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EL IMPACTO POTENCIAL DE LA CRISIS FINANCIERA MUNDIAL DE 2008
sobre el nivel de vida del mundo en desarrollo ha vuelto a poner de relieve la
importancia de los programas de proteccién social. Las politicas adecuadas pueden
constituir una inversién inteligente en un mundo lleno de incertidumbres.
En este informe se examinan los resultados de los programas de transferencias
monetarias condicionadas (TMC), iniciativas de proteccién social que han
ganado gran aceptacién en los paises en desarrollo durante el dltimo decenio.
El informe concluye que, en general, las TMC han logrado reducir la pobreza
y alentar a los padres a invertir en la salud y la educacién de sus hijos.

En el presente informe se analiza una gran variedad de programas: de gran alcance
y de pequena escala, de paises de ingreso bajo y mediano, y programas a nivel local,
regional y nacional. Si bien se observan importantes diferencias entre los diversos
paises y regiones respecto del modo en que emplean las TMC, todos los programas
comparten una caracteristica definitoria: a través de ellos se transfiere efectivo a la vez
que se solicita a los beneficiarios que realicen inversiones previamente especificadas
en la educacién y la salud de sus nifios.

Los programas de TMC de mayor alcance, como Bolsa Familia, de Brasil,
y Oportunidades, de México, llegan a millones de hogares. En Chile y en Turqufa,
en cambio, las TMC son mds focalizadas y se dirigen a los hogares que viven en
extrema pobreza y exclusidn social, mientras que en Bangladesh y en Camboya se
han utilizado para reducir las desigualdades de género en el émbito de la educacidn.
Mids recientemente, se ha comenzado a poner en préctica programas piloto de TMC
en Africa al sur del Sahara para contribuir a aliviar la dificil situacién de los millones
de huérfanos que ha dejado la devastadora epidemia de VIH/SIDA en el continente.
Los programas de TMC son iniciativas versdtiles y probadas, lo que explica en gran
medida por qué se han difundido en todo el mundo.



En este informe se analiza el impacto de las TMC en los resultados actuales
en términos de pobreza, educacién, salud y nutricién. Para ello, se utiliza como
fundamento una gran cantidad de evaluaciones de impacto de programas
de TMC cuidadosamente elaboradas. Como indican los autores, no habria
sido posible redactar este informe sin el esfuerzo que dedicaron los propios
administradores de los programas de TMC, asi como numerosos miembros
de la comunidad académica y personal de organizaciones internacionales,
incluido el Banco Mundial, para propiciar y llevar adelante estas evaluaciones
y difundir ampliamente sus resultados. Sin lugar a dudas, éste es un legado que vale
la pena preservar.

En términos generales, las TMC han permitido incrementar los niveles de
consumo de la poblacién pobre. Como resultado, en algunos casos han logrado
reducir significativamente la pobreza entre los beneficiarios, en particular
cuando la transferencia es generosa, bien dirigida y estructurada de modo tal
de no desalentar la bisqueda de otras salidas de la pobreza entre sus receptores.
Debido a que las TMC brindan un flujo de ingresos estable, han contribuido
a amortiguar en los hogares pobres los efectos mds perjudiciales del desempleo,
las enfermedades catastréficas y otras crisis de ingresos repentinas. Asimismo,
el hecho de haber entregado las transferencias de dinero a las mujeres (un
elemento presente en casi todos los programas de TMC) posiblemente haya
incrementado su poder de negociacién (en si mismo un objetivo importante
€N NUMErosos CONtextos).

En todos los paises, la matricula escolar se ha incrementado entre los
beneficiarios de las TMC, sobre todo en el caso de los nifios mds pobres, cuyas
tasas de matriculacién eran las mds bajas antes del inicio de estos programas.
También se ha observado que es mds probable que los beneficiarios de las
TMC hayan visitado centros de salud para someterse a exdmenes preventivos,
hayan llevado a medir y a pesar a sus hijos y hayan completado el calendario de
vacunacién. Estos son logros importantes. No obstante, en el informe se senala
que la evidencia en cuanto al impacto de las TMC en los resultados finales en
materia de salud y educacién (aprovechamiento y desarrollo cognitivo en lugar
de matriculacién escolar; altura del nifio para su edad en lugar de control del
crecimiento) es mds variada. Un importante desafio para el futuro consistird
en lograr comprender mejor qué medidas complementarias se necesitan para
garantizar que las TMC tengan mayor impacto en estos resultados finales.
Segtin el presente informe, las medidas complementarias pueden clasificarse en
términos generales en dos categorfas: politicas que mejoran la calidad de los servicios
de salud y educacién suministrados y politicas que ayudan a promover entornos mds
saludables y estimulantes en los hogares de los nifios.
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Ni siquiera el programa de TMC mejor disenado puede satisfacer todas
las necesidades de un sistema de proteccién social. Se trata, después de todo,
de tan sélo una rama de un drbol mucho mds grande que comprende los
programas de asistencia laboral, empleo y pensiones sociales. En este informe,
por lo tanto, se analiza qué lugar deben ocupar los programas de TMC en
la estrategia de proteccién social de un pais.

A medida que el mundo atraviesa un perfodo de crisis cada vez mds profunda,
resulta vital disefar y poner en préctica sistemas de proteccién social que ayuden
a los hogares vulnerables a hacer frente a crisis externas, y que a la vez maximicen
los esfuerzos de los paises en desarrollo por invertir en sus nifios. Los programas de
TMC no son los tnicos apropiados para este fin pero, como sefiala el informe, sin
duda pueden ser una parte sumamente importante de la solucién.

Justin Lin
Primer Vicepresidente y Primer Economista
Banco Mundial

Joy Phumaphi

Vicepresidente, Red de Desarrollo Humano
Banco Mundial

Enero de 2009
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LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS (TMC)
transfieren efectivo, en general a hogares pobres, con la condicién e que esos hogares
realicen inversiones, previamente especificadas, en el capital humano de sus nifios.
Las condiciones relativas a salud y nutricién, por lo general, implican controles
periédicos, seguimiento del crecimiento y vacunaciones para nifios menores de
cinco afios de edad, atencién perinatal para las madres y asistencia de las madres
a charlas periddicas que ofrecen informacién sobre la salud. Las condiciones
relativas a la educacién suelen incluir la matricula escolar, una asistencia de entre
el 80% y el 85% de los dias de clase y, ocasionalmente, algiin indicador de
desempefo. La mayoria de los programas de TMC transfieren el dinero a la madre
del hogar o, en algunas circunstancias, al estudiante.

Los programas de TMC estdn siendo adoptados a un ritmo prodigioso. Casi todos
los paises de América Latina cuentan con un programa de ese tipo. Fuera de América
Latina, existen programas en Bangladesh, Indonesia y Turquia, y programas piloto en
Camboya, Malawi, Marruecos, Pakistdn y Suddfrica, entre otros. El interés en los
programas que apuntan a utilizar dinero en efectivo para que los hogares inviertan
en la educacién de los nifios se ha extendido desde los paises en desarrollo a los
desarrollados, con los programas en la ciudad de Nueva York y Washington, D.C.
como ejemplos mds recientes de esta tendencia.

En algunos paises, las TMC se han convertido en el mayor programa de asistencia
social y llegan a millones de hogares, como en el caso de Brasil y de México. Las
TMC han sido celebradas como una importante manera de reducir la desigualdad,
en especial en paises en los que ésta es muy elevada, como en los de América Latina; de
ayudar alos hogares a salir del circulo vicioso que transmite la pobreza de una generacién
a la siguiente; de promover la salud, la nutricién y la escolarizacién de los nifos,
y de ayudar a los paises a cumplir con los objetivos de desarrollo del milenio.
JTienen fundamento estos y otros elogios? ;Estdn basados en la evidencia empirica



disponible? ;Qué implica todo esto en relacién con cémo deberfan estructurar
o reformar los programas los paises que poseen TMC? ;Y qué deberfan hacer los
paises que no poseen TMC pero estdn pensando en implementarlas, a menudo en
circunstancias muy distintas de aquéllas en las que los programas se introdujeron
originalmente?

En este informe se pretende responder a esas preguntas y a otras relacionadas.
Especificamente, se plantea un marco conceptual que analiza la justificacién econédmica
y politica de las TMC; se examina la creciente evidencia empirica acumulada sobre
las TMC, en especial aquélla proveniente de evaluaciones de impacto; se analiza
cémo el marco conceptual y los resultados sobre los impactos deben utilizarse
como insumos para el diseno de programas de TMC en la prictica, y se estudia qué
lugar ocupan las TMC en el contexto mds amplio de las politicas sociales.

En el informe se comprueba que las TMC han mejorado la calidad de vida de
los pobres. Las transferencias, en general, han sido focalizadas a los hogares pobres,
y han aumentado los niveles de consumo y reducido la pobreza (en algunos paises,
de manera sustancial). Los ajustes compensatorios que podrian haber mitigado
el impacto de las transferencias —como la reduccién de la participacién de los
beneficiarios en el mercado laboral— han sido relativamente modestos. Ademis,
con frecuencia, los programas de TMC han sido un punto de partida para reformar
subsidios mal dirigidos y mejorar la calidad de las redes de proteccién social.
Asi, en el informe se sostiene que las TMC han sido una manera eficaz de redistribuir
el ingreso a favor de los pobres, si bien se reconoce que ni siquiera el programa mejor
disenado y mejor gestionado puede satisfacer todas las necesidades de un sistema
completo de proteccién social. Por lo tanto, las TMC deben complementarse
con otras intervenciones, como programas de empleo transitorio o pensiones
no contributivas.

En el informe también se analiza la justificacién de condicionar las transferencias al
uso de servicios de salud y educacién. Las condiciones pueden justificarse si los hogares
estdn realizando una subinversién en el capital humano de sus nifos: por ejemplo,
si tienen creencias errdneas acerca de los retornos de dichas inversiones, si hay
un “altruismo incompleto” entre los padres y sus hijos, o si existen externalidades
importantes en relacién con las inversiones en salud y educacién. Existen también
consideraciones de economia politica que pueden hacer que las transferencias
condicionadas sean preferibles a las no condicionadas: es posible que los contribuyentes
estén mds dispuestos a apoyar un programa de transferencias a los pobres si esas
transferencias estdn vinculadas con iniciativas para superar la pobreza a largo plazo,
en especial si las iniciativas incluyen medidas para mejorar el bienestar de los nifios.

Las TMC también han logrado que los hogares pobres utilicen en mayor medida
los servicios de salud y educacién, uno de los objetivos clave del disefio de este tipo



de programas. Sin embargo, los impactos sobre resultados finales en términos de salud
y educacién son mds variados. Asi, si bien las TMC aumentaron la probabilidad de que
los miembros del hogar lleven a sus nifios a controles médicos preventivos, no siempre
han mejorado el estado nutricional de los nifios; las tasas de matricula han aumentado
sustancialmente entre los beneficiarios de los programas, pero no hay evidencia que
indique mejoras en el aprendizaje. Estos resultados sugieren que a fin de maximizar
los efectos potenciales de las TMC sobre la acumulacién de capital humano, deberian
combinarse con otros programas destinados a mejorar la calidad de la oferta de los
servicios de salud y educacién y deberfan ofrecer otros servicios complementarios.
También sugieren que es necesario experimentar con tipos de condiciones que se
concentren en los resultados finales, en lugar de concentrarse inicamente en el uso
de servicios.

Elinterés en los programas de TMC y el alcance de éstos ha aumentado enormemente
en los dltimos 10 afios. Los mapas del Gréfico 1 muestran la expansién que se
produjo entre 1997 y 2008.

Paralelamente con el aumento de la cantidad de paises con programas de TMC,
también se ha dado un incremento en el tamano de algunos programas. El programa
PROGRESA de México comenzé con aproximadamente 300.000 hogares beneficiarios
en 1997, pero ahora abarca 5 millones de hogares. (Este programa fue rebautizado
“Oportunidades” en 2001. En este informe haremos referencia al programa como
“Oportunidades”). Brasil comenzé con los programas municipales Bolsa Escola
en Brasilia y en la municipalidad de Campinas, que fueron replicados por otros
gobiernos locales, antes de la formulacién de programas federales sectoriales, y su
posterior unificacién y reforma. Actualmente, el programa federal Bolsa Familia
abarca 11 millones de familias (46 millones de personas). En otros paises, el aumento
del volumen fue menos explosivo, sin dejar de ser notable. En Colombia por ejemplo,
si bien el programa tenfa como objetivo original beneficiar a 400.000 hogares, se ha
expandido y en 2007 ya abarcaba 1,5 millones de hogares beneficiarios.

Las TMC varfan mucho en términos de alcance. Algunos programas son
nacionales, otros son programas especificos que apuntan a una poblacién objetivo
regional o muy focalizada, y otros son iniciativas piloto de pequefia escala. Algunos
programas sélo exigen que los hogares cumplan con las condiciones relativas a la
matricula escolar para recibir transferencias; otros, especialmente los programas de
América Latina y el Caribe, exigen que los hogares cumplan condiciones relativas
tanto a la salud como a la educacién. En el Cuadro 1 se presenta una lista parcial de
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Grafico 1 Las TMC en el mundo, 1997 y 2008
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Fuente: Banco Mundial.

los programas de TMC contemplados en este informe. La lista no es exhaustiva, ya
que no cubre todos los programas existentes. Existen otros programas sobre los que
no hay mucha informacién disponible, y algunos programas se ajustan menos que
otros a la categorfa “TMC”.



Tamaiio/objetivo
del programa

Nacional

Nicho (poblacién
objetivo regional
o focalizada)

Pequena escala/

Condiciones

Educacién y salud

Bolsa Familia (Brasil)

Oportunidades (México)

Bono de Desarrollo Humano (Ecuador)
Familias en Accién (Colombia)

Programa de Avance mediante la Salud
y Educacién (Jamaica)

Chile Solidario

Proyecto de mitigacién del riesgo social

(Turquia)

Programa de Asignacién Familiar (Honduras)

Sélo educacién
Bolsa Escola (Brasil)

Jaring Pengamanan Sosial (Indonesia)

Female Secondary School Assistance Program

(Bangladesh)

Japan Fund for Poverty Reduction (Camboya)
Education Sector Support Project (Camboya)
Basic Education Development Project (Yemen)

Subsidio Condicionado a la Asistencia Escolar,

piloto Bogotd (Colombia)

Cash Transfer for Orphans and Vulnerable
Children (Kenya)
Atenci6n a Crisis (Nicaragua) (Pakistdn)

Red de Proteccién Social (Nicaragua)

Fuente: Compilacién de los autores.

La funcién de los programas de TMC en la politica social varia segiin el pais,
como consecuencia de las diferencias que existen tanto en los disefios de los
programas como en los contextos en los que funcionan. Obviamente, los programas
de TMC varfan en funcién de indicadores de tamafo pertinentes. En términos de
cobertura absoluta, comprenden desde los 11 millones de familias (Brasil) a los
215.000 hogares (Chile) o a programas piloto con unos pocos miles de familias
(Kenya, Nicaragua). En términos de cobertura relativa, van de aproximadamente
el 40% de la poblacién (Ecuador) a aproximadamente el 20% (Brasil, México)
o el 1% (Camboya). En términos de presupuesto, los costos varfan desde
aproximadamente el 0,50% del PIB en paises como Brasil, Ecuador y México al
0,08% del PIB (Chile). El tamafio de los beneficios va del 20% del consumo medio
de los hogares en México al 4% en Honduras, o incluso menos en el caso de los
programas de Bangladesh, Camboya y Pakistdn.

Muchos de los programas de TMC en paises de ingreso medio han aplicado un
enfoque integrado para la reduccién de la pobreza, buscando un equilibrio entre

Punjab Education Sector Reform Program



la asistencia social y la formacién de capital humano. Cubren a los nifios desde el
nacimiento (o antes) hasta la mitad de la adolescencia, con condiciones ligadas al
uso de servicios de atencién médica entre el nacimiento y los primeros cinco o seis
afos de edad, y condiciones ligadas a la matricula escolar a partir de esa edad.
Los programas suelen ser administrados por los ministerios de bienestar social
u organismos independientes vinculados a la presidencia. Los programas de Brasil,
Colombia, El Salvador, Jamaica, México, Panamd y Turquia son ejemplos de este
tipo de TMC.

El programa Oportunidades de México es uno de los casos mds ilustrativos. Fue
uno de los primeros programas, su evolucién se dirigié en forma cuidadosa y ha
sido exitoso. Lo que hace que el programa de México sea realmente excepcional son
las sucesivas rondas de datos recopilados para evaluar su impacto, el acceso publico
a dichos datos y los cientos de trabajos y publicaciones que generé esa divulgacién.

El uso de las TMC en Brasil también es ejemplar. Comenzé temprano;
los programas evolucionaron enormemente, y el programa actual (Bolsa Familia)
es similar al de México en términos de cobertura e importancia. En muchos aspectos,
el programa Bolsa Familia ofrece un interesante contraste con el caso de México:
el tema del federalismo tiene mayor importancia; adopta un enfoque menos duro
y mds gradual en relacién con las condiciones, y pone mayor énfasis en la
redistribucién que en la formacién de capital humano. Ademds, a diferencia de
Oportunidades, los programas de Brasil no incorporaron evaluaciones de impacto
explicitamente en su disefio; a rafz de esto, se sabe mucho menos acerca del impacto
que han tenido sobre el consumo, la pobreza, la salud, la nutricién y la educacién.

El programa Chile Solidario funciona de manera muy distinta para satisfacer
a una poblacién objetivo diferente. El programa estd dirigido a las personas en
condiciones de extrema pobreza, que comprenden aproximadamente el 5% de la
poblacién de Chile. Su principal diferencia respecto del disefio tradicional de las
TMC radica en que las condiciones se determinan caso por caso. Al comienzo, las
familias trabajan intensamente con trabajadores sociales a fin de comprender c6mo
podrian salir de la extrema pobreza. Luego, se comprometen con planes de accién que
pasan a ser condiciones especificas de ese hogar para la recepcién de los beneficios.
La transferencia de efectivo, en si, sélo apunta a motivar a los beneficiarios a utilizar
los servicios de los trabajadores sociales. Hasta ahora, Chile Solidario es un modelo
tinico, aunque otros programas estdn tratando de imitarlo hasta cierto punto.

Otra rama de la familia de programas de TMC es la que se concentra en la
educacién en paises de ingreso bajo. Los programas suelen cubrir un segmento
mds acotado de la educacién: algunos cubren sélo la educacién secundaria (el
Female Secondary School Assistance Program [FSSAP], de Bangladesh, el Japan Fund
for Poverty Reduction [JFPR], de Camboya, y el Education Sector Support Project



[CESSP], también de Camboya), algunos cubren sélo la educacién primaria (programas
de Bolivia y Kenya y propuestas en Nigeria y Tanzan{a) y otros cubren ambos
segmentos (el programa Jaring Pengamanan Sosial [JPS], de Indonesia). La génesis
de estos programas es bastante variada. En Bangladesh, el FSSAP era parte de una
estrategia para eliminar la brecha de género, en ese entonces significativa, que existia en
la educacién. En Indonesia, el programa JPS se instrument tras la crisis financiera en
el Sudeste Asidtico, para evitar que los estudiantes abandonaran la escuela. En Kenya
y Tanzanfa, los programas estdn disefiados especificamente para lidiar con la crisis
de huérfanos y nifios vulnerables, crisis que crecié rdpidamente con el VIH/SIDA.

Los programas de TMC requieren los mismos sistemas que otros programas
de transferencias: por lo menos, 1) una manera de establecer si los beneficiarios
cumplen con los requisitos necesarios y de inscribirlos en el programa y 2) un
mecanismo para pagar los beneficios. También es preferible contar con sistemas de
evaluacién y monitoreo sélidos. Las TMC, ademds, exigen contar con un medio para
controlar el cumplimiento de las condiciones y para lograr la coordinacién entre
las diversas instituciones que participan en el programa. En general, los programas
de TMC han gestionado estos sistemas con solvencia y, en algunos casos, han sido
lideres en la modernizacién de la préctica de asistencia social.

Casi todos los programas de TMC han tratado de dirigir sus beneficios
a los pobres, por medio de mecanismos de focalizacién geogrifica e individual
(mayormente, por medio de los llamados proxy means tests, que utilizan férmulas
para aproximar la medicién de la pobreza). Ademds, muchos programas son dirigidos
a comunidades, o someten las listas de hogares que cumplen con los requisitos
a la aprobacién de la comunidad, a fin de aumentar la transparencia. En muchos
casos, las TMC han sido determinantes para el desarrollo de mapas de pobreza
o de sistemas de focalizacién individual, o fomentaron la mejora de esos mapas
y sistemas. De hecho, no seria exagerado decir que, en general, las TMC han
promovido un avance en materia de estdndares de implementacién de los programas
sociales focalizados.

Algunos programas de TMC han tenido una gestién inusualmente proactiva,
basada en sistemas técnicos de vanguardia, en especial en lo que se refiere al
monitoreo y a la evaluacién. Es posible que dos caracteristicas inherentes
a las TMC —Ila cantidad de actores involucrados y la necesidad de un manejo
exhaustivo de la informacién para verificar el cumplimiento de las condiciones—
hayan interactuado de forma tal que impulsaron un desarrollo creativo en
términos de monitoreo y gestion. Esta excelencia de los sistemas y el elevado
grado de transparencia de documentacién e informacién que caracteriza
a la mayoria de los programas contribuyeron al atractivo de las TMC, aunque no
son caracteristicas inherentes a éstas. La cultura de evaluacién que existe alrededor



de las TMC es sdlida, muy superior a la prictica tradicional en las politicas sociales.
Muchos programas emprendieron evaluaciones de impacto con grupos de control
creibles. De esos programas, una gran proporcién recurrié a métodos experimentales,
al menos inicialmente. Esta cultura de evaluacién estd extendiéndose no sélo
entre los programas de TMC, sino que también llega a otros programas dentro
de los mismos paises.

El rol y el disefio de los programas de TMC estdn evolucionando. Los éxitos
logrados inicialmente con el modelo bésico estdin impulsando a los paises
a abordar desafios de segunda y tercera generacién, incluidos los siguientes:
:Deberia complementarse el énfasis en expandir la oferta de servicios con iniciativas
destinadas a mejorar la calidad de esos servicios? ;Deberfa cambiarse el espectro
o la definicién de las condiciones, por ejemplo, para recompensar el desempefio
en lugar del mero uso de los servicios (o para recompensar tanto el desempefio
como el uso)? ;Qué puede hacerse para garantizar que los jévenes que superan la
edad mdxima para recibir el apoyo escolar del programa puedan obtener empleos
o una mayor capacitacién? ;Cudl deberfa ser el equilibrio entre focalizarse en los
nifios mds pequefios y los mds grandes? En algunos paises, los mismos programas
de TMC estdn abordando estos desafios mediante ajustes al disefio bdsico; en otros
casos, estdn catalizando cambios en otros programas.

Aunque es probable que el crecimiento econémico impulsado por el mercado sea el
principal motor de la reduccién de la pobreza en la mayoria de los paises, los mercados
no pueden hacerlo todo. La politica publica cumple una funcién central sentando
las bases institucionales dentro de las cuales funcionan los mercados, ofreciendo
bienes publicos y corrigiendo las fallas del mercado. Ademds de sentar las bases para
el crecimiento econémico, 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 redistribucién directa de recursos a los
hogares pobres. Las transferencias de efectivo directas tienen costos de oportunidad
(en términos del sacrificio de inversiones publicas alternativas) y pueden tener
algunos efectos perversos o inesperados. Sin embargo, hay una creciente cantidad de
estudios que muestran que, en algunos casos, las transferencias pueden ser equitativas
y eficientes.

Las transferencias monetarias condicionadas hacen pagos a los hogares pobres
con la condicién de que dichos hogares inviertan en el capital humano de sus
nifios de maneras previamente especificadas. Imponer limites al comportamiento



de los hogares a los que se pretende ayudar no es un planteamiento usual para los
economistas. Por ello, el informe examina los argumentos conceptuales a favor de
realizar transferencias monetarias de manera condicionada.

Hay dos tipos de argumentos que pueden justificar la imposicién de condiciones
a las transferencias monetarias. El primer grupo corresponde a casos en los que se
considera que la inversién privada en el capital humano de los nifios es demasiado
baja. El segundo corresponde a casos en los que las condiciones de economia
politica no se prestan para la redistribucién, a menos que ésta esté ligada al “buen
comportamiento” de los “pobres que la merezcan”.

Dentro del primer grupo de argumentos, la inversién privada en capital humano
puede ser “demasiado baja” en dos sentidos. En primer lugar, puede estar incluso
por debajo del nivel éptimo privado para un nifo determinado si los que toman
las decisiones en el hogar tienen creencias persistentemente erréneas acerca de las
caracteristicas del proceso de inversién en la educacién y la salud de los nifios o
acerca de los retornos que resultan de estas inversiones. Por ejemplo, es posible que
los padres crean que los ingresos responden a la educacién con menos elasticidad
que la que tienen realmente. Existen algunos estudios que sugieren que estas
circunstancias pueden darse en la prictica en paises en desarrollo. En México, en el
grupo de jévenes de entre 15 y 25 afios de edad, los retornos esperados de la matricula
escolar (calculados a partir de las preguntas que contestaron los encuestados) son
significativamente mds bajos que los retornos efectivos (los retornos a partir del
modelo de Mincer calculados con una encuesta de hogares), en especial entre hijos de
padres con bajos niveles de educacién (Attanasio y Kaufmann, 2007). En la Republica
Dominicana, los estudiantes de octavo grado estiman que la tasa de retorno de
la escuela secundaria es s6lo entre un cuarto y un tercio de la tasa derivada a partir
de una encuesta de ingresos (Jensen, 2006).

También es posible que los padres descuenten el futuro con una mayor ponderacién
con la que deberfan, quizds en especial en lo que se refiere a los retornos de las
inversiones en sus hijos: un caso de “altruismo incompleto”. Una versién ligeramente
distinta de este problema, pero igualmente posible, es el conflicto de intereses entre
los mismos padres, y no entre los padres y los hijos (aunque ambos conflictos pueden
aparecer juntos). Es posible que los objetivos de las madres estén mds alineados
con los de todos sus hijos o, quizds, especialmente alineados con los de sus hijas'.
Ese alineamiento suele ofrecerse como justificacién para entregar la transferencia
a la madre antes que al padre, una prictica comun en la mayorfa de los programas de
TMC. En muchos paises de Asia meridional, la matricula escolar de las nifias estd muy
rezagada respecto a la de los nifios, aunque los retornos a la educacién femenina —tanto
en términos salariales como en términos de salud infantil— son, por lo menos, igual
de elevados que los retornos a la educacién masculina. Los bajos niveles de inversién
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en la matricula escolar de las nifias pueden ser racionales desde la perspectiva de
padres que piensan en su propio bienestar (ya sea porque las nifias son mds costosas,
en términos de dotes, o porque es mds probable que los que se hagan cargo de sus
padres sean los nifios, y no las nifias, que se mudan a los hogares de sus esposos después
de casarse), pero son una evidencia clara de un resultado socialmente ineficiente.
Las TMC que obligan a los padres a enviar a sus hijas a la escuela son una manera
de abordar disparidades de género ineficientes e injustas.

En general, puede considerarse que estos argumentos relacionados con
la informacién disponible, el modelo de principal-agente y el comportamiento
ofrecen justificacién a nivel microeconémico para argumentos paternalistas
mucho mds antiguos a favor de la redistribucién en especie o con
contraprestaciones.

El segundo sentido en que la inversién privada en salud y educacién de los nifios
puede ser “demasiado baja” radica en la posibilidad de que el nivel ptimo privado
esté por debajo del nivel 6ptimo social. Esa situacién podria darse si hay externalidades
positivas provenientes de la educacién y la salud entre los hogares. Empiricamente,
muchas inversiones en salud tienen importantes beneficios externos®. En el caso de
la educacidn, es posible que surjan externalidades si la produccidn, a nivel agregado,
tiene retornos crecientes en funcién de la mano de obra calificada o si la educacién
reduce el delito.

Sin embargo, habria que determinar el tamano de estas externalidades y si
las transferencias monetarias (condicionadas) son los instrumentos mds eficaces
para hacer correcciones en funcién de dichas externalidades. En la mayoria de los
paises, los servicios de salud y educacién ya estdn fuertemente subsidiados. En
muchos casos, se ofrecen puiblicamente, sin costo alguno. Para argumentar a favor
de un subsidio adicional que compense a los hogares por concepto de algunos
de los costos indirectos o de oportunidad que implica el uso de estos servicios,
basdndose tnicamente en las externalidades, serfa necesario demostrar que dichas
externalidades son bastante grandes.

El conjunto de argumentos de economia politica gira en torno a la idea de que
las politicas focalizadas en los pobres tienden a debilitar el apoyo a la redistribucidn,
ya que reducen la cantidad de beneficiarios respecto de la cantidad de personas que
pagan impuestos para financiar el programa. Si bien la respuesta mds contemplada
en la literatura es la aplicacién de una redistribucién generalizada, que incluya
a la clase media, existe una alternativa que consiste en apelar al altruismo de los
votantes: las mismas personas que se oponen a las transferencias focalizadas por
considerarlas “asistencialismo” podrian apoyarlas si fueran parte de un contrato
social que exija que los beneficiarios tomen algunas medidas concretas para mejorar
su vida o la de sus hijos.



La idea de que los programas de TMC constituyen una nueva forma de
contrato social entre el Estado y los beneficiarios puede verse en el uso del término
corresponsabilidades (en lugar de condiciones) en la mayoria de los programas, al menos
en América Latina. Si las condiciones se ven como corresponsabilidades, parecen
tratar al receptor como un adulto capaz de resolver sus propios problemas. El Estado
es visto como un socio en el proceso, no como una nifiera. Esta tltima interpretacién
es especialmente viable cuando la alternativa a una TMC no es una entrega de dinero
automdtica, transparente y no condicionada vista como un derecho de los ciudadanos
(lo que se acerca a la definicién de manual de las transferencias no condicionadas),
sino una multitud de transferencias ad hoc y mayormente en especie, a través de
diversos prestadores de servicios, organizaciones no gubernamentales y gobiernos
locales. En esas circunstancias, plantear el “buen comportamiento” como condicién
para las transferencias podria tomarse como un enfoque menos paternalista que el
alternativo, es decir, que la condicién de las transferencias sea votar por un partido
determinado o pertenecer a una organizacién social determinada.

Ademds, el hecho de que las condiciones se concentren en desarrollar el capital
humano de los nifios (en lugar de funcionar dnicamente como sustento de los
padres) le otorga a las TMC una mayor aceptabilidad politica, como instrumentos
que promueven las oportunidades; después de todo, es dificil decir que los nifios
tienen la culpa de ser pobres. En ese sentido, el uso de recursos ptblicos para
respaldar el desarrollo del capital humano de los nifios pobres hace que las TMC
sean un programa de reduccién de la pobreza y no uno de asistencia social.
La entrega de los pagos a las madres también corresponde con la creencia
(mayormente respaldada por datos empiricos, como se indic anteriormente) de que
las mujeres tienden a dar un mejor uso a los fondos que los hombres.

La conclusién es que, incluso en situaciones en las que una evaluacién técnica
podria sugerir que una transferencia no condicionada es mds adecuada que
una TMC (por ejemplo, porque no hay evidencia que indique la presencia de
informacién imperfecta o altruismo incompleto entre las familias pobres), seria
posible justificar las condiciones, si generan un equilibrio de economia politica
preferible. La experiencia de América Latina sugiere que, en ausencia de cambios
politicos abruptos, el mayor uso de los programas de redistribucién en efectivo ha
venido de la mano de alguna manera de condicionar estas transferencias.

A modo de resumen, en casos en los que hay una justificacién sélida para
redistribuir, una TMC puede justificarse con dos argumentos: en primer lugar,
si la inversién privada en capital humano entre los pobres es subéptima desde un
punto de vista social y, en segundo lugar, si se necesitan condiciones por razones
de economia politica (es decir, si la redistribucién es politicamente viable sélo
si estd condicionada al “buen comportamiento”). Este marco puede extenderse
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- Niveles de pobreza - Desinformacién (por ejemplo, - Existencia de transferencias
y desigualdad diferencias entre las tasas de monetarias dirigidas
- Disponibilidad de retorno esperadas y las efectivas) a los pobres
recursos - Problemas en el modelo de principal- - Transparencia en cuanto a
- Costos de eficiencia agente (por ejemplo, grandes diferencias los requisitos para los
y beneficios de de género en capital humano) beneficiarios de asistencia
la redistribucién - Externalidades (por ejemplo, alta social
incidencia de delito en barrios pobres) + Opiniones sobre justicia
\_/—~ f distributiva

Fuente: llustracién de los autores.

identificando preguntas fundamentales que pueden orientar la decisién de adoptar
un programa de TMC, como se ve en el Gréfico 2.

Comenzando con el programa Oportunidades de México, una de las caracteristicas
importantes de los programas de TMC ha sido el énfasis en implementar evaluaciones
creibles de su impacto sobre diferentes indicadores de resultado El presente informe
utiliza de manera intensiva esas evaluaciones. De hecho, no habria sido posible
elaborar este informe sin las iniciativas de los mismos administradores de los
programas, los donantes internacionales y los académicos de todo el mundo para
garantizar la alta calidad de muchas de las evaluaciones. La acumulacién de datos
empiricos sobre impactos positivos ha sido fundamental tanto para garantizar la
sustentabilidad de los programas existentes como para promover la creacién de
programas similares en otros paises en desarrollo.
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La mayorfa de las TMC apuntan a reducir la pobreza de consumo y, ademds,
a promover la inversién en educacion y salud de los nifios. En este informe se presta
especial atencién a las evaluaciones sobre los impactos de los programas en esas dos
dimensiones de bienestar.

El impacto sobre el consumo, la pobreza y la participacion en el mercado laboral

En general, las TMC han tenido efectos positivos sobre el consumo de los hogares
y la pobreza (medida segtin el indice de recuento de la pobreza, la brecha de pobreza,
o la severidad de la pobreza). En los Cuadros 2 y 3 se resumen los resultados
de los impactos de las TMC sobre el consumo y la pobreza por consumo. En el
Cuadro 2 se muestra que los mayores efectos sobre el consumo se dan cuando el
monto transferido es elevado (como en el caso del programa Red de Proteccién
Social [RPS], en Nicaragua). Ademds, como las transferencias en general estdn bien
focalizadas en los pobres, los efectos sobre el consumo han generado impactos sobre
la pobreza, como se ve en el Cuadro 3. Algunas de las reducciones en la pobreza son
bastante importantes. En Nicaragua, por ejemplo, la pobreza cayé entre 5y 9 puntos
(con datos de 2002).

Otra manera de medir el efecto de las TMC sobre el bienestar consiste en
comparar la distribucién acumulada del consumo per cdpita entre los que reciben

A: Nicaragua B: Honduras
1,07 1,07
0,87 081
0,6 0,61
S =
[ [
0,4 0,4
0,2 0,21
O T T T T 0 = I/ T T T
0 1 2 3 4 0 1 2 3 4
Logaritmo del GPC (cérdobas) Logaritmo del GPC (lempiras)
Tratamiento Control

Fuente: Célculos de los autores.
Nora: FDA = funcién de distribucién acumulada; GPC = gasto per cdpita.
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las transferencias y los que no. La ventaja de este método radica en que no recurre
a la seleccion de una linea de pobreza, que puede ser algo arbitraria. Si la distribucién
acumulada para los hogares beneficiarios se ubica totalmente a la derecha de la
distribucién de los hogares de control —lo que se denomina “dominancia estocdstica
de primer orden”— el bienestar se ve mejorado inequivocamente por las TMC. Eso es
claramente lo que ocurre con los beneficiarios del programa RPS en Nicaragua, como
se ve en el panel A del Grdfico 3. En el panel B se muestra una mejora mucho menor
para Honduras, un resultado que no resulta sorprendente, dada la menor magnitud
de la transferencia.

Ademds, las TMC no sélo afectaron el nivel de consumo total, sino también su
composicidn. Los resultados de diferentes evaluaciones muestran que los hogares que
reciben TMC gastan mds en alimentos, y dentro de la canasta alimentaria, en fuentes
de nutrientes de mejor calidad, que los hogares que no reciben la transferencia pero
tienen niveles de ingreso o consumo total similares’.

Una importante preocupacién que surgié cuando las TMC se lanzaron por
primera vez fue la posibilidad de que generaran reducciones sustanciales en la
participacién de los adultos en el mercado laboral: ya sea porque los beneficiarios
eligieran consumir mds ocio, a niveles de ingreso mds altos, o porque redujeran las
horas trabajadas para seguir pareciendo “suficientemente pobres”. En la prictica,
todo indica que, como mucho, las TMC redujeron en poco el trabajo adulto. En
Camboya, Ecuador y México los adultos en hogares que recibieron transferencias
no redujeron las horas trabajadas.

Aunque las TMC, en general, no generaron reducciones en la participacién de los
adultos en el mercado laboral, s generaron importantes disminuciones en el trabajo
infantil, uno de los objetivos de muchos de los programas. Se registré una reduccién
del trabajo infantil en los hogares que recibieron TMC en Brasil, Camboya, Ecuador,
México y Nicaragua. En algunos casos, las reducciones son bastante importantes.
En Camboya, por ejemplo, la tasa de trabajo infantil entre los que participan en
el programa de TMC es 10 puntos porcentuales menor de lo que habria sido en
ausencia del programa®.

Ademds de las posibles reducciones en la participacién en el mercado laboral,
algunos cambios en el comportamiento de los hogares hubieran podido atenuar el
efecto de las TMC sobre el consumo y la pobreza. En la prdctica, al parecer, todos
esos ajustes compensatorios de las transferencias han sido pequefos. Asi, las TMC, en
general, no han desplazado a las remesas y a otras transferencias; no han tenido efectos
sustanciales sobre la fertilidad, al menos en el corto plazo, y no han tenido efectos
significativos de equilibrio general a nivel local, como aumentos en los precios o en los
salarios. Por dltimo, algunos resultados muestran que los beneficiarios del programa
de TMC invierten parte de la transferencia, que los retornos de esas inversiones



pueden generar mayores niveles de consumo en el mediano plazo (en México, pero

no en Nicaragua) y que las transferencias realizadas en el contexto de los programas

de TMC ayudan a los hogares a suavizar el consumo durante las crisis’.

El impacto de las TMC sobre los resultados de salud y educacion

En todos los paises, las TMC generaron aumentos significativos y, en algunos

casos, sustanciales en el uso de servicios (Cuadros 4 y 5). Las tasas de matricula

escolar aumentaron entre los beneficiarios del programa, en especial entre aquéllos

Pais

Programa

Edad/Género/

Grado

Paises de América Latina y el Caribe

Chile

Colombia

Ecuador

Honduras

Jamaica

México

Nicaragua

Nicaragua

Chile Solidario

Familias en Accién

Bono de Desarrollo
Humano

Programa de
Asignacién Familiar

Programa de Avance
mediante la Salud y
Educacién [PATH]

Oportunidades

Atencidn a Cirisis

Red de Proteccién
Social

6-15 afos
8—13 afios
14-17 afios
6-17 afios
6-13 afos

7—17 anos

0-5.° grado
6.° grado
7.0-9.° grado
7-15 afios

7-13 afos

MLB
(%)

60,7

91,7

63,2

75,2

66,4

18
dfas°

94,0

45,0

42,5

90,5

72,0

Impacto®

7,5
(3,0)
2,1%*
(1,0)
5,6%**
(1,8)
10,3**
(4.8)
3,3%%*
0,3)

0,5**
(0,2)

L9
(25,0)
87+
(0,4)
0,6
(56,4)
6,6***
0,9
12,8
4,3)

Transf.
(% de GPC)®

17

10

10

20

18

27

Método de
evaluacion

DDR

APP, DD

VI,

aleatorio

Aleatorio

DDR

Aleatorio

Aleatorio

Aleatorio

Bibliografia

Galasso (2006)

Attanasio,
Fitzsimmons y
Gémez (2005)

Schady y Araujo
(2008)

Glewwe y Olinto
(2004)

Levy y Ohls
(2007)

Schultz (2004)

Macours y Vakis
(2008)

Maluccio y Flores

(2005)

continia
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Pais

Programa

Edad/Género/

Grado

MLB
(%)

Paises no pertenecientes a América Latina y el Caribe

Bangladesh

Camboya

Camboya

Pakistdn

Turquia

Female Secondary
School Assistance
Program

Japan Fund for
Poverty Reduction
scholarship program

Cambodia Education
Sector Support
Project

Punjab Education
Sector Reform
Program

Proyecto de
mitigacién del
riesgo social

Fuente: Compilacién de los autores.
Nota: MLB = matricula escolar en la linea de base; DD = método de doble diferencia; DDD = método de triple diferencia; EF = efectos
fijos; VI = variables instrumentales; n.d. = no disponible; GPC = gasto per cdpita; APP = apareamiento por puntaje de propensién;

11-18 anos
(nifias)

70-9° grado
(nifias)

7°-9° grado

1014 afos
(nifas)

Escuela
primaria
Escuela
secundaria

44,1

65,0

65,0

29,0

87,9

39,2

Impacto®

12,0**
(5.1)

31,3%*
2.3)

21’4***
(4,0)

11, 1%+
(3,8)

-3,0*
n.d.

5,2
n.d.

Transf.
(% de GPC)°

0,6

2-3

2-3

3

Método de
evaluacion

EF

DD

DDR

DDD

DDR

Bibliografia

Khandker, Pitt y
Fuwa (2003)

Filmer y Schady
(2008b)

Filmer y Schady
(20084d)

Chaudhury

y Parajuli
(por publicar)
Ahmed y cols.
(2007)

DDR = disefio de discontinuidad de regresién. Este cuadro incluye las medias no ponderadas para los coeficientes de Colombia
(8-13 afos de edad y 14-17 afios de edad), Chile (45 afios de edad y 6-15 afios de edad) y México (0-5° grado y 7°-9° grado).

Los errores estdndar en cada caso son las raices cuadradas de las varianzas promedio de estas estimaciones.

a. La columna de “impacto” muestra el coeficiente y el error estdndar (indicado entre paréntesis); la unidad es puntos porcentuales,

con la excepcién del Programa de Avance mediante la Salud y Educacién (PATH, por sus siglas en inglés) de Jamaica, para el cual la

unidad es dfas.

b. Los montos de las transferencias como proporcién del gasto (o el consumo) per cdpita no son las mismas en todos los cuadros que

figuran en este informe debido a las diferencias entre las encuestas utilizadas, lo que incluye su cobertura y afio de realizacién.

c. Los impactos se midieron en Jamaica sélo para la asistencia de los estudiantes a lo largo de un perfodo de referencia de 20 dfas.

La tasa de matricula escolar de linea de base, antes del lanzamiento del programa PATH, era del 96%.

* Significativo al nivel del 10%.

** Significativo al nivel del 5%.

*** Significativo al nivel del 1%.

que tenfan bajas tasas de matricula antes de comenzar el programa. Estos efectos
se registraron en los paises de ingreso medio en los que los programas de TMC se
implementaron inicialmente (por ejemplo, México); en los paises de ingreso mds
bajo de América Latina (por ejemplo, Honduras y Nicaragua), y en los paises de



ingreso bajo de otras regiones (por ejemplo, Bangladesh, Camboya y Pakistdn).

Los programas de TMC también tuvieron un efecto positivo sobre el uso de servicios

de salud preventiva, aunque los resultados son menos contundentes que aquéllos

que se refieren a la matricula escolar.

Ademds, como los efectos de los programas de TMC sobre la utilizacién se

concentran en los hogares con menos probabilidades de utilizar los servicios en

ausencia de la intervencidn, las TMC contribuyeron a reducir sustancialmente las

Pais
Chile

Colombia

Ecuador

Honduras

Jamaica

México

Programa
Chile Solidario

Familias en
Accién

Bono de
Desarrollo
Humano

Programa de
Asignacién
Familiar

Programa
de Avance
mediante la
salud y la
educacién

[PATH]
Oportunidades

Resultado

Controles regulares

Se llevé al nifo
a un control de
crecimiento y
desarrollo

Se controlé el
crecimiento del

nifio en los tltimos

6 meses

Se llevé al nifio a

un centro de salud

al menos una vez
en el dltimo mes

Cantidad de

visitas a centros de

salud por razones
preventivas en los
tltimos 6 meses

Cantidad de visitas
a todos los centros

de salud en el

dltimo mes

Rango
de edad
(anos)
0-6
0-1
2-4

4+

3-7

0-3

0-6

0-2

LB (%)
17,6

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

44,0

0,205

0,219

0,221

Impacto®
2,4
(2,7)
22,8%**
(6,7)
33,2***
(11,5)
1,5*
(0,8)

2,7
(3,8)

20,2%**
4,7)

0,278+
(0,085)

—0,032
(0,037)
0,027
(0,019)

Transf.
(% de
GPC)°

17

10

20

ME
DDR

APP, DD

DDR

Bibliografia
Galasso (2006)

Attanasio y
cols. (2005)

Paxson y

Schady (2008)

Morris y cols.

(2004)

Levy y Ohls
(2007)

Gertler (2000)

continia
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Rango Transf.
de edad (% de
Pais Programa Resultado (afios) LB (%) Impacte® GPC)* ME Bibliografia
Nicaragua Atencién Se pesé al nifioen  0-6 70,5 6,3*** 18 A Macours,
a Crisis los dltimos 6 meses (2,0) Schady y Vakis
(2008)
Nicaragua Red de Se llevé al nifio a 0-3 69,8 8,4 27 A Maluccio y
Proteccién un centro de salud (5,9) Flores (2005)
Social al menos una vez
en los tltimos
6 meses
Se llevé al nifio a 0-3 55,4 13,1*
un centro de salud (7,5)

y se lo pesé en los
1
dltimos 6 meses

Fuente: Cdlculos de los autores.

Nota: LB = Linea de base; DD = método de doble diferencia; ME = método de evaluacién; n.d. = no disponible; GPC = gasto per
cdpita; APP = apareamiento por puntaje de propensién; A = aleatorio; DDR = disefio de discontinuidad de regresién. Este cuadro
incluye medias ponderadas para los coeficientes de Chile, que combinan estimaciones rurales y urbanas. El error estdndar, en este caso,
es la rafz cuadrada de las varianzas promedio de estas estimaciones.

a. La unidad de la linea de base corresponde a la proporcién de nifios que fueron llevados a un centro de salud, con la excepcién de
Jamaica y México, donde la unidad corresponde al nimero de visitas.

b. La columna de “impacto” muestra el coeficiente y el error estdndar (indicado entre paréntesis); la unidad es puntos porcentuales,
con la excepcién de Jamaica, para la cual se utilizé como unidad de medida la cantidad de visitas al centro de salud en los dltimos seis
meses, y de México, donde la unidad de medida es la cantidad de visitas al centro de salud en el Gltimo mes.

c. Los montos de las transferencias como proporcién del gasto (o el consumo) per cépita no son las mismas en todos los cuadros que
figuran en este informe debido a las diferencias entre las encuestas utilizadas, lo que incluye su cobertura y afio de realizacién.

* Significativo al nivel del 10%.
*** Significativo al nivel del 1%.

disparidades preexistentes en el acceso a la educacién y la salud. En Bangladesh,
akistdn urquia, en donde las tasas de matricula escolar entre las nifias eran
Pakistdn y Turq donde las tasas d tricul 1 tre |
menores que entre los nifos, las TMC ayudaron a reducir esta brecha de géneros.
En Camboya, el programa JFPR eliminé marcadas diferencias socioeconémicas en
la matricula escolar entre los beneficiarios, pese a que la cobertura del programa fue
bastante limitada. Y en Nicaragua, el efecto de las TMC sobre la matricula escolar
g
y los controles de crecimiento fue mds marcado entre los hogares extremadamente
pobres, como puede verse en el Gréfico 4. Como han sefialado Amartya Sen
(1985) y otros, la pobreza tiene muchas dimensiones, incluida una incapacidad de
desarrollar “capacidades” bésicas en educacién y salud. La igualdad de oportunidades



Matricula escolar (nifios de entre 7 y 13 aios) Niflos pesados en los tltimos 6 meses (de entre 0 y 3 afos)

Extremadamente Extremadamente
pobres pobres
Pobres Pobres
No pobres No pobres
T T T T 1 T T 1
0 5 10 15 20 25 0 10 20 30
Impacto (puntos porcentuales) Impacto (puntos porcentuales)

Fuente: Maluccio y Flores, 2005.

para todos los ciudadanos de un pais es un objetivo de politica importante,
y las TMC han ayudado a igualar el campo de juego entre ricos y pobres, entre los
mds y los menos favorecidos.

Si bien hay pruebas claras de que las TMC han incrementado el uso de los servicios
de educacién y salud, la evidencia en cuanto al efecto de las TMC sobre los resultados
“finales” en educacién y salud es mds variada. Algunas evaluaciones, pero no todas,
concluyen que las TMC contribuyeron a mejorar la estatura infantil en ciertas
poblaciones; también hay indicios de que los beneficiarios del programa tienen un
mejor estado de salud®.

En cuanto a los resultados relacionados con la educacidn, los adultos con
mayor exposicién al programa Oportunidades de México completan mds afos
de escolaridad que los menos expuestos; sin embargo, el probable aumento en
los salarios que puede esperarse gracias a esta mayor escolaridad es pequefo.
Ademds, varias evaluaciones concluyen que el aumento en los niveles de matricula
escolar no da como resultado un mejor desempefio en pruebas de rendimiento’.
Este patrén de impactos —aumentos en la matricula sin aumento en el nivel
de aprendizaje— no es exclusivo de las TMC. No obstante, los resultados
son importantes porque sugieren que el potencial de las TMC para mejorar
el aprendizaje por si solas puede ser limitado. Los resultados son algo mds
alentadores en lo que se refiere al efecto de los programas de TMC sobre el
desarrollo cognitivo en la temprana infancia (Macours, Schady y Vakis, 2008;
Paxson y Schady, 2008). Esto parece indicar que la intervencién muy temprana
podria generar mds beneficios de los que uno podria suponer, por ejemplo,
al observar el patrén de efectos de los programas sobre la matricula escolar por

edad o grado.
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Existen diversos motivos por los que las TMC pueden haber tenido sélo efectos
modestos sobre los resultados “finales” en educacién y salud. Una posibilidad es
que las TMC, en su diseno actual, no logran resolver importantes limitaciones al
nivel del hogar, tales como las malas pricticas de crianza, la falta de informacién
u otros insumos a la produccién de educacién y salud. Otra posibilidad es que la
calidad de los servicios de educacién y salud sea tan baja, tal vez en particular para
los pobres, que el aumento del uso no brinda por si solo grandes beneficios.

En pdginas previas de este informe, analizamos las circunstancias en las que es
conveniente utilizar una TMC. En el caso de que se haya decidido implementar una
TMC, ;cémo debe disendrsela? A continuacidn, discutimos cuestiones relacionadas
con el disefio de los programas de TMC, como la seleccién de beneficiarios,
el monitoreo de las condiciones, el monto de la transferencia y las intervenciones
complementarias que se necesitan.

Definicion de la poblacidn objetivo

La seleccion de la poblacién beneficiaria es el primer tema que se debe resolver en
el proceso de implementacién de un programa de TMC. Los programas de TMC
deben disenarse para llegar a los hogares pobres (para los que existe una mayor
justificacién para redistribuir) que subinvierten en el capital humano de sus niios.

En la préctica, a fin de seleccionar la poblacién objetivo de la TMC, primero
hay que definir quién es o no pobre. Los retos que esto implica para un programa de
TMC son similares a los que se enfrentan en el disefio de cualquier programa de
asistencia social.

Mds complicada es la definicién del segundo criterio para seleccionar la poblacién
objetivo (es decir, hogares que subinvierten en el capital humano de sus nifios).
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
demogrifico mds estrecho para dirigir las transferencias a subgrupos poblacionales
que presentan las mayores brechas en materia de capital humano. Esto podria
implicar apuntar a hogares pobres cuyos nifios estdn en la transicién 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 malnutricién.



Segin el enfoque que se adopte para definir al conjunto de beneficiarios de los
programas de TMC puede resultar un conflicto entre los objetivos de redistribucién
y de capital humano. En un contexto en el que una gran porcién de la poblacién
pobre experimenta brechas importantes y similares en el capital humano, es
probable que dichos conflictos sean pequefios. Pero cuando las brechas de capital
humano se concentran en gran medida en una proporcién pequefia de los pobres,
sila TMC se disefia para maximizar el efecto sobre la acumulacién de capital humano,
puede limitarse su capacidad de funcionar como mecanismo de redistribucién.

Seleccionar las condiciones adecuadas y el monto de la transferencia

:Es posible que el aumento en el uso de servicios de educacién y salud que
resulta de las TMC sea sélo el resultado de los efectos de ingreso inherentes
a la transferencia? La respuesta a esta pregunta tiene implicancias importantes
para la seleccién, implementacién y monitoreo de las condiciones, y el grado en
el que se sancione a los hogares que no cumplan con ellas. Resultados basados
en diferentes metodologias (incluidas comparaciones entre programas o paises,
errores accidentales en la puesta en prdctica de algunos programas, la variacién
intencional en el disefo de los programas, y modelos estructurales que simulan
las conductas de los hogares) sugieren que el efecto de los programas de TMC
sobre el uso de servicios no puede explicarse solamente por la existencia de una
transferencia monetaria®. Ello indica que las condiciones cumplen un rol, por lo
menos en lo que se refiere al aumento de los niveles de matricula escolar y de uso
de servicios de salud preventiva.

Sin embargo, el uso de los servicios suele ser el medio para un fin. Por eso,
el primer paso para seleccionar las condiciones “correctas” es un andlisis de las
relaciones entre el uso de los servicios y los resultados deseados. ;Llevar a los nifios a
centros de salud es la manera més eficaz de mejorar su nutricién y salud? ;O es mds
eficaz brindar a las madres informacién y capacitacién sobre nutricién y crianza?

Otra posibilidad es condicionar la transferencia monetaria al logro de resultados
“finales”, en particular cuando la relacién entre los comportamientos tales como
el uso de los servicios y los resultados es desconocida o compleja pero se considera
que los resultados estdn en gran medida bajo el control de los beneficiarios. En
el futuro, la experimentacién con planes de incentivos alternativos (por ejemplo,
mediante programas piloto a pequefia escala) puede ser de creciente importancia.
Una manera de hacerlo serfa agregando bonificaciones por desempeifio a los
beneficios bdsicos que reciben los hogares por cumplir con las condiciones de
asistencia a la escuela o al centro de salud.
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Una segunda cuestién es cémo determinar el monto adecuado para la
transferencia. Como se discutié mds arriba, 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) ;cudn eldsticos 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? En Camboya, el retorno marginal
al monto de la transferencia en términos de matricula decrece muy rdpidamente,
aun con una transferencia pequefia (Filmer y Schady, 2009a). Sin embargo,
a nivel mds general, el monto apropiado de la transferencia en un programa de
TMC suele depender del peso relativo que se dé a los objetivos del programa en
materia de redistribucién y de capital humano, y es probable que varie segtin
los resultados y los contextos. La estimacién de modelos estructurales y la
experimentacién a pequefa escala pueden ayudar a los encargados de formular
politicas a determinar y cuantificar los posibles conflictos entre objetivos
(Bourguignon, Ferreira y Leite, 2003; Attanasio, Meghir y Santiago, 2005;
Todd y Wolpin, 20006).

Reglas de entrada y salida

El disefio de un programa eficaz requiere, ademds, que se evalden cuidadosamente las
reglas de entrada y salida, a fin de evitar la confusién entre los posibles beneficiarios y de
minimizar las posibilidades de manipulacién y abuso. Las reglas de entrada y salida son
importantes también porque pueden generar incentivos no deseados, particularmente
en relacién con la participacién en la fuerza laboral. Hasta ahora, las TMC han
utilizado un método indirecto para comprobar el estado socioeconémico, en lugar de
un umbral por 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 mds 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”, mds alta serd la correlacién de este método con
el ingreso y el consumo, y mds probable serd que desincentive la participacién adulta
en el mercado laboral. Algunas de las posibles soluciones son la adopcién de limites
temporales para los beneficios (como en Chile o en Estados Unidos con el programa
Asistencia Temporal para Familias Necesitadas [TANE por sus siglas en inglés]) y la
reduccién parcial de los beneficios una vez comprobado que los hogares ya no cumplen
con las condiciones originales de inclusién en el programa) a fin de evitar “acantilados”
y los efectos de incentivos negativos asociados sobre la oferta de trabajo.



En muchos paises en desarrollo, la provisién de servicios de educacién y salud
es disfuncional. La infraestructura deficiente, el ausentismo y la falta de insumos
adecuados no son infrecuentes en las escuelas ni en los centros de salud. Para alcanzar
los objetivos de capital humano de los programas de TMC, es necesario adaptar la
prestacién de los servicios. En algunos paises, esta adaptacién puede exigir que el
gobierno u otros actores brinden servicios que antes no existfan. Mejorar la calidad tal
vez sea un desafio ain mds dificil, y algunos gobiernos han intentado hacerlo ofreciendo
incentivos monetarios a los proveedores de servicios de salud y educacién por buen
desempeno. Con frecuencia, se han llevado a cabo reformas para aumentar el acceso
y la cobertura en paralelo al programa de TMC o como parte integral de éste.
Ademids de la mala calidad de los servicios, existen otras limitaciones a nivel
de los hogares que pueden dificultar la mejora de los resultados finales en salud y
educacién de las TMC. El Grifico 5 ilustra el ejemplo de Ecuador y muestra los
puntajes de los nifios en un test de desarrollo cognitivo en la temprana infancia. A la
edad de tres afios, la mayorfa de los nifios de la muestra de Ecuador estdn ligeramente

Puntaje en el TVIP - estandarizado

654 T e :

60

36 38 40 42 44 46 48 50 52 54 56 58 60 62 64 66 68 7

Edad de los nifios (meses)

--------- Primer decil (mas pobre) Tercer decil

Segundo decil Cuarto decil
Fuente: Paxson y Schady, 2007.
Nota: TVIP = Test de Vocabulario en Imdgenes Peabody. Cada linea corresponde a un decil de la distribucién

nacional de la riqueza, del primero (y mds pobre) al cuarto. El test estd codificado de tal manera que
100 corresponde al desempefio promedio en una poblacién de referencia y la desviacion estdndar es de 15.
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rezagados con respecto a la poblacién de referencia. A la edad de seis afios, cuando
ingresan a primer grado, los nifios de los dos deciles mds pobres de la distribucién
nacional de riqueza estdn retrasados casi tres desviaciones estdndar. La conclusién es
clara: dificilmente una TMC pueda, por si sola o aun en combinacién con escuelas
de alta calidad, reparar estas desventajas. Esto es de particular importancia porque
la investigacién tedrica y empirica mds reciente sugiere que los retornos sobre la
inversién realizada en etapas posteriores de la vida serdn limitados si los nifios no
tienen un nivel adecuado de desarrollo cognitivo, social y emocional en su temprana
infancia (Cunha y cols., 2006; Knudsen y cols., 2000).

Bajo estas circunstancias, es probable que sean de particular importancia las
intervenciones que buscan mejorar las prdcticas de crianza y la calidad del entorno
del hogar. El programa Oportunidades y otras TMC tratan de exponer a los padres a
nuevas prdcticas e informacién condicionando las transferencias a la participacién en
pldticas. Condicionar las transferencias ayuda a garantizar que los padres concurran a
las pldticas y participen en ellas. Sin embargo, el paquete de dinero y condiciones que
ofrecen los programas de TMC puede no ser suficiente, y posiblemente se necesite
un programa con una participacién mds activa de trabajadores sociales y otros.

Los programas de TMC son apenas una opcién del arsenal de programas de
proteccién social que pueden utilizarse para redistribuir el 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 estdn fuera
del rango de cobertura de edad de la TMC. La redistribucién 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 justificacién de seguir invirtiendo
en capital humano. Por ello, las pensiones sociales (o no contributivas) suelen
ser el instrumento preferido en paises desarrollados y en desarrollo para ofrecer
asistencia a los ancianos pobres.

Tampoco es probable que las TMC sean el mejor instrumento para la gestion
del riesgo social. Las TMC pueden amortiguar el efecto negativo de diversos
tipos de crisis sobre los pobres. Pero, por su enfoque en la inversién 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 mds adecuados
que las TMC los programas de transferencia que no involucran compromisos
a largo plazo (como los que estdn implicitos en las condiciones de las TMC),
los programas en los que los beneficiarios se autoseleccionan (y, por lo 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 reduccién del ingreso (por ejemplo,
actividades relacionadas con el empleo).

Por lo tanto, en el contexto de la mayoria de los paises, las TMC y otros programas
de transferencia de efectivo suelen coexistir y deben considerarse programas
complementarios, en lugar de sustitutos, que se ocupan de hogares de distintas
caracteristicas. No es extrafio que en América Latina, la regién en donde las TMC
gozan de mds larga tradicidn, los encargados de formular politicas y los gestores
de programas de TMC ven a estos programas como parte de un sistema mds
amplio de proteccién social. Para ello, es necesario que las caracteristicas bdsicas del
disefio de los programas sean compatibles; por ejemplo, el monto transferido por
medio de la TMC debe fijarse en relacién con el de otras transferencias monetarias
para limitar las distorsiones, garantizar la equidad horizontal y asegurar que los
programas sean politicamente aceptables.

Por dltimo, existe un gran potencial de sinergias administrativas entre los distintos
programas de transferencias monetarias. Tal vez los ejemplos mds claros sean los
sistemas comunes de seleccién y pago (por ejemplo, con tarjetas electrénicas).
Muchos paises estdn considerando también la posibilidad de experimentar con una
plataforma comtiin de extension y servicios (los llamados one-stop shops en inglés),
en la que los beneficiarios de todos los programas de proteccién social puedan
acceder a los beneficios e interactuar con los administradores de los programas.

Los programas de TMC suelen ser descritos de manera extremadamente positiva
o extremadamente negativa. Nuestra evaluacién de la experiencia de las TMC,
hasta ahora, confirma que los programas fueron eficaces en el sentido de que
existen pruebas sélidas de su impacto positivo en la reduccién de la pobreza a corto
plazo y en el aumento del uso de servicios de educacién y salud. Estos logros no
deben minimizarse porque demuestran firmemente que los programas publicos
bien disenados pueden tener efectos significativos en indicadores sociales criticos.
Ademds, las TMC tienen externalidades institucionales positivas; en particular,
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mediante su énfasis en el monitoreo y la evaluacién, con lo que ayudaron
a fortalecer una cultura de resultados en el sector publico, por lo menos en lo que
se refiere a las politicas sociales. No hay duda de que ese fortalecimiento constituye
un legado que vale la pena sostener. Al mismo tiempo, nuestra evaluacién ofrece
motivos sobrados para actuar con cautela y evitar transformar las evidentes virtudes
de las TMC en una campafia ciega en su favor.

Hace cincuenta afios, Albert Hirschman (1958) sostuvo que el desarrollo es una
“cadena de desequilibrios” en la que la expansién de un sector crea presiones hacia
atrds o hacia delante que brindan el estimulo necesario para la expansién de otro
sector, aun subdesarrollado. Esos vinculos operan no sélo a través de la motivacion
ordinaria de la ganancia sino también generando presién politica para la accién
gubernamental. Los programas de TMC han incrementado la demanda de servicios
entre los pobres y tienen el potencial necesario para poner en marcha un proceso
mds amplio de transformacién de los servicios de salud, educacién y proteccién
social. Atin es demasiado pronto para saber si la ola actual de programas de TMC
dard esos resultados. La experiencia acumulada permite tener esperanzas.

1. Véase Thomas (1990, 1994); Lundberg, Pollak y Wales (1997); Duflo (2003), y Ward-
Batts (2008) para pruebas empiricas para diferentes configuraciones.

2. Por ejemplo, véase Miguel y Kremer (2004) acerca de la eliminacién de pardsitos
y Gimnig y cols. (2003) acerca de los mosquiteros tratados con insecticida.
Existe una cuantiosa bibliografia acerca de las externalidades asociadas con
la inmunizacidn.

3. Acerca de Colombia, véase Attanasio, Battistin y Mesnard (2008); acerca de Ecuador,
véase Schady y Rosero (2008); acerca de México, véase Hoddinott, Skoufias y Washburn
(2000), y Angelucci y Attanasio (2008), y acerca de Nicaragua, véase Maluccio y Flores
(2005), y Macours, Schady y Vakis (2008).

4. Acerca de Brasil, véase Yap, Sedlacek y Orazem (2008); acerca de Camboya, véase
Filmer y Schady (2009c¢); acerca de Ecuador, véase Edmonds y Schady (2008); acerca
de México, véase Skoufias y Parker (2001) y Schultz (2004), y acerca de Nicaragua,
véase Maluccio (2005). Las excepciones son Attanasio y cols. (2006), que concluyen
que el programa Familias en Accién no tiene ningdin impacto en el trabajo infantil en
Colombia (aunque si parece haber reducido el tiempo dedicado a las tareas domésticas),
y Glewwe y Olinto (2004), que concluyen que el Programa de Asignacién Familiar
no tuvo ningtn impacto en el trabajo infantil en Honduras.

5. Acerca de las remesas, ver Teruel y Davis (2000) y Albarran y Attanasio (2003) en
lo que respecta a México, y Nielsen y Olinto (2007) en lo que respecta a Honduras
y Nicaragua. Stecklov y cols. (2006) analizan los impactos sobre la fertilidad de los
programas de TMC en Honduras, México y Nicaragua. Angelucci y de Giorgi (2008)
estudian los efectos sobre el equilibrio general al nivel de los pueblos asociados al



programa Oportunidades en México. Gertler, Martinez y Rubio-Codina (2006)
analizan los impactos a mediano plazo de las transferencias en el caso de México,
y Maluccio (2008), en el caso de Nicaragua. Skoufias (2002) y Maluccio (2005)
estudian el caso de México y Nicaragua, respectivamente, en cuanto a los efectos
de los programas sobre la capacidad de los hogares receptores de suavizar las crisis
de ingresos.

6. El impacto de las TMC sobre el estado nutricional infantil se analiza en Morris,
Olinto y cols. (2004) en el caso de Brasil; en Attanasio, Gémez y cols. (2005),
en el de Colombia; en Paxson y Schady (2008), en el de Ecuador; en Gertler (2004),
Rivera y cols (2004) y Behrman y Hoddinott (2005), en el de México, y en Maluccio
y Flores (2005) y Macours, Schady y Vakis (2008), en el de Nicaragua.

7. El impacto de los programas de TMC sobre el logro escolar de adultos se analiza
en Behrman, Parker y Todd (2005). La falta de impacto sobre la puntuacién en las
pruebas, incluso entre los nifios que recibieron mds escolaridad, se muestra en Ponce
y Bedi (2008) en el caso de Ecuador; en Behrman, Sengupta y Todd (2000), en el de
México, y, con particular robustez metodoldgica, en Filmer y Schady (2009b) en el
caso de Camboya y en Behrman, Parker y Todd (2005), en el de México.

8. De Brauw y Hoddinott (2008) y Schady y Araujo (2008) utilizan para su andlisis los
problemas técnicos de la implementacién de los programas en México y Ecuador,
respectivamente. Filmer y Schady (2009c¢) analizan las diferencias en los impactos
entre hermanos con el programa CESSP de Camboya, en el que las transferencias
estdn condicionadas a la matricula escolar de uno solo de los hermanos. También se
han aplicado métodos de simulacién y se han elaborado modelos estructurales para
estimar la importancia relativa de los impactos de las transferencias en el ingreso
y los precios en Brasil (Bourguignon, Ferreira y Leite 2003) y México (Attanasio,
Meghir y Santiago, 2005; Todd y Wolpin, 2006a).
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