.

Las becas educativas y el apoyo monetario directo se entregan

66 . . . . . . .
Los bienes inferiores son los de primera necesidad. Los efectos-precio s6lo se provocan

mediante las condicionalidades para destinar el tiempo de trabajo de los nifios y de las madres
hacia horas de educacion.
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invariablemente en efectivo y en forma individual a las titulares

beneficiarias del Programa.

Los montos de los apoyos monetarios se actualizan semestralmente, en
enero y julio de cada afio, tomando en consideracion el incremento
acumulado del indice Nacional de Precios de la Canasta Basica a partir
de julio de 1997 hasta el mes inmediato anterior al de la actualizacion,
que publica el Banco de México en el Diario Oficial de la Federacién. El
apoyo econdmico para alimentacion vigente para el semestre enero-junio
2003 es de $155.00 (ciento cincuenta y cinco pesos) mensuales por
familia. Se trata de mantener el valor real de las transferencias para no
deteriorar el poder de compra de las familias beneficiarias.

El apoyo monetario para la adquisicion de utiles escolares al inicio del
ciclo escolar 2002-2003 para cada uno de los becarios entre tercero y
sexto grados de primaria que no reciben paquete de Utiles escolares es
de $135.00 (ciento treinta y cinco pesos M.N.). Todos los becarios de
educacion primaria reciben un apoyo de $65.00 (sesenta y cinco pesos
M.N.) por concepto de reposicion de Uutiles. Para los becarios de
secundaria y educaciéon media superior, el apoyo para la adquisicion de
utiles escolares es de $250.00 (doscientos cincuenta pesos M.N.), los

cuales se entregan en una sola exposiciéon. (OP. R.O. 2003:16)

El Programa otorga becas educativas a cada uno de los nifios, nifias y
jovenes integrantes de las familias beneficiarias, menores de 18 afios,
que estén inscritosen grados escolares comprendidos entre tercero de
primaria y tercero de secundaria enescuelas de modalidad escolarizada.
Las becas de educacién media superior se asignan a los jévenes de entre
14 y 21 afos. Las becas se entregan durante los diez meses delciclo
escolar. Su monto es creciente a medida que el grado que se cursa es
mas alto. En secundaria y educacion media superior, las becas para las
mujeres son superiores a las de los hombres, debido a que son ellas en

este nivel educativo, quienes tienden a abandonar sus estudios en mayor
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proporcion y en edades mas tempranas que los hombres. (OP. R.O.,
2003:12).

En este caso los efectos-ingreso se provocan en funcién al ciclo de vida
de los menores en edad escolar, escalonando los montos de las
transferencias, sin que pierdan su caracter de transferencias infra-
marginales (GENTILINI) pues las mismas acompafian el incremento de
necesidades vitales de los menores en edad escolar que son los
beneficiarios del programa. Dicho escalonamiento debe asimismo
corresponder a la mayor demanda de incentivos para que los menores no
se vean tentados a dejar los estudios por el costo de oportunidad que
encuentren fuera de las aulas, bien sea en ocupaciones de mercado o en

sus hogares.

Por tanto las familias con mayor nimero de nifios en edad escolar se
beneficiaran en mayor medida si pueden enviar al mayor numero posible
de nifios para que prosigan sus estudios y no los abandonen pues cada
nifio representa un ingreso adicional efectivo para la economiafamiliar, de
tal forma que, por ejemplo, una familia con cinco nifios, 3 en primaria (2
nifos y 1 nifia) y 2 en secundaria (1 nifio y 1 nifia) recibiria un total de: $
2, 660 pesos mexicanos. Dicha cifra equivale a USD. $ 250 ddlares
mensuales; dicha transferencia equivalia, a mayo de 2003, al 50% del
valor de la canasta basica familiar promedio en México, pero a su vez
representaba el 200% del ingreso salarial mensual de un trabajador no
calificado. Como incentivo de mediano plazo se incluye un sistema de
incentivos mediante puntos que al final de su formacién se convierten en
un fondo fiduciario que les sirve como respaldo para aplicar su formacion
a diferentes alternativas (continuar estudios de mayor nivel, hincar

proyectos propios, etc.):

MONTOS DE LOS APOYOS MONETARIOS

El monto de los apoyos para becas educativas durante el semestre enero-

junio 2003 se detalla en la siguiente tabla (pesos mexicanos):
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Gréfico 4.1. Montos de las transferencias

MONTO MENSUAL DE LAS BECAS EDUCATIVAS

PRIMARIA DE ENERO-JUNIO DE 2003
NINOS Y NINAS
TERCERO $105.00
CUARTO $120.00
QUINTO $155.00
SEXTO $205.00
SECUNDARIA
NINOS
PRIMERO $300.00
SEGUNDO $315.00
TERCERO $335.00
NINAS
PRIMERO $315.00
SEGUNDO $350.00
TERCERO $385.00
EDUCACION MEDIA SUPERIOR
HOMERES
PRIMERO $505.00
SEGUNDO $545.00
TERCERO $575.00
MUJERES
PRIMERO $580.00
SEGUNDO $620.00
TERCERO $655.00

Fuente: (OPORTUNIDADES-RO-2003:15)

De conformidad con el articulo 58 fraccion IV del Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2003, el Programa otorga a cada
uno de los becarios que cursen educacion media superior, un beneficio
diferido adicional que se acumula a partir del tercer grado de secundaria,
siempre que permanezcan en la escuela, y que se convierte en un fondo
de ahorro si el becario concluye los estudios medios superiores antes de

los 22 afios.
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El beneficio se maneja a través de un fideicomiso constituido con la
aportacion federal autorizada anualmente en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion. La operacion del fideicomiso estara sujeta a la
disponibilidad presupuestal que autorice la H. Camara de Diputados para
el ejercicio presupuestal correspondiente, y dard inicio una vez que se
cuente con la aprobacion de las autoridades competentes.

(OP. R.0.2003:13)

Los becarios de tercero de secundaria y aquellos que cursen la educacion
media superior, podranacumular en total hasta un maximo de 3000 puntos
determinado por la Coordinacion Nacional, de acuerdolas
siguientestablas(OPORTUNIDADES-R0O-2003:16 y siguientes):

Si estudian en servicios educativos en los que la educacion media
superior se curse en tres afios,de acuerdo con el plan de estudios

correspondiente:
Tabla 4.2. Puntaje- Media de 3 afios

30. de secundaria 300 puntos
10. de bachillerato 600 puntos
20. de bachillerato 900 puntos
30. de bachillerato 1,200 puntos

Si estudian en servicios educativos en los que la educacion media
superior se curse en dos afos,de acuerdo con el plan de estudios

correspondiente:
Tabla 4.2. Puntaje- Media de 2 afios

30. de secundaria 300 puntos
10. de bachillerato 1,500 puntos
20. de bachillerato 1,200 puntos

Si estudian en servicios educativos en los que la educacion media
superior se curse en cuatro afos, deacuerdo con el plan de estudios

correspondiente:
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Tabla 4.2. Puntaje- Media de 4 afios

3o0. de secundaria 300 puntos
10. de bachillerato 450 puntos
20. de bachillerato 450 puntos
3o0. de bachillerato 600 puntos
4o0. de bachillerato 1.200 puntos

Si el becario cumple con todas las obligaciones y requerimientos del
Programa y concluye sus estudios de nivel medio superior antes de
cumplir los 22 afios, los puntos que haya reunido se convertiran en dinero
en efectivo, de acuerdo a la tasa de conversion que se haya establecido
para cada afio, el cual serd depositado en una cuenta de ahorro
personalizada. A partir de ese momento, el beneficiario acumulard en
dicha cuenta, los interes