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Presentacion

¢Cudles son los problemas sociales que mas nos apremian? ;Qué estamos
haciendo en materia de politica social para solucionarlos? ;Cuales son los
desafios que enfrentamos como pais? ¢Hacia donde vamos? ;Cual es la
vision de largo plazo?

La nueva serie Cuadernos de Desarrollo Humano de la Secretaria de De-
sarrollo Social es un espacio para discutir estas preguntas, informar sobre
avances y —lo méas importante— plantear respuestas. Es un foro en el que
queremos generar una discusion de calidad sobre los temas de politica
social que nos preocupan a los mexicanos y que son la columna vertebral
de nuestro desarrollo.

Cuadernos de Desarrollo Humano es una invitacion a difundir y adqui-
rir conocimiento en materia de politica social; deseamos que esta publica-
cion colabore al debate, que nos enriquezca a todos y, ademas, que nutra
las acciones de politica social no sélo del Gobierno Federal, sino también
de los gobiernos estatales y municipales, del Poder Legislativo y de las
organizaciones de la sociedad civil.
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Resumen

A diferencia de la mayoria de las iniciativas de desarrollo, los programas de
transferencias condicionadas en efectivo (TCE) recientemente introducidas a
América Latina y el Caribe han sido objeto de unas rigurosas evaluaciones en
cuanto a su eficacia. Tales programas consisten en el ofrecimiento de dinero a
familias pobres siempre y cuando se comprometan a ciertos comportamientos,
generalmente aquellos que implican una inversion en capital humano como el
envio regular de sus hijos a la escuela o a centros de salud. Rawlings y Rubio
analizan la experiencia reunida durante las evaluaciones del impacto de estos
programas, a la vez que exploran métodos de evaluacidn experimentales o cuasi-
experimentales y resumen los resultados que arrojan programas aplicados en
Meéxico, Brasil, Honduras, Jamaica y Nicaragua. Los resultados de las evalua-
ciones realizadas a programas de primera generacion en México, Brasil y
Nicaragua muestran que dichas iniciativas de transferencias condicionadas en
efectivo constituyen un medio eficaz para promover la acumulacion de capital
humano en hogares pobres. El éxito es particularmente evidente en cuanto al
crecimiento de tasas de matricula escolar, el mejoramiento de la atencidn en
salud preventiva y el aumento del consumo familiar. Pese a tales pruebas
alentadoras, maltiples preguntas permanecen sin respuestas respecto del impacto
de los programas, lo que incluye aspectos relativos a la eficacia en diversas
situaciones nacionales asi como a la sostenibilidad del impacto en el bienestar.






1. Introduccidén

Las transferencias condicionadas en efectivo (TCE) forman parte de una nueva generacion
de programas de desarrollo que busca promover la acumulacion de capital humano en la
juventud como forma de romper los ciclos intergeneracionales de pobreza. Como lo indica
su nombre, estas transferencias entregan dinero a familias pobres a condicién de que éstas
inviertan en capital humano, por ejemplo, al enviar de manera regular a sus hijos a la escuela
0 a centros de salud. Recurrir a incentivos de mercado por medio de intervenciones por el
lado de la demanda que ofrecen apoyo directo a los beneficiarios constituye un claro
distanciamiento de los tradicionales mecanismos que operaban por el lado de la oferta como
los subsidios generales o las inversiones en escuelas, centros de salud u otros proveedores de
servicios sociales.

Los programas de transferencias condicionadas en efectivo (TCE) destinados a mejorar el
capital humano de nifios y nifias cuentan ya con varios afios de implementacién en diversos
paises, particularmente en América Latina y el Caribe. México lanzd, en 1997, el Programa
de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa)* el cual paso a ser el primer programa TCE
de gran escala en la region. En Brasil esta el Programa Nacional de Bolsa Escola y el Programa
de Erradicacao do Trabalho Infantil, (PETI), en Colombia, el Programa Familias en Accidn
(FA), en Honduras el Programa de Asignacion Familiar (PRAF), en Jamaica el Program of
Advancement Through Health and Education (PATH, o Programa de Promocién por medio
de la Salud y la Educacién) y en Nicaragua la Red de Proteccion Social (RPS).

La implementacion de estos programas ha sido acompafiada de esfuerzos sistematicos
para medir su eficacia y dimensionar su impacto en el comportamiento de los hogares, lo que
constituye un claro distanciamiento de la escasa atencién prestada antiguamente a las rigurosas
evaluaciones de impacto.? El presente articulo analiza la experiencia en cuanto a evaluacion
de impacto reunida por los programas de TCE implementados en América Latinay el Caribe
y explora las aplicaciones de métodos experimentales y cuasi-experimentales en los programas
arriba mencionados. Sobre la base de un estudio de las metodologias aplicadas y de los
resultados de la evaluacién generados hasta 2002, exponemos conclusiones breves respecto al
impacto de estos programas en el bienestar, exploramos la manera en que estas evaluaciones

1 En marzo 2002, el programa Progresa fue rebautizado como Oportunidades y en él se introdujeron algunos
cambios en los rasgos operativos, incluida la expansion a zonas urbanas. Dado el corto tiempo transcurrido desde
este cambio y, en consecuencia, la escasa experiencia aiin acumulada con el nuevo formato, el andlisis del programa
Progresa realizado para este articulo se centrara en primera instancia en su formato original.

2 Entre 1998 y 2000, se efectuaron estudios anuales de los proyectos del Banco Mundial en todas las regiones y
sectores con el objetivo de analizar la calidad de los planes de evaluacion de impacto incluidos en los procesos de
apreciacion de los proyectos. Si bien el porcentaje de proyectos que cuentan con planes completos de evaluacion se
ha duplicado durante este periodo, el estudio revelé que sé6lo 10% de los proyectos contaba con planes adecuados
para una evaluacion de impacto rigurosa (Banco Mundial 2001b).
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han sido utilizadas para orientar decisiones en materia de politicas y ofrecemos algunas ideas
para la futura direccion de la evaluacién de programas en el sector social.

La siguiente seccion presenta un breve panorama general de los programas TCE de Amé-
rica Latina. Luego, nos centramos en un subconjunto de evaluaciones de programas TCE
gue se encuentran en un estado mas avanzado de implementacion y examinamos los aspectos
mas importantes del disefio y aplicacion de su evaluacion. Este estudio se funda en la docu-
mentacion de los programas provista por los administradores de las TCE asi como en infor-
mes de evaluacién elaborados por instituciones de investigacion contratadas para tal efecto.
Procedemos, entonces, a analizar los resultados de evaluacidn y su utilizacién en las decisio-
nes en materia de politicas, y antes de concluir, discutiremos algunas posibles nuevas pers-
pectivas que podrian arrojar evaluaciones atin en proceso de elaboracion.

2. Panorama general de los programas de transferencias
condicionadas en efectivo®

Todos los programas TCE estudiados para este articulo identifican la acumulacion de capital
humano por parte de familias pobres o vulnerables como su objetivo central; sin embargo, estos
programas varian en cuanto a otros objetivos como la reduccién de la pobreza actual, la disminucion
del trabajo infantil y la creacion de redes de proteccidn social en situaciones de crisis. Los programas
también varian segn el rango de inclusion de sus objetivos, pues algunos adoptan un enfoque
integral al desarrollo social, mientras otros se centran en alcanzar resultados especificos dentro de
un grupo poblacional identificado, tales como los nifios que trabajan (Cuadro 1).

Componentes de educacion y salud

La mayoria de los programas cuenta con componentes: uno concentrado en educacional y
otro relativo a la salud y nutricién. El componente de educacion consiste en becas en efectivo
destinadas a nifios para asistir a la escuela primaria . En los paises que cuentan con logros
educacionales més altos como México, Colombia y Jamaica, este componente busca beneficiar
también a adolescentes que asisten a la escuela secundaria (Cuadro 1). La recepcion de
donaciones educacionales (y en algunos casos también apoyo en efectivo o en especie para la
adquisicién de material escolar) esta condicionada a que los nifios se matriculen en la escuela
y demuestren una asistencia regular (normalmente entre 80-85% del total de dias de asistencia).
Dado su objetivo de reducir el trabajo infantil, el programa PETI de Brasil también exige
participacion en programas ofrecidos en horario posterior al de la escuela.

3 Para una descripcion mas detallada de los programas TCE véase llahi, et al. 2000, Legovini and Regalia 2001, y
Morley y Coady 2003.
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La metodologia empleada para calcular el tamafio de las becas educacionales varia de
manera considerable de un pais a otro (véase el Cuadro 2). En México y Honduras, una beca
educacional cubre tanto los costos directos (matricula escolar, materiales escolares, costos de
transporte, etc.) como los costos de oportunidad que se derivan de la pérdida de ingresos
producto de enviar al nifio o nifia a la escuela en lugar de a trabajar. En los paises de menores
ingresos, el tamafio de la beca suele cubrir sdlo parte de este costo de oportunidad. En Co-
lombia y México, las donaciones para la escuela secundaria son mayores que aquellas para la
primaria de manera de reflejar el creciente costo de oportunidad del trabajo en la medida en
que los nifios y nifias crecen. En México, las donaciones del nivel secundario son mayores
para las nifias, con lo que se busca proveer un incentivo adicional que revierta el patrén
desigual de participacion de género en la educacién secundaria asi como internalizar las
externalidades de la educacién que se generan cuando ellas se hacen cargo de sus propias
familias (Skoufias, 2001).

Las transferencias en materia de salud y nutricion se destinan a nifios de 0 a 2 6 3 afios de
edad v, en algunos casos, se extienden hasta el ingreso a la escuela primaria. En Honduras,
Jamaica y México, las mujeres embarazadas o en periodo de lactancia también son beneficia-
rias de programa. Este componente consiste en una transferencia en efectivo que busca mejorar
el consumo de alimentos, asi como promover la educacion de las madres sobre salud y
nutricion. En Nicaragua y México, este componente contempla explicitamente la entrega de
un paquete basico de atencién en salud para los miembros del hogar en que se focaliza el
programa. La obtencion de la transferencia en efectivo estd condicionada al cumplimiento
por parte de los miembros de los hogares de un nimero predefinido de visitas al centro de
salud y de asistencias a talleres sobre salud y nutricion.* Las visitas a los centros de salud de los
nifios consisten en un control de crecimiento y, a menudo, en el cumplimiento de protocolos
de vacunacion y en el caso de las mujeres embarazadas o en periodo de lactancia, se procura
asegurar una adecuada atencién prenatal, durante el parto y, también, puerperal (véase el
Cuadro 2).

Tal como se indica en el Cuadro 2, el valor de las transferencias mensuales en efectivo por
familia entregadas dentro del componente salud y nutricién varia segin el pais. En Hondu-
ras, por ejemplo, los investigadores calculan el valor de un vale de nutricion y salud como
equivalente al valor del tiempo invertido por la madre en el viaje hacia el centro de salud y la
espera necesaria para la atencion. En Jamaica, la transferencia mensual por concepto de salud
por beneficiario se fijo en el mismo nivel que la transferencia por concepto de educacién
(US$9), monto que equivale al doble del gasto mensual por persona en 1999 en atencion de
salud y medicamentos. En Colombia, el monto de la transferencia por salud y nutricién
equivale al ingreso medio necesario para que una familia indigente promedio alcance la linea

“En Nicaragua, el programa estipulaba desde un comienzo que las familias perderian su beneficio si no se observaba
un aumento de peso adecuado en los nifios desnutridos; sin embargo, esta regla fue abandonada luego de un afio
de operacion.
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de pobreza extrema, situacion que le permite consumir una cantidad de alimento adecuada
desde el punto de vista nutritivo.

Apoyo por el lado de la oferta

En algunos paises los programas TCE no sélo ofrecen a las familias incentivos monetarios
desde el lado de la demanda sino que fortalecen también la oferta de servicios de educacion
y salud. En Nicaragua, por ejemplo, los maestros reciben un modesto bono por nifio que
participe en el programa y la mitad de este monto se destina a costear materiales escolares.
Ademads, se contratan ONGs para ofrecer servicios de salud. En México, se reservan recursos
para cubrir los costos de aquellos servicios de salud adicionales requeridos como consecuencia
del programa, los que permiten asegurar un adecuado suministro de equipos, medicinas y
materiales. En Honduras, el programa TCE ofrece donaciones directamente a las escuelas y a
los centros de salud, como parte de un experimento disefiado explicitamente para comparar
la eficacia de tres intervenciones distintas que combinan incentivos por el lado de la demanda
y de la oferta.

Focalizacion en la pobreza

La focalizacion en los pobres y en los més vulnerables es un aspecto crucial de todos los
programas TCE estudiados. La mayoria utiliza una focalizacién tanto geografica como al
nivel del hogar , con mecanismos de focalizacion especificos que varian principalmente segiin
el tipo de datos disponibles (Cuadro 3).

Para llevar a cabo una focalizacién a nivel geografico, Jamaica recolecta datos sobre con-
sumo anual que proveen cifras de la incidencia de la pobreza a nivel de cada distrito. PATH
utiliza estos datos para asignar los fondos del programa entre distritos y construir férmulas de
asignacidn de puntaje para identificar a los hogares pobres. En México, las comunidades
rurales Progresa se seleccionan empleando un indice de marginalidad basado en datos del
censo, mientras que en Honduras, las municipalidades que participaran en el programa se
seleccionan sobre la base del Censo de Altura de Nifios de Primer Afio Basico que proporcio-
na datos sobre malnutricién. En la mayoria de los paises, los criterios empleados para selec-
cionar qué comunidades se beneficiaran del programa TCE también consideran de la capacidad
de respuesta ante la creciente demanda de servicios de salud y educacionales.

A nivel del hogar, muchos programas estan experimentando con pruebas de ingreso (“proxy
means test”) que estiman el nivel de pobreza de los hogares como criterios para la participa-
cion en el programa (Cuadro 3). En Nicaragua, los resultados de estas pruebas se comparan
con resultados provenientes de la focalizacion geografica. Algunos paises aprovechan econo-
mias de escala en la seleccion de beneficiarios utilizando pruebas de ingreso (“proxy mean
tests”). En Colombia, la elegibilidad de los hogares se determina utilizando un sistema de
informacién manejado por las municipalidades (Sistema de Seleccion de Beneficiarios para
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Programas Sociales, SISBEN). Tal sistema identifica a los potenciales beneficiarios de pro-
gramas sociales clasificando los hogares segiin un indice de necesidades basicas insatisfechas
y otros indicadores, como la escolaridad promedio del hogar, que sirven para aproximar el
nivel de ingreso. Esto se ha empleado fundamentalmente para identificar hogares elegibles
para el régimen de subsidio de salud, pero hoy se ha expandido su utilizacién a una variedad
de iniciativas del sector social, incluidos los programas TCE. En Jamaica, el gobierno piensa
expandir el uso de las formulas de asignacidn de puntaje ideadas para el PATH a otros pro-
gramas de proteccion social de manera de evitar duplicaciones en los sistemas administrati-
vos y mejorar la coordinacion entre programas.

En algunos paises la elegibilidad de los beneficiarios se revisa periédicamente. En México
y Jamaica, la situacién de pobreza de los hogares se re-evalUa cada tres afios para decidir sobre
su permanencia en el programa. En Nicaragua, la RPS se disefia para una duracién de tres
afios en una comunidad beneficiaria, tiempo después del cual las transferencias en efectivo se
retiran gradualmente y sélo se mantienen las intervenciones por el lado de la oferta por dos
afios mas sin posibilidad de reevaluar la postulacion al programa.

Transferencias condicionadas en efectivo y reduccion de la pobreza

Tal como lo refleja el numero de beneficiarios y las asignaciones presupuestarias, los programas
TCE desempefian un papel cada vez mas importante en las estrategias de reduccién de la
pobreza de muchos paises. EI programa Progresa en México comenzé a operar en 1997 con
una cobertura de 300,000 hogares en mas de 5,000 comunidades. En 2002, alcanzé a méas de
cuatro millones de familias, lo que equivale a un 20% de la poblacién mexicana. El presupuesto
anual del programa para 2002 era de alrededor de unos Mex$18 mil millones (US$1.8 mil
millones). En Brasil, el programa Bolsa Escola se implement6 por primera vez a mediados de
los afios noventa en Campinas y Brasilia. A fines de 2001, se habia convertido en un programa
nacional que abarcaba a 4.8 millones de familias en 5,469 municipalidades. En Jamaica,
PATH es un elemento clave de la iniciativa gubernamental para transformar los programas
de proteccidn social en un sistema de asistencia de mayor eficacia y solvencia fiscal. En efecto,
esta iniciativa busca fusionar tres importantes programas de transferencia de ingresos en uno
solo, perfeccionar las medidas de focalizacién, reducir los costos administrativos y ajustar los
montos de las transferencias a niveles adecuados. En Colombia, el programa TCE es el
programa emblematico de los tres programas de la red de proteccién lanzados en 2001 para
proveer alivio econémico ante la recesién nacional. El programa esta disefiado para funcionar
hasta 2004 con un presupuesto de US$455 millones y se espera que beneficie a méas de un
millén de nifios.
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3. Evaluacion de los programas TCE: disefio e implementacion

En esta seccion se analizan las estrategias de evaluacion aplicadas a la primera generacion
de programas TCE en Brasil, Honduras, México y Nicaragua. Todos estos programas
priorizaron la utilizacion temprana de evaluaciones rigurosas como elemento clave en la
orientacion del disefio y la expansién de los programas. Excepto en el caso del programa
PETI de Brasil, todos emplearon disefios experimentales como principal metodologia de
evaluacidn. Estas evaluaciones se planificaron con gran cuidado y anticipacién y contaron
con el apoyo decidido del equipo responsable del programa y de las autoridades
correspondientes.

La primera generacion de evaluaciones TCE buscaba medir el impacto de los programas
asi como la efectividad operacional examinando: (1) si los procesos operativos de los progra-
mas eran 0 no adecuados; (2) la medida en que los programas TCE benefician a areas y
hogares pobres; (3) la existencia y magnitud del impacto esperado sobre el bienestar de los
beneficiarios; (4) cualquier efecto no previsto; (5) la percepcion de los beneficiarios y las
partes interesadas; (6) la eficacia en funcion de los costos que implican los mecanismos de
entrega del programa.

La medicion de los impactos de los programas

Las evaluaciones de impacto de los primeros programas TCE se han centrado principalmente
en medir los cambios en indicadores de corto y mediano plazo respecto de la acumulacion de
capital humano. En el campo de la educacidn, las evaluaciones incluyen la medicion de los
cambios en las tasas de matricula y asistencia escolar y, en algunos casos, también estudian cam-
bios en las tasas de repeticion y promocién. PRAF y Progresa van mas alla de los indicadores
de resultados e intentan medir cambios en indicadores de impacto tales como puntajes
promedios en pruebas de rendimiento académico. Ademas, dados los objetivos de evaluacién
de PRAF que buscan comparar el impacto de intervenciones por el lado de la demanda con
las realizadas por el lado de la oferta, los evaluadores también examinardn cambios en la
oferta educativa en cuanto a la disponibilidad y la calidad de insumos educacionales como el
porcentaje de maestros capacitados y el porcentaje de escuelas que cuentan con material
pedagdgico basico.

En materia de salud y nutricion, las evaluaciones incluyeron diversos indicadores de uti-
lizacion y calidad de los servicios de salud. Las variaciones de un programa a otro en cuanto
ala poblacién objetiva del componente de salud y nutricidn se reflejan en la diversa seleccion
de indicadores de salud infantil, materna o adulta. Los indicadores de salud infantil suelen
incluir tasas de participacion en el control del crecimiento infantil y desarrollo, incidencia de
diarrea, cobertura de vacunacion y tasas de malnutricion; y los indicadores de salud materna
incluyen tasas de utilizacion y satisfaccién con la atencion pre y post-natal. Por su parte, la
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evaluacion del PRAF en Honduras intenta medir los impactos finales del programa analizan-
do los cambios en la mortalidad materna e infantil.

La medicion de cambios en niveles y patrones de consumo también son elementos cen-
trales en muchas de las evaluaciones TCE. El consumo per capita total desagregado por
rubro alimentario y no alimentario, tal como gastos en salud y educacidn, son unos indicadores
que se usan con frecuencia en las evaluaciones. Ademas, dado el objetivo implicito de reducir
la pobreza actual en México, la evaluacion de Progresa investiga el impacto de las transferen-
cias en efectivo en los indices de pobreza. La eliminacion de formas nocivas de trabajo infan-
til es un objetivo explicito del programa PETI de Brasil. Por ello, el programa evalla este
objetivo sobre la base de indicadores como la participacion infantil en la fuerza laboral, la
cantidad de horas trabajadas y el empleo en actividades de alto riesgo. Si bien éste no es un
objetivo explicito del programa Progresa, su evaluacion estudia el impacto en el trabajo in-
fantil analizando los cambios en la asignacion del tiempo de los miembros del hogar.

Los programas de desarrollo suelen tener otros efectos directos e indirectos distintos de
los efectos no especificados en sus objetivos, los que han sido analizados por algunas evalua-
ciones TCE. Por ejemplo, la entrega de donaciones en efectivo directamente a las madres
puede tener cierto efecto tanto en la asignacion de recursos dentro del hogar como en las
relaciones de poder en su interior. De la misma manera, los programas de transferencias en
efectivo pueden desplazar las remesas y otras transferencias privadas que reciben los hogares.
Dichas transferencias también pueden tener un impacto en los incentivos laborales del ho-
gar, y la focalizacién a nivel de hogar puede afectar también las relaciones comunitarias cuan-
do sélo algunos y no todos los miembros de la comunidad reciben los beneficios del programa.

Metodologias de evaluacion

La evaluacién del impacto consiste en determinar si un programa cambia la situacion de los
participantes en comparacion con lo que habrian experimentado de no haber participado en
éste. Asi, el problema central en las evaluaciones de impacto surge del hecho de que no es
posible observar simultdneamente a los participantes como beneficiarios y no beneficiarios,
es decir, en un escenario simulado alternativo o contrafactual. Normalmente, los evaluadores
simulan esta situacion comparando a los participantes del programa (el grupo de tratamiento)
con un grupo de control o comparacién que tenga caracteristicas similares, en particular
aquellas relevantes en la participacion del programa. La construccidn del escenario contrafactual
determina el disefio de la evaluacion, el cual se puede clasificar de manera muy amplia en dos
categorias: experimental y cuasi-experimental. Estos disefios de evaluacién varian en cuanto
aviabilidad de implementacidn, costo, facilidad de interpretacion y validez de los resultados.

Los disefios de evaluacion experimentales o aleatorios implican una distribucion aleatoria
de individuos (u otra unidad de analisis) entre los que reciben la intervencion (el grupo de
tratamiento) y aquellos privados de la intervencion (grupo de control). Puesto que los parti-
cipantes de los programas se seleccionan en forma aleatoria, cualquier diferencia con el grupo
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de control se debe al azar y no a una seleccién. Por ello, los disefios experimentales suelen
considerarse el método de evaluacién maés confiable asi como el que arroja los resultados mas
faciles de interpretar (Freeman y Rossi, 1993; Grossman, 1994). Cuando la distribucion
aleatoria no es viable, se puede construir un disefio cuasi-experimental creando un grupo de
comparacién por otros medios. El apareamiento estadistico (“matching methods”) es lo que
comunmente se emplea para seleccionar a los no-participantes del programa, los cuales de-
ben ser comparables con los participantes en cuanto a caracteristicas esenciales observables.

La primera generacidn de las evaluaciones TCE aprovechd la implementacion gradual de
estos programas para incorporar a beneficiarios de manera aleatoria tomando ventaja de las
complejidades logisticas, las restricciones fiscales y la incertidumbre respecto de la magnitud
de los impactos del programa.® Este enfoque reflejé una actitud pragmatica y un deseo de
explorar con rigurosidad el impacto de estos nuevos programas, lo que se tradujo en una
utilizacion explicita de la asignacién aleatoria para generar un disefio experimental en la
medida en que el programa se expandia.

La mayoria de los disefios de evaluacion de TCE recurren a la distribucion aleatoria de los
beneficios del programa por &rea geografica (véase el Cuadro 4). La naturaleza geografica mas
amplia de algunos componentes de los programas de TCE como las mejoras en la entrega de
servicios de salud y educacién junto con las dificultades que implica tener a los grupos de
tratamiento y de control en una misma comunidad tornaron la distribucion aleatoria a nivel
del hogar en una medida muy poco practica. En Progresa, los evaluadores asignaron las
localidades a grupos de tratamiento y control de manera aleatoria. Las localidades de trata-
miento ingresaron al programa en noviembre de 1997 durante la fase Il, mientras que las
localidades de control debian ingresar al programa en una fase posterior. En diciembre de
2000, las localidades de control comenzaron a recibir los beneficios del programa.

En Honduras y Nicaragua, la distribucién aleatoria se implementé a nivel municipal y de
las &reas de censo, respectivamente. En Honduras, los objetivos de evaluacién requerian tres
grupos diferentes de tratamiento de manera de comparar los impactos de diferentes combi-
naciones de incentivos por el lado de la demanda y la oferta. La distribucion por municipa-
lidades fue la opcidn preferida para la distribucion aleatoria, dado que sus limites estan bien
establecidos y que es factible conectar cada hogar, escuela o centro de salud con una munici-
palidad en particular. Las municipalidades del programa se seleccionaron por medio de datos
del Censo de Altura Escolar. Durante un evento publico, se distribuyé un subconjunto de
municipalidades de manera aleatoria en cuatro grupos: G1 (transferencias condicionadas),
G2 (transferencias mas mejoras en la calidad del servicio), G3 (s6lo mejoras en la calidad del
servicio), G4 (grupo de control). En Nicaragua, la RPS procedié de manera similar, distribu-
yendo &reas de censo de manera aleatoria en grupos de control y de tratamiento.

® Por ejemplo, para aumentar su cobertura de éreas rurales, el programa Progresa de México se fue expandiendo de
manera progresiva en once etapas entre agosto de 1997 y comienzos de 2000. En Nicaragua, la RPS comenzd con
una fase piloto de dos afios en dos departamentos (Madriz y Matagalpa), mientras que en Honduras, las restriccio-
nes de financiamiento limitaron la implementacion del PRAF a un subconjunto de municipalidades.
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En contraste con los demas programas, PET | adopt6 un disefio cuasi-experimental. Puesto
que la implementacién universal del programa se considerd demasiado costosa, primero se
instalé s6lo en un par de municipalidades en el estado de Pernambuco y luego se expandi6 a
otros estados como Bahia y Sergipe. Sin embargo, en este caso la evaluacion se planificd
después del inicio del programa cuando ya no era posible distribuir de manera aleatoria las
municipalidades en grupos de tratamiento y de control. Por lo tanto, el grupo de tratamiento
se integrd por tres municipalidades en diferentes estados y el grupo de comparacion por tres
municipalidades similares que no participaban del programa.

Recoleccion de datos

La planificacion temprana de la mayoria de las evaluaciones TCE permitio aplicar disefios
experimentales y recopilar datos de linea base. Esto ha posibilitado recolectar observaciones
recurrentes de hogares en los grupos de control y de tratamiento antes y después de la
implementacion del programa. Al analizar los cambios a lo largo del tiempo dentro de hogares
de tratamiento y de control, la evaluacidn considera caracteristicas que no cambian con el
tiempo dentro de ambos tipos de hogares, asi como las caracteristicas que si cambian y que
son comunes a ambos grupos. La distribucion aleatoria en grupos de tratamiento y control
en combinacidn con la recoleccidn de datos de linea base y de seguimiento permite aplicar
estimadores de doble diferencia en la medicidn de impactos del programa. Excepto en el caso
de PETI, todas las evaluaciones de la primera generacidn habian recopilado datos de linea
base antes de la implementacién del programa.®

Todas las evaluaciones TCE emplean encuestas de hogares como principal instrumento
de recopilacion de datos. Cada cuestionario incluye un conjunto basico de preguntas sobre la
composicién demogréfica del hogar; gastos y remesas familiares y condicion socioecondmica
y participacion de sus miembros en educacién, salud, migracién y mercado laboral. Sélo
algunos paises incluyen en sus cuestionarios otros médulos sobre datos antropométricos (peso
y altura), fecundidad, participacion en otros programas y distribucién del tiempo. En Hon-
duras, el cuestionario también incorpora dos médulos sobre la calidad de los servicios de
salud y las escuelas de manera de evaluar el componente por el lado de la oferta de PRAF7.

6 Luego de uno o dos afios de implementacion, la RPS ha completado dos mediciones de seguimiento y planea
realizar una tercera, una vez que se eliminen los incentivos por el lado de la demanda y queden sélo las interven-
ciones por el lado de la oferta. Incluidos aquellos de linea base, Progresa cuenta con datos de seis rondas de
paneles que se recolectaron cada seis meses en areas rurales. En el caso de PRAF, los evaluadores planean un
seguimiento luego de uno y dos afios de implementacién del programa (véase el Cuadro 5).

7 Aunque en rigor no formaba parte de la evaluacion, en algunos paises se realizé un censo en las areas evaluadas.
En México, el censo recolecté datos para determinar la eleigibilidad de los hogares para participar en el programa.
En Honduras y Nicaragua, éste generd un registro de beneficiarios y una lista de hogares que permitio realizar
una muestra representativa de hogares en areas de tratamiento y de control; también arrojé informacion para
simular errores de inclusién y exclusién provenientes del mecanismo de focalizacién de pruebas de ingreso (“proxy
means tests”).
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Las evaluaciones también suelen incluir encuestas sobre escuelas y centros de salud asi
como cuestionarios comunitarios. En Honduras y México, se utilizaron puntajes de pruebas
escolares para analizar el impacto del programa en el rendimiento académico. La percepcion
de los beneficiarios y otras partes interesadas respecto del programa se capta a menudo por
medio de estudios cualitativos. Como parte de la evaluacion operativa de Progresa se realiza-
ron entrevistas semi-estructuradas a personal de escuelas secundarias y centros de salud, asi
como una discusion con grupos focales de beneficiarios, no-beneficiarios y madres de la
comunidad que actuaron como contactos locales para el programa.

También se han empleado estudios cualitativos para complementar el anélisis cuantitati-
vo en Nicaragua. Estos cuentan con dos partes: un estudio de las percepciones del impacto
social del programay un estudio sobre las percepciones de los mecanismos de focalizacion de
la pobreza. EI primero busca evaluar la percepcidn de los beneficiarios sobre el impacto del
programa en el bienestar. Incluye una encuesta a los beneficiarios, discusiones de grupos
focales con beneficiarios y madres de la comunidad; entrevistas a informantes claves inclu-
yendo representantes de los ministerios de salud y educacidn, la alcaldia, proveedores de
atencién en salud, ONG vy personal local del programa, asi como seis estudios de caso de
familias de beneficiarios en diferentes municipalidades. La evaluacion cualitativa de la
focalizacion incluye encuestas y grupos focales con beneficiarios y no-beneficiarios, al igual
que entrevistas de informantes clave.

Aspectos de implementacion

La ejecucion de experimentos sociales plantea una serie de desafios en cada una de las etapas
de aplicacion. La experiencia a la fecha en cuanto a evaluacion de programas TCE destaca
particularmente dos temas: la dificultad de coordinar las evaluaciones de impacto con los
cronogramas de implementacion de los programas, por una parte, y, por otra, el desafio que
implica incentivar el apoyo politico necesario para lograr éxito en una evaluacion de impacto.
Cuando se implementan programas nuevos de alta complejidad logistica como es el caso de
los TCE, la implementacion suele retrasarse. De la misma manera, los cambios en la situacion
politica producto, por ejemplo, de elecciones o cambios en la administracion del programa
pueden afectar de manera importante el cronograma de implementacion y, a veces, la propia
integridad del disefio del programa. Ademas, acontecimientos inesperados como las recientes
inundaciones en Jamaica, son también otros factores de alteracién del cronograma que pueden
afectar el resultado de la evaluacion. En Nicaragua, por ejemplo, los datos de linea base se
recopilaron durante agosto y septiembre de 2000 y los datos de seguimiento estaban planeados
para los mismos meses del afio siguiente. Sin embargo, la coordinacién de los proveedores de
atencidén en salud demoré maés de lo esperado y no se pudo comenzar con el componente de
salud sino hasta junio de 2001. En consecuencia, los evaluadores tuvieron que posponer la
recoleccion de datos de seguimiento hasta octubre. Aunque contar con un grupo de control
es una ayuda importante en situaciones como éstas, realizar encuestas de panel en distintas
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fechas del afio puede causar problemas debido a las confusiones que se derivan de los efectos
estacionales.

Otros problemas pueden surgir también de un retraso en la elaboracién del Sistema de
Informacion Administrativa, ya que pueden impedir la deteccién oportuna de deficiencias
en la entrega de los beneficios del programay tomarlas en cuenta en la evaluacién. En Méxi-
co, los registros de pago de Progresa revelaron que el 27% del total de la poblacidn en condi-
ciones de participar del programa e incorporada a la muestra de evaluacion no habia recibido
beneficio alguno luego de casi dos afios de operatividad. Esto puede, sin duda, originar diver-
gencias entre el efecto denominado “intencién de tratar” estimado en la evaluacion, y el
efecto medio del programa sobre aquellos que en realidad reciben los beneficios.®

Por Gltimo, las experiencias de Progresay PRAF también revelan que la implementacion
de las evaluaciones de impacto requiere un fuerte apoyo politico, particularmente en los
casos en que se propone un disefio experimental. Incorporar un grupo de control o de com-
paracion a la evaluacion puede generar fuertes criticas acompafiadas de presiones politicas y
de los medios para que el programa extienda sus beneficios a quienes no participan de él. Asi,
una de las lecciones que deja esta primera generacion de evaluaciones TCE es la necesidad de
asegurar un fuerte compromiso por parte de las autoridades en cuanto a resguardar la integri-
dad del programa y los disefios de evaluacion. Es también importante poder comunicar con
eficacia cudles son los beneficios de la asignacion aleatoria en los casos en que las restricciones
de presupuesto impiden llegar de una sola vez a todos los beneficiarios en condiciones de
participar.

4. Resultados de la evaluacion y su relevancia

Los programas para los cuales existen ya resultados de evaluacién son Progresa México, PETI
en Brasil y el piloto de la RPS en Nicaragua. Dichas evaluaciones indican que las transferencias
condicionadas en efectivo pueden ser un incentivo eficaz para la inversion en capital humano
de la poblacién pobre. En materia de educacion,® los programas TCE han demostrado tener
un efecto positivo en las tasas de matricula tanto para nifios como nifias. En México, las tasas
de matricula en la escuela primaria previas a Progresa eran del orden del 90 y 94%. Las
estimaciones del impacto del programa, controlando por caracteristicas familiares y
comunitarias, oscilan entre 0.74 y 1.07 puntos porcentuales para los nifios y entre 0.96 y
1.45 puntos porcentuales para los nifios (véase el Cuadro 5). En cuanto al nivel secundario,

8Tal como se analiza en Skoufias 2001, la utilizacién de la variable idoneidad elegibilidad en la evaluacién de
Progresa le permite al evaluador estimar el efecto de la “intencién de tratar”. En la medida en que no todos los
hogares que cumplen los requisitos de participacion reciben efectivamente las transferencias, el efecto de la
“intencion de tratar” subestima el efecto medio del programa sobre los que si obtienen beneficios.

9 Para un anélisis de tallado de los impactos en educacién véase Schultz, 2000a-c; Behrman, Sengupta y Todd,
2000; asi como IFPRI, 2002a.



Laura B. Rawlings y Gloria M. Rubio

las tasas de matricula de linea base se encontraban entre 67 y 73% para nifias y nifios,
respectivamente. Las estimaciones del impacto del programa para las nifias fluctdan entre 7.2
y 9.3 puntos porcentuales y entre 3.5y 5.8 puntos para los nifios. En Nicaragua, los impactos
son aln mas sorprendentes (Véase el Cuadro 6): partiendo de niveles tan bajos como 68.5%,
las tasas promedio de matricula en las areas de tratamiento aumentaron, gracias al programa,
casi en 22 puntos porcentuales. Los impactos en cuanto a tasas de asistencia son mixtos. En
Nicaragua las evaluaciones indican un impacto mas alto en la asistencia que en la matriculg;
la RPS generd un aumento de 30 puntos porcentuales en la proporcién de nifios que contaban
con menos de 6 ausencias escolares no justificadas en un periodo de dos meses. Por el contrario
la evaluacion de Progresa demostré efectos mas claros en las tasas de matricula que en las de
asistencia.

Las transferencias condicionadas en efectivo también son eficaces en la reduccion del
trabajo infantil. En México, los programas TCE redujeron la probabilidad de que los meno-
res entre 8 y 17 afios desempefien labores remuneradas entre 10 y 14%, en comparacion con
el nivel de empleo observado antes del programa. El impacto es mayor para los nifios entre
12y 13 afios, con una reduccion de la probabilidad de trabajar de entre 15y 20% en compa-
racion con el nivel previo al programa; sin embargo no hay una reduccion significativa para
los nifios entre 16 y 17 afios. En el caso de las nifias también se encontré una reduccion en la
probabilidad de trabajar, a pesar de que su participacion en el mercado laboral suele ser
menor (Parker y Skoufias, 2000). En Brasil, la evaluacién muestra que gracias a la participa-
cion en el programa PET], la probabilidad de trabajar cayd entre 4 y 7 puntos porcentuales
en Pernambuco, casi 13 puntos en Sergipe y casi 26 puntos en Bahia, region que cuenta con
la mayor participacion en mano de obra infantil en Brasil - 38% de los menores entre 7 y 14
anos (Yap, Sedlacek y Orazem 2001). Ademas, PETI disminuyd la probabilidad de trabajar
de nifios y nifias en actividades de alto riesgo, aungue tuvo menos éxito en reducir la proba-
bilidad de trabajar 10 horas 0 mas diariamente. Otro resultado interesante es que a pesar de
la disponibilidad del programa de actividades después del horario regular de clases para cual-
quier estudiante solo aquellos menores provenientes de hogares que recibian la transferencia
en efectivo pasaban un tiempo significativamente mayor en la escuela. Esto sugiere que in-
centivos por el lado de la demanda pueden desempefiar un papel importante en la acelera-
cién de cambios conductuales.

Los programas TCE también han mejorado la nutricién y la salud infantil. La evaluacion
de Progresa muestra un aumento significativo en las tasas de control nutricional y vacuna-
cion. Los menores de tres afios que participaron en Progresa incrementaron su asistencia a
controles de crecimiento entre 30 y 60% y los beneficiarios entre 0 y 5 afios de edad registra-
ron una incidencia de enfermedades inferior en 12% en comparacién con menores que no
participaron del programa (Gertler, 2000). Ademas, los datos sugieren que Progresa tuvo un
impacto significativo en el aumento del crecimiento infantil y disminuy6 la probabilidad de
crecimiento infantil insuficiente (talla por edad) para nifios entre 12 y 36 meses de edad
(Behrman y Hoddinott, 2000). Los resultados del programa TCE de Nicaragua son adn



Evaluacion del impacto de los programas de transferencias condicionadas en efectivo...

mejores. Aproximadamente 60% de los nifios y nifias menores de 3 afios participaban de los
controles de nutricion antes de que se implementara la RPS. Luego de unos pocos meses de
operacién, mas de 90% de los menores del area RPS se beneficiaban de los controles, en
comparacion con apenas 67% de aquellos en las area de control. En cuanto a las tasas de
vacunacion, la RPS aument6 en 18 puntos porcentuales la vacunacion oportuna en menores
de entre 12 'y 23 meses (IFPRI 2002a).

La participacion en el programa también ha mejorado el nivel de consumo. En México,
el consumo promedio de los hogares de Progresa se elevd en 14% y el gasto promedio en
alimentos, luego de apenas un afio de operacion del programa, era 11% mayor, comparado
con hogares que no participaron en el programa. Este aumento se debe en gran parte a
mayores gastos en frutas, verduras y productos animales. La ingesta caldrica media de los
hogares de Progresa aumento en 7.8% (Hoddinott, et. al. 2000). En Nicaragua, los hogares
en el grupo de control experimentaron una fuerte disminucion en el consumo, en parte,
debido a los bajos precios del café y a la sequia, mientras en las areas donde opera la RPS, el
gasto per capita anual por hogar no vario (IFPRI 2002a). Asi el impacto neto del programa
equivale, pues, a un aumento en el consumo per capita de 19% indica que los programas
TCE pueden contribuir a la proteccion del consumo de los pobres en tiempos de crisis, un
papel en el manejo de riesgos digno de mayores investigaciones.

En México, la evaluacion revela que las transferencias de los programas de TCE son
entregados de una manera costo-eficiente. Tal como se plantea en Coady 2000, los costos de
administracion que implica proveer las transferencias en efectivo a hogares pobres resultan
pequefios en comparacion con los costos de programas anteriores en México, asi como con
otros programas focalizados en otros paises del mundo. Por cada 100 pesos asignados al
programa, 8.9 se destinan a costos administrativos. Los componentes mas importantes son
los costos asociados con la focalizacion a nivel de hogar (casi 30%), seguidos de aquellos
asociados con el condicionamiento de la obtencidn de las transferencias (26%).

Economia politica

Los tres programas comenzaron con una cobertura parcial de territorio y desde entonces se
han expandido a otras areas. Las evaluaciones de impacto ejecutadas en los programas TCE
de México y Nicaragua han motivado algunas modificaciones en el disefio del programa, han
orientado las decisiones respecto a su expansion, han permitido su supervivencia ante cambios
en los gobiernos y han generado interés en replicarlos a nivel internacional. En México, si
bien Progresa se limité en un inicio a areas rurales, los impactos positivos contribuyeron a
motivar su expansion a zonas urbanas. Ademas, pese al cambio de gobierno, el programa ha
sido objeto de relativamente pocas alteraciones. De la misma manera, la continuidad y
expansion de la RPS pese al cambio del gobierno nicaragtiense se debieron principalmente a
la evidencia sobre los logros del programa medidos a través de la evaluacion de impacto.
Dicha evaluacion mostrd que el programa habia cumplido con la mayor parte de sus metas y,
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en muchos casos, habia logrado un desempefio mejor que el esperado, resultado que dio pie
a nuevas negociaciones en favor de su expansion.

Son pocas las iniciativas de desarrollo que han gozado de evaluaciones tan rigurosas como
las aplicadas a los programas TCE. Estos resultados han abierto un debate sobre si otros
programas con objetivos similares habrian obtenido mejores o peores resultados de haber
sido, ellos también, evaluados de esta manera. También se ha generado un debate sobre la
necesidad de promover dentro de los programas TCE actividades que generen ingresos entre
los hogares pobres. Tal iniciativa puede parecer un complemento natural y una condicion
necesaria para la sostenibilidad de la inversion en el capital humano de las futuras generacio-
nes, sin embargo, no esta en lo absoluto claro que deban ser los propios programas TCE los
gue asuman esta nueva tarea. Es muy posible que una mejor alternativa consista en centrarse
en la creacion o fortalecimiento de programas exclusivamente dedicados a la generacion de
ingreso, asegurando, a la vez, la adecuada coordinacion de estas iniciativas tanto con los
programas TCE como con otras estrategias de disminucidn de la pobreza. A la fecha, la
tendencia en México asi como en Nicaragua ha sido expandir el mandato de los programas
TCE de manera de incluir actividades de capacitacion y de otra indole para promover la
generacion de ingresos. Afortunadamente, ambos programas planean realizar una evaluacion
de impacto que oriente la actual discusion sobre este tema.

5. Evaluaciones en preparacion: posibles nuevas perspectivas

Una nueva ronda de programas TCE ha comenzado a operar en Colombia, Jamaica y reas
urbanas de México. Esta segunda generacién de programas ha sido implementada bajo
circunstancias diferentes que aquellas de sus antecesores. En primer lugar, estos nuevos
programas se han beneficiado de la experiencia operacional acumulada por la primera
generacidn. En consecuencia, aunque los aspectos logisticos siguen siendo muy demandantes,
ya no requieren una implementacion tan gradual. En segundo lugar, la evidencia de los
impactos obtenida de las evaluaciones de la primera generacion de programas ha reducido la
incertidumbre respecto a los resultados esperados y con ello ha disminuido también la necesidad
de experimentacién previa a pequefia escala y de un estricto enfoque gradual de
implementacion. Por ultimo, el contexto socio-econdmico y politico en algunos paises es
particularmente apremiante por lo que los planes de implementacién de los programas de
segunda generacién incluyen una expansién nacional en un periodo relativamente corto. Por
ejemplo, FA en Colombiay PATH en Jamaica han contado con proyectos piloto muy cortos
( 6 meses de duracion), principalmente para verificar el funcionamiento apropiado de los
procesos, seguidos de una rapida expansion al resto del territorio nacional.

En consecuencia, las actividades de evaluacion de esta nueva generacién de programas
varian en comparacion con las de la anterior e incorpora nuevas metodologias. Los progra-
mas piloto incluyen s6lo una evaluacion del proceso, mientras que el programa total cuenta
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con planes para una evaluacién de impacto. El disefio experimental de evaluacién presenta
un desafio mayor cuando se trata de un programa a escala nacional. Por ello, la segunda
generacién de programas TCE emplea disefios de evaluacion cuasi-experimentales, en parti-
cular métodos de apareamiento estadistico (“matching methods”).

En Jamaica, se consideran dos alternativas para seleccionar el grupo de comparacion. La
primera utiliza una técnica de apareamiento por propension (“propensity score matching”),
la cual consiste en predecir la probabilidad de participacion en el programa para los no parti-
cipantes sobre la base de sus caracteristicas socio-econdmicas, y en formar un grupo de com-
paracion entre aquellos que obtengan una probabilidad de participacion lo més cercana a
aquella de los beneficiarios del programa. La segunda alternativa se beneficia de las pruebas de
ingreso (“proxy means tests”) empleadas para la seleccion de beneficiarios y forma un grupo
de comparacion con los hogares que postularon al programa pero no fueron seleccionados
porque estaban por encima del valor limite de la férmula de puntaje. Presumiblemente, en
promedio, los hogares que estan inmediatamente por encima del valor limite son similares a
los beneficiarios del programa cerca del valor limite y pueden servir de grupo de comparacion.

En la evaluacién de Oportunidades, en las areas urbanas de México, se utilizara un enfo-
que similar, el cual se complementara con un segundo grupo de comparacién formado con
hogares elegibles para participar en el programa pero que pertenecen a areas en que no se
intervendra; éstos seran seleccionados por medio apareamiento por propension (“propensity
score matching”).

En Colombia, las municipalidades que postularon al programa se clasifican como “ver-
des” si cumplen con todos los criterios de seleccién (véase el Cuadro 3) o “amarillas” si no
logran cumplir con uno o mas criterios. Los evaluadores piensan formar un grupo de compa-
racién con hogares de municipalidades amarillas que no cumplieron con criterios que no se
estiman relevantes para el resultado del programa, como no haber presentado toda la docu-
mentacion necesaria o contar con un banco en el pueblo en que residen.

Al trabajar con disefios cuasi-experimentales, las evaluaciones de los programas de segun-
da generacién son menos sensitivas desde el punto de vista politico y también menos com-
plejas en cuanto a implementacion. No obstante, también es probable que los resultados sean
menos sélidos y transparentes que aquellos que surgen de disefios experimentales planeados
con anticipacion y cuidado. Ademas, dada la rapida expansion a escala nacional, estos pro-
gramas cuentan con menor control sobre los tiempos en que se va materializando el cronograma
de implementacion. Por ello, se hace necesario ser més flexibles en la planificacion de las
evaluaciones. En Colombia, por ejemplo, algunas de las municipalidades del grupo de trata-
miento obtuvieron el primer pago antes de haber recolectado datos de linea base. Esto oca-
siond cambios en el marco muestral de la evaluacién, introdujo preguntas retrospectivas en el
cuestionario de la encuesta y obligé a recurrir a técnicas econométricas adicionales para
controlar por la posible seleccidon no aleatoria de las municipalidades que participaron en la
etapa mas temprana. En los programas de segunda generacion existe cierto temor a que el
grupo de comparacion pueda eventualmente verse contaminado. En Jamaica, la opcion de



Laura B. Rawlings y Gloria M. Rubio

utilizar hogares que estan apenas por encima del valor limite fijado por medio de la prueba
de ingreso (“proxy means test”) para la formacion del grupo de comparacion corre el riesgo de
contaminarse debido a una incorporacion prematura de hogares al programa producto de eventuales
cambios en el valor limite fijado por medio de la formula de puntaje elaborada para la prueba de
ingreso (“proxy means test”).

Estas evaluaciones abordan muchas de las mismas preguntas basicas respecto de los im-
pactos del programa en la asistencia escolar, uso de los servicios de salud y consumo que
ayudaran a confirmar la solidez de los primeros resultados. También analizaran nuevas pre-
guntas que surgen a partir de objetivos especificos de cada programay pais y, en cierta medi-
da, a partir de un esfuerzo consciente por incrementar el cuerpo general de conocimiento
que han generado los programas TCE. En Jamaica, por ejemplo, la evaluacion se propone
medir el impacto del programa en adolescentes de edad escolar, especificamente en los emba-
razos adolescentes, y en la participacion en actos de violencia. En Honduras, la evaluacion se
centrard en la importancia relativa de los factores por el lado de la oferta y la demanda para
incrementar el capital humano asi como en los impactos del programa en las tasas de morta-
lidad materna e infantil. En Colombia, la implementacién del programa TCE, como uno de
tres programas de emergencia para el desarrollo de redes de proteccidn, permitira realizar una
comparacién de la eficacia relativa de programas de TCE, programas de empleo y programas
de capacitacion respecto del logro de determinados resultados. Por Gltimo, en México, la
evaluacion examinara los resultados de un nuevo programa sobre ahorro para la educacion
que busca establecer una cuenta de ahorros para los estudiantes de Oportunidades a la que
éstos podrian acceder una vez graduados.

6. Conclusiones y recomendaciones para el futuro

A diferencia de la mayoria de programas de desarrollo, la reciente expansion de los programas
de transferencias condicionadas en efectivo por la regién de América Latina y el Caribe se
basa en evidencia sélida sobre su impacto positivo en la acumulacion de capital humano. Los
resultados de las evaluaciones de la primera generacion de programas TCE en Brasil, México
y Nicaragua muestran que son un medio eficaz para promover la acumulacion de capital
humano en los hogares pobres. En particular, existen pruebas fehacientes del éxito de este
tipo de programas respecto del aumento de las tasas de matricula, el mejoramiento de la
utilizacion de servicios de salud preventiva y el aumento del consumo a nivel del hogar. Estos
resultados han proporcionado a los responsables de formular politicas publicas pruebas
empiricas respecto de la eficiencia y la eficacia, o que ademas permite replicar los programas a
escalas geograficas mayores y expandirlos a nuevos grupos demograficos, asi como implementar
ajustes necesarios para el disefio de politicas.

La nueva generacion de evaluaciones se encuentra en marcha. Estas investigaciones to-
maran ventaja del cuerpo de conocimientos ya existente sobre los programas TCE y arrojaran
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nueva evidencia respecto del impacto de mediano plazo de los programas hoy en ejecucion,
el valor de los nuevos elementos introducidos y el impacto de las iniciativas en Jamaica,
Colombia y las areas urbanas de México. Estas evaluaciones confirmaran o desafiaran las
pruebas reunidas a la fecha; ayudaran a responder interrogantes sobre la sostenibilidad y los
impactos de medio plazo; y proveeran a las autoridades pertinentes un mejor entendimiento
del impacto de los programas dadas las diversas combinaciones de disefio de programa y
circunstancias locales. Estos resultados seran de gran utilidad para comprender la capacidad
de los programas TCE para satisfacer las nuevas demandas que se les imponen'y asegurar que
éstas no interfieran con el logro de los objetivos originales del programa.

Aun después de contar con las evaluaciones de la nueva generacion de programas, segui-
rén sin respuesta algunas preguntas fundamentales respecto de su efectividad, incluidas aquellas
relativas a la sostenibilidad a largo plazo de los cambios conductuales, los impactos de largo
plazo sobre el bienestar, las sinergias entre los diversos componentes del programayy el balan-
ce entre tamafio de la transferencia y cantidad de beneficiarios. También existe la necesidad
de evaluar la efectividad de los programas TCE en dos situaciones distintas: como una
institucion permanente dedicada a enfrentar la pobreza crnica y como un instrumento tem-
poral enfocado a reducir la vulnerabilidad.

Existe una creciente necesidad por mejorar el desarrollo y aplicacion de instrumentos de
evaluacién. Ya se estan aplicando simulaciones ex-ante a programas de transferencias condi-
cionadas en efectivo para simular su impacto por medio de modelos econométricos. Esto
permite explorar el efecto de diversas alternativas de disefio de programas como, por ejem-
plo, distintos tamafios de transferencias y criterios de seleccién. Aunque no son un sustituto
de las evaluaciones de impacto, estas herramientas pueden resultar muy Utiles, particular-
mente en la etapa de disefio del programa. Por otra parte, también es necesario mejorar los
sistemas de monitoreo y evaluacion de resultados como base para una gestion eficaz de los
programas y realizar evaluaciones comparativas que permitan explorar la eficiencia relativa
de distintos programas y politicas.

Los beneficios que arroja la evaluacion de un programa en particular va més alla de
las fronteras de un pais y representan un bien publico global. La experiencia de los progra-
mas TCE en América Latina demuestra el papel crucial de las evaluaciones en dar cuenta de
los éxitos y fracasos en la lucha contra la pobreza. Por otra parte, las evaluaciones también
amplifican el efecto demostrativo que tienen los programas TCE en la medida en que se han
replicado en varios paises de la regién, al igual que en Turquia. No obstante, es importante
ser cautelosos en suponer que los resultados positivos de las evaluaciones en ciertas regiones
pueden replicarse sin mas en otras areas, particularmente en aquellas con restricciones de
oferta en materia de salud y educacidn, o en aquellas con capacidades limitadas para gestio-
nar una iniciativa de este tipo. Los resultados positivos tampoco implican que el programa
evaluado represente necesariamente la mejor alternativa para lograr un resultado en particu-
lar. Las evaluaciones deberian, idealmente, comparar el efecto de diversas intervenciones en
el logro de un mismo objetivo y asi determinar cul es el enfoque mas efectivo.
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“Evaluacion del impacto de los programas
de transferencias condicionadas en efectivo:
lecciones desde Ameérica Latina”,
de Laura B. Rawlings y Gloria M. Rubio,
ndmero 10 de Cuadernos de Desarrollo Humano,
termind de imprimirse en septiembre de 2003.

El tiraje consta de 2,000 ejemplares.
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