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Presentacion

| Instituto de Investigaciones Econdmicas y Sociales de la Universidad

Rafael Landivar (IDIES/ URL) y la Fundacién Konrad Adenauer (KAS)
se complacen en presentar la publicacién: Transferencias Condicionadas
como estrategia para la reduccion de la pobreza, la cual recopila en forma de
articulos la mayoria de las ponencias y reflexiones expuestas en el II Seminario
Internacional de Politica Social, llevado a cabo por ambas instituciones en el
afio 2008.

El objetivo del Seminario Internacional de Politica Social, que se realiza cada
afo, es contribuir a la sistematizacién de los conocimientos sobre la teoria y
préctica de las politicas sociales implementadas tanto en el dmbito nacional como
en el internacional. Con ello se espera fortalecer a los responsables de la toma
de decisiones en materia de politicas sociales, con insumos que se traduzcan en
mejoras en el disefio, implementacién, monitoreo y evaluacién de las politicas

publicas en el pais.

Tres razones principales motivaron la seleccion de las transferencias condiciona-
das como tema para el Segundo Seminario Internacional de Politica Social. La
primera obedece a su amplia utilizacién en América Latina, como instrumento
para reducir la pobreza y la desigualdad, por lo cual se vuelve interesante y
necesario analizar las experiencias latinoamericanas en general y otras en pro-
ceso de aplicacién en paises centroamericanos. México y Brasil cuentan ya con

varios afos de haber iniciado la implementacién de programas de transferencias
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condicionadas y, gracias a que sus disefios incluyeron mecanismos destinados
a la evaluacién de impacto, es ahora posible extraer lecciones aprendidas para

el resto de la regidn.

La segunda razén es que el modelo de transferencias condicionadas, como
instrumento de politica social, es congruente con los principios de la Econo-
mia Social de Mercado (ESM), en el sentido que viabiliza que sea la persona
humana y el mercado —en contraposicién de que sea el Estado— quien tome las

decisiones sobre el consumo.

La tercera razén es que, a pesar de la congruencia de la naturaleza de las trans-
ferencias monetarias condicionadas con los principios de la ESM, existe el
peligro de que puedan ser utilizadas para fines ajenos a politicas de reduccién
de la pobreza y se empleen como propaganda politica, en la consecucién de
votos en procesos electorales.

Los organizadores desean dejar constancia de la labor realizada por Wilson
Romero en la organizacién del Seminario y, sobre todo, el trabajo subsiguiente
de seleccion, revisioén y clasificacidn de las ponencias contenidas en esta publi-
cacién. Esperan que los aportes, tanto de experiencias internacionales como
nacionales contenidas en esta publicacién, sean de su interés y contribuyan a
enriquecer el debate, ain vigente, sobre la viabilidad y posibilidad de utilizar
las transferencias monetarias condicionadas como una politica estratégica para

la reduccién de la pobreza.

Tjark Egenhoff Miguel von Hoegen
Representante Director
Fundacién Konrad Adenauer Instituto de Investigaciones

El Salvador, Guatemala y Honduras Econdmicas y Sociales (IDIES)




Primera Parte
Politicas piiblicas para la reduccién
de la pobreza en Guatemala






I. El disefio de las politicas publicas
Osvaldo Lapuente’

a naturaleza intencional de las acciones en politica generalmente proviene

de visiones de largo alcance, donde la interpretacién de la realidad y su
eventual transformacién tienen la capacidad de identificar fines y predecir
resultados. Esta ponencia intenta, desde la complejidad teérica del Estado,
gobierno y administracién publica, evidenciar con los mejores argumentos, tal
como expresaba Majone (2005), el contexto de las politicas ptblicas desde su
disefio hasta su gestién. Con ella, se pretende demostrar que los fines desde la
perspectiva de las politicas puablicas si tienen la capacidad de predecir con la
certeza suficiente el futuro que aspiramos. Desde esa dimensién empezaremos

dando respuesta a las siguientes preguntas:
A. ;Cudl es el contexto de disefio de la politica piiblica?

Es importante advertir que la politica publica es una categoria que se utiliza hoy
en dia en forma indiscriminada. Para fortuna de la academia y para efectos de
extensién y comprensién de su uso, ahora es muy comun encontrarla en docu-
mentos, discursos y prensa; no obstante, este uso no responde exactamente a su
contenido y precisién. En términos muy concretos: la politica es un método de
orientacién de la accién publica que se inspira fundamentalmente en el marco

y construccién del Estado y su comportamiento.

1 Subsecretario de Politicas Globales y Sectoriales de la Secretarfa de Planificacién y Programacién de la Presi-

dencia, SEGEPLAN.
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Desde la perspectiva histdrica, el estudio de la ciencia politica proviene de los
antiguos griegos en el siglo V a.C.; vale resaltar que Aristoteles calificé al ser
humano como un “zoon politikon”, es decir: un ser politico, al haber mds de dos
personas hay relaciones politicas. Esto significa que existe la esfera de accién
individual, pero una vez trascendida ésta, aunque sea sélo por dos individuos,

ya es un fenémeno politico.

Desde esta amplia dimensién, es notable la confusion entre politica, acciones
publicas y politicas pablicas. En ese sentido, la genética conceptual sale al paso
para dar algunas luces sobre claridad de conceptos y la especificacién metodo-
légica de las politicas pablicas. Si se establece el origen del ADN en la teorfa
de politicas publicas, mediante un breve drbol genético, se puede iniciar una

primera discusién entre ciencias exactas y ciencias sociales.

Diremos que las ciencias sociales son aquellas que por exclusién no son capa-
ces, en principio, de aplicar los métodos de las ciencias puras, la reiteracién del
método que se estudia o la identificacion de leyes que son aplicables indepen-
dientemente del espacio y tiempo. Un ejemplo tipico es que la ley de gravedad
es 9.81m por segundoal cuadrado en cualquier coordenada o espacio temporal

del planeta.

En ciencias sociales, la reiteracién del fendmeno y el descubrimiento de leyes
aplicables a todo fenémeno similar, en las mismas condiciones, no permite
generalizaciones. Por ejemplo, serfa muy dificil encontrar dos revoluciones que
sean exactamente iguales, a pesar de que el concepto es univoco. En esta linea,
hay una primera especificacién metodolégica de la ciencia politica de la que
hay diferentes definiciones.

Desde una perspectiva constructivista, se considera que la ciencia politica es el
estudio del poder, o bien, el estudio del poder en el contexto del Estado, del sujeto
publico, En esta l6gica deductiva, que se representa en una pirdmide, se puede

especificar para erradicar la aparente sinonimia entre el concepto y el método.
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Diagrama 1
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Dentro de las ciencias politicas, a partir de la década de los sesenta del siglo XX se
pueden notar combinaciones de la administracion y el estudio del poder. A partir
de ese momento, aparecerdn las ciencias denominadas teorfa de politica publica.
Ahora bien, en aras de avanzar en la especificacién de esta categoria metodoldgica,
es pertinente adentrarse en uno de los dos conceptos que le dan nombre, concreta-
mente el sustantivo politica que se acompanard del adjetivo puiblica.

Dentro de una definicién constructivista, muy propia de las escuelas anglo-
sajonas, se entiende por politica la desagregacién de diferentes factores. En
principio, se hace referencia al proceso de toma de decisiones. Obviamen-
te, la capacidad de decisién hace referencia al ejercicio del poder. Shively
(1997), considera que el poder es, en términos muy precisos, la capacidad
que tiene un sujeto para orientar a otro independientemente de la voluntad
del segundo. Hay un sujeto A y un sujeto B, el sujeto A tiene la capacidad de
orientar la conducta del sujeto B, independientemente de la voluntad de este
ultimo. Eso es poder, hacer que otros hagan lo que uno quiere que hagan.
Por supuesto, que tendrd trascendencia cuando es sobre un grupo social.

Si se hablara de ciencias que se abocan en el proceso de toma de decisiones

15
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sobre el individuo se estaria en la psicologia y otras similares. Toda vez que
esto se transforme e impacte en el conglomerado social se habla de politica.
Esto sirve para diferenciar a la politica publica de la politica, de categoria

genérica a categoria especifica.
B. ;Qué se entiende por politicas piiblicas?

Al hacer un desagregado conceptual de los factores que definen la politica,
su especificacién temdtica lleva a una definicién operativa constructivista
e instrumental de politica publica como el conjunto de decisiones que
se traduce en acciones estratégicamente seleccionadas y que son publicas
porque inciden en el conglomerado social desde la autoridad del Estado.
El adjetivo de publica hace referencia a dos origenes: primero, porque
emana tras procesos de consenso y participacion del Estado que es el sujeto
politico, publico y juridico por antonomasia; y segundo, porque impacta
sobre la sociedad.

Por lo tanto, el mundo axiolégico que motiva la politica publica no puede
orientarse en razén diversa al mejoramiento continuo de las condiciones
de vida de la poblacién. Una politica publica serd concreta y articulada con
la realidad cuando genera cambios en la sociedad, cambios positivos* desde
la perspectiva del desarrollo humano. Si no hay acciones, no hay politica
publica; si no hay identificacién del marco operativo o instrumentos que
cumplan los valores, metas y objetivos de una politica, no es una politica
publica. Serd un documento para poner en una biblioteca o cualquier otra
cosa, pero en tanto no haya un componente operativo, un marco institu-
cional que sea responsable y la respectiva asignacién presupuestaria, no es

una politica publica.

2 Se entiende por positiva toda aquella accién de lo publico que responde a las demandas ciudadanas y que
resuelve los aspectos sociales en procesos estructurales de largo plazo.
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C. ;Cudl es el contexto de las politicas?

En un principio, se dio un cambio abrupto en el concepto de soberania nacional,
con el surgimiento de los estados nacién, donde Francia lidera ciertas actualiza-
ciones conceptuales. Entre otros, Jean Bodin® con el desarrollo del concepto de
soberanfa nacional que se transforma luego en uno de los caracteres definitorios
para evaluar la existencia o no del Estado y para una incipiente sociedad inter-

nacional que se fragmentaba y daba lugar al surgimiento de nuevos Estados.

Evaluar si era o no soberano constituia uno de los criterios para el reconocimiento
de un nuevo Estado en la sociedad internacional. Esta soberania que se
explicaba en el contexto del siglo XVI y XVII era como una proyeccién de
dos dimensiones: una dimensién externa, que ponia a los Estados en un plano
de igualdad, independientemente de su tamafio e impacto real, en la agenda
internacional; y, una dimensién interna, que consideraba que el Estado era el
sujeto por antonomasia al momento de decidir dentro de la sociedad. Lo que

es muy diferente al concepto de soberania del siglo XXI.

Por diferentes fenémenos politicos internacionales, el espacio de accién real de
los Estados, como tales, se ha reducido. Esto es positivo porque muchas veces
esas reducciones de espacio real, permiten toma de decisiones en consecuencia
del auge y del incremento de capacidades de control de las relaciones y agenda

internacionales.

Hoy, una politica putblica tiene necesariamente que incorporar temas de la agenda
internacional como cambio climdtico, derechos humanos, reduccién constante
de la pobreza y cuestiones mds coyunturales o estructurales. Hubo momentos
en la historia en los que los Estados practicaban politicas aislacionistas y eso
implicaba que de las fronteras hacia afuera nada, algo que es imposible en el
siglo XXI.

3 Aunque Bodin justifica la monarquia, resalta el concepto de soberania a partir de la donacién que el pueblo
le hace del poder y que tiene la cualidad de ser irrevocable e incondicional.

17
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D. ;Cémo y de qué manera se formulan las politicas?

Ahora es prudente tratar de responder cudles son algunos disenos estructurales
para crear y evaluar politicas pablicas. En principio, la capacidad de diseno de
una politica pablica y la subsiguiente implementacién exitosa va a depender
de la capacidad social de definicién de la agenda politica. Este es un concepto
clave, toda vez que se identifiquen cudles son los problemas centrales a los que el
Estado debe dar respuesta, desde la perspectiva de cada ciudadana y ciudadano,
asi como desde la perspectiva estructural. Hay diferentes niveles de andlisis de

agenda, todos igualmente relevantes.

Hay una agenda que cada quien tiene por ejemplo: cuando circula en la calle
vinculada a la seguridad, al precio de la canasta bdsica, a la elevacién del costo de
vida, entre otras. A su vez, existen otras agendas estructurales como las enunciadas
en los Acuerdos de Paz, relacionadas con cambios radicales, transformaciones
importantes en la relacién Estado-sociedad; del Estado como tal; de reforma de
sociedad, entre otras. Lo que hace que la capacidad de encontrar equilibrio entre
estas agendas estructurales, coyunturales, urgentes, importantes, prioritarias, sea

una ecuacion sin ecua non.
E. ;Cémo ha funcionado esto histéricamente?

Uno de los pioneros en la labor de racionalizacién de la accién publica es Laswell,
quien en los afos sesenta, en un contexto muy particular de Guerra Fria y co-
natos continuos de amenaza de Tercera Guerra Mundial, plantea que esto, que
es arena o agua entre los dedos, que es precisamente el ejercicio politico de la
decisién del gobierno, debe necesariamente racionalizarse. Hay autores como
Jiirgen Habermas® y otros que han avanzado en la linea de racionalizacién de
la accién publica. Por supuesto que, desde el 2008, esto es insuficiente, pero

el planteamiento de la sexta década del siglo pasado fue un avance interesante.

4 Referido principalmente a la gestiéon comunicativa en una perspectiva de racionalizacién de la
accién publica.
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Diagrama 2
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En principio, esta légica que evoluciond hacia la conceptualizacién ciclica de la
politica ptiblica como se puede observar en el diagrama: vertical centralizado y je-
rarquizado, comenzaba con una labor de diagnéstico: ;cudl es el problema sobre el
cual, el Estado, tiene que actuar para reducirlo? Se miden, cuantifican e identifican
los sectores afectados, la incidencia geogréfica y otros. Se destacan los indicadores
que permiten su identificacién. Luego, se anticipa el impacto y efecto de las accio-
nes publicas y, a partir de alli, se analizan las alternativas de accién, se proponen,
formulan y ejecutan las politicas; y, finalmente, frente a los resultados se evaltan.
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Este modelo que implic un avance sustantivo en el siglo pasado es hoy insu-
ficiente. Fue en principio insuficiente para dar respuesta flexible y adaptable
a las constantes variaciones del entorno, pues tanto la realidad social como la
politica son fenémenos de continuo cambio. No se va a ahondar en la discusién
de Parménides y de Herdclito entre el cambio y la permanencia, pero si hay que
tener claro que la realidad humana y la propia vida individual, estdn en constante
cambio. Entonces, ;cé6mo estaria el Estado en condiciones de realizar cambios
estructurales, si estd trabajando hoy sobre un problema que se diagnosticé hace

cuatro anos? Esta es una de las debilidades.

Otra es que no necesariamente el disenador y el ejecutor son el mismo sujeto.
De esa manera, es muy dificil captar el contenido politico y la direccionalidad
de un planteamiento de una politica publica que se ejecuta dentro de la lgica
de la administracién putblica, muy distante quizds de quienes la formularon, de
quienes le dieron visto bueno. Hay que recordar que el entramado del Estado
se compone de una ctspide que es precisamente el gobierno y de toda una
puntualizacion hacia abajo que se conoce como administracién publica, a lo

que se refiere con la gestién de politica publica.

E  Acuerdos de Paz: una nueva etapa
para la construccion de politicas

El Estado debe apropiarse de un marco operativo e implementarlo; esto se
concreta en coordenadas especificas de espacio y tiempo de Guatemala. Los
Acuerdos de Paz suscriben, sin entrar en la discusién bibliografica y académica,
una politica de Estado, porque enmarcan pricticamente un replanteamiento del
modelo de Estado contrainsurgente hacia uno que camina hacia la democracia

y su consolidacién comienza en los sectores publicos.

En Guatemala, la politica pablica comienza a abrir un espacio a partir de los
Acuerdos de Paz, ;cudl es el resultado? Un “laberinto” de politicas publicas, de
hecho no es factible inclusive identificar el nimero de politicas publicas, porque
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algunas son meros planes, otras son s6lo metas, otras son expresiones de deseo y
algunas, son politicas. Inclusive hay unas que, pese a ser politicas puablicas, son
muy dificiles de encontrarlas en una linea continua, una linea de diferenciacién

técnicamente indiscutible.

Ademds, hay diferentes modelos, diferentes enfoques, temporalidades, unas para
un gobierno, otras para ocho anos, o para 50. De la misma manera, existen
algunas estructuras que siguen cierto esquema de planificacion, otras que siguen
uno distinto; algunas que no tienen ningdn componente territorial, otras que
enfatizan lo territorial y no se coordinan con lo nacional por aplicar diferentes
instrumentos, o guiarse por fines que no estin de acuerdo con la plataforma
territorial, el plan de gobierno o de desarrollo, dependiendo de la administracién

de la que se esté hablando, entre otros.

Por esto, y pese a que el desarrollo como discurso se encuentra abundantemente
expresado en casi cada uno de los grupos sociales de esta sociedad, los resultados
del “laberinto” son débiles porque se sigue viviendo bajo indices de desarrollo

humano muy escasos.

Hay politicas publicas que no impactan, la 16gica de planificacién es funda-
mentalmente economicista y financiera y no especificamente por acciones. De
hecho, las asignaciones presupuestarias a procesos politicos son muy dificiles,
tomando en cuenta que los indicadores y los rubros de direccion técnica de
presupuesto son muy cuantitativos con incapacidad de afrontar componentes
cualitativos del ejercicio politico del gobierno. De la misma forma, muchas
veces lo sectorial estd desarticulado de lo transversal; lo transversal va por una

linea, tal parece que estuviera en otro pais, y lo sectorial va por otro.

Desde esa misma perspectiva, en los planteamientos institucionales de politica
también hay discordancia; un sector salud es mucho mds que un Ministerio de
Salud, como ejemplo de la diferencia entre sector e institucién. De la misma

forma, la salud publica sigue desconectada de los planteamientos de politica e

21
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inclusive éstos son instrumentalizados sélo para fines de redaccién del presu-
puesto general de ingresos y egresos de cada ejercicio. Este es un factor central, y
hay bibliografia que analiza que la inversién es uno de los indicadores centrales
de la relacién entre Estado y ciudadania.

Una opcién que no necesariamente es idénea o perfecta, pero que por lo menos
rompe esa légica inflexible, es el modelo que propone el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID). Este modelo contiene, en forma muy sintética, los mis-
mos factores del ciclo que originalmente planteara Laswell, en el esfuerzo de
racionalizacién de la accién publica, pero aporta un esquema mds dindmico
y flexible, en el cual cada uno de los elementos se va dando paralelamente en
todo momento. Continuamente se estd diagnosticando, identificando qué
herramientas de la accién publica funcionan para fortalecerlas, cudles hay que

descartar y cudles podrian funcionar para incorporarlas.

Diagrama 3
Modelo INDES-BID, 2005
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En este modelo, los impactos se evaldan de manera permanente con el fin
de establecer si la decisién funciona o no. Si se evita la definicién inicial del
problema, forzando la interpretacién, equivaldria a ir donde el médico, obtener
un tratamiento y, al ano siguiente, averiguar como le fue con la receta. Si el galeno
se hubiera equivocado con el diagndstico, la enfermedad seguiria avanzando y
se debilitarfan atin més sus defensas. Esto justamente es lo esencial del modelo:
abandonar el sentido del diagnéstico y hacer por décadas lo que se entendid
como problema en el pasado. En otras palabras, cristalizar sobre piedra un
diagnéstico y, a partir de alli, revisarlo a los cinco anos cuando el mundo del

que se partié no tiene nada que ver con el que se estd viviendo.

Por otra parte, es necesario trabajar en el divorcio entre quien disefia, que suele
estar en el mds alto nivel del consejo de ministros o el gabinete de gobierno
o del ente sectorial; y quién ejecuta, que se supone tendria que ser toda la
administracién publica debidamente informada. También hay que sefalar la
irrelevancia de la evaluacién. ;A quién le interesa evaluar una politica que plante6
un gobierno que dejé el poder hace dos periodos? Para esto, en principio, es
importante destacar el valor esencial de la informacién, caminar hacia sociedades

de conocimiento o sociedades de la informacién.

El Estado no puede quedar rezagado en el sentido de la constante revisién y

evaluacién y exigirse mds, apuntando a la dinamizacién de la accién publica.
G. A manera de conclusion

Hoy en dia atin no se percibe la presencia institucional del Estado en diversas
comunidades. Es visible la ausencia de servicios publicos a la ciudadania; esto
categoriza indefectiblemente: hay ciudadanos de primera, segunda o tercera,
segun vivan a 5, 100 6 200 km de algin centro poblado. Con ello, se evidencia
la falta de conexién entre lo territorial, la inversion y las politicas, que nunca
fueron conocidas. Esto incluye al Sistema de Consejos de Desarrollo Urbano
y Rural, que a partir de la reforma de la trilogia de leyes (Reformas al Cédigo
Municipal; la aprobacién de la Ley de Descentralizacién; y la Ley del Sistema
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de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural) prioriza en este espacio participativo
y territorial, de abajo hacia arriba, la asignacién de la inversién y la decisién de

la politica publica desde las necesidades locales.

En ese sentido, el reto es seguir avanzando en las politicas puablicas y la gestién de
las mismas; profundizar este camino, desde una perspectiva técnica que ordene,
argumente e informe al ciudadano. Hay diferentes Estados latinoamericanos
que le han entrado a la reforma del sistema nacional de planificacién; pero,
en lo que estdn en cero es en la implementacion de politicas articuladas con la
inversion, con el territorio y con ese sistema de consejos; cada uno actuando
independientemente, pero en armonia y sintonia. Por lo tanto, es momento de

explorar nuevas alternativas de gestién.

La evidencia internacional demuestra que la relacién entre Estado y mercado
requiere de nuevas formulas. Se ha pasado desde la segunda mitad del siglo pasado
(con la aplicacién de légicas Keynesianas, en una balanza donde el Estado tenia
mucho mds peso que el mercado) a los noventas del mismo siglo (en donde el
mercado pricticamente era el autor preponderante en la asignacién de premios

y castigos en la sociedad).

Sin embargo, a partir del siglo XXI y tras 20 anos de oscilar entre extremos (un
enorme Estado en la década de los setenta y ochenta; un poderoso mercado en
los noventa e inicio de los dos mil), ninguno ha generado el desarrollo integral,
por lo que este nuevo planteamiento requiere un Estado fuerte, capaz de cumplir
sus responsabilidades frente a la sociedad; por otro lado, un mercado dentro de la
l6gica de Estado que asigne premios y castigos en el marco del bien comtn. En
ello, vale destacar la crisis internacional que demostré que cuando se deja libre
al mercado y se reduce la capacidad del Estado, el ciudadano queda en estado
de indefensién y es quien finalmente paga las pérdidas del fracaso financiero sin
haber tenido jamds ninguna intervencién y menos participacién en las bolsas de
valores. La crisis hizo perder ahorros, viviendas y empleos y atin hoy los efectos

son de dimensiones planetarias.




Politicas puiblicas para la reduccion de la pobreza en Guatemala

Por ello, en el peldano de arranque para un Estado emprendedor, facilitador y
social, en el epitome del consenso para definir el tipo de Estado que queremos,
me atrevo a repetir las palabras de Pipitone (2003) cuando expresaba que, “Algo
profundo y cargado de consecuencias estd ocurriendo en nuestra historia contem-
pordnea’”. Desde esa dimensidn, estoy convencido que no debemos renunciar
tan fécilmente a la esperanza de un Estado capaz de gobernar con la certeza de
las politicas publicas, que tenga como instrumento de navegacidn la aspiracién

ciudadana de bienestar...
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II. Ciudadania y politica social:
hacia un nuevo paradigma

Fernando Carrera®

n este documento se presenta un andlisis histérico de la politica social con
la idea de que hay un cambio de paradigma que es necesario llevar a cabo.
Tiene que ver con hechos concretos y se refiere esencialmente al reconocimien-
to por parte de la politica pablica de la importancia de asegurar los derechos
sociales y humanos fundamentales y la forma para estructurar una respuesta de

politica social en la que éstos sean garantizados.

A. Capitalismo y Democracia en Europa:
el surgimiento de la ciudadania social

1. Los derechos y la demografia

Los derechos humanos se fueron construyendo histéricamente; los derechos
sociales, en particular, enfrentan un primer reto en el momento en que dada la
transformacién del capitalismo, en el siglo XVIII, se plantea una serie de desa-
fios destinados a la proteccién de los derechos fundamentales, para permitir la

reproducciéon demogréfica.

Hacia 1820, Inglaterra tenfa una oferta laboral abundante, a pesar de una alta
mortalidad infantil; habia una gran reproduccién demogrifica de fuerza laboral,

a pesar de que morfan muchos seres humanos en los primeros 5, 10 6 12 afos

5 Director Ejecutivo del Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales, ICEFI.
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de vida. La mortalidad infantil era un elemento que erosionaba constantemente
la base demogréfica; sin embargo, la oferta laboral continuaba expandiéndose
porque habia una enorme cantidad de trabajadores del sector agrario en el campo
que estaba emigrando a las ciudades. Este tema tuvo un limite cuando ya no
hubo mds poblacién que pudiera sustituir la cantidad de muertes a temprana
edad vy, trigico como suena, se plante6 un desafio demografico para la repro-
duccién econémica. No se podia continuar desarrollando la economia con las
tasas de mortalidad que se tenian, por lo que las primeras normas de derechos

humanos a nivel social que reconoce la humanidad, se refieren al trabajo infantil.

El punto fundamental era que los ninos tenian que disminuir sus jornadas
laborales, Para ello, regularizaron en qué momento y a qué edad podian entrar
al mercado laboral antes que pudieran permitir una reproduccién de la fuerza
laboral. Como elemento condicionante, una vez que se encontraron delimita-
ciones a las normas de trabajo infantil, también se introdujeron las relativas al
trabajo de las mujeres, que también estaban incorporadas a la fuerza laboral ,
bésicamente, formaban parte del ciclo de evolucién de dicha fuerza.

Los elementos esenciales para regular la jornada laboral de los nifios y luego la de
las mujeres, no son argumentos humanitarios ni de derechos humanos, como se
conocen hoy, son argumentos de condicién econémica en reproduccion, los que
aparecen en el debate. De alli surgen algunos derechos laborales minimos; una
de las primeras regulaciones era que, por ejemplo, los nifios no debian trabajar
18 horas diarias, sino sélo 12; o que los nifios deben trabajar, pero no desde
los 5 afos sino desde los 8; y aunque ahora pueden parecer ridiculas, fueron el

nacimiento de la nocién de derecho.
2. Los derechos y los cambios tecnoldgicos

Otro elemento que se fue incorporando mds o menos por la misma época,
a partir de 1820 6 1830, es que empieza a haber un impacto de revolucién
tecnoldgica importante en la produccién. El punto es que se llegd a un cierto
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nivel de capitalismo, en el que para subsistir las empresas debian especializarse
mds y hacerse mds efectivas, mds productivas. Esto condujo a una inversién
enorme en maquinaria que permitfa multiplicar el producto por hora trabajada
y ese incremento en la productividad impacté también las dimensiones de los

derechos sociales.

La idea era que la industria iba a necesitar menos trabajadores, pero mds califica-
dosy produciendo mds. La pregunta que se empezaron a hacer los empresarios en
Inglaterra en 1840, y unos 20 afios mds tarde en Alemania y Francia, se referia,
bésicamente, al tema de la necesidad de garantizar una oferta laboral educada
y que ésta, obviamente, se reprodujera por medios sociales. En la ideologia
liberal de Europa del siglo XIX y también en América, surge entonces la nece-
sidad de educacién universal. La preocupacién se centraba en cémo garantizar
ciertas condiciones de educacién para que la fuerza laboral entrara al mundo
del trabajo con algin nivel educativo. Entonces, dicen: “Para poder producir
econémicamente con una poblacién mds educada, todo mundo deberfa tener
nociones bésicas de lecto-escritura, contar y multiplicar”, de una manera muy
simple, son las operaciones aritméticas minimas para entender el andamiaje
de la ingenieria de los procesos industriales y llevar una contabilidad adecuada
de los procesos de produccién. Agregaban a estas capacidades, un elemento de

conducta: escuchar y obedecer.

Escuchar y obedecer era muy importante en esa época y hasta la fecha en
Guatemala, Centroamérica y resto de América Latina se puede observar que
muchos padres de familia escogen la escuela por el nivel de disciplina que
tiene, considerando que es un valor pedagdgico que se transmite en las aula
cuando, en realidad tiene su origen en el siglo XIX, debido a que escuchar
y obedecer respondian a una serie de tareas rutinarias que tenfan que ser

reproducidas.

Debido a que el pensamiento liberal recogié esta inquietud, el derecho a la

educacién primaria universal gratuita y obligatoria se convirti6 en un derecho
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mds avanzado que otros. Es decir que la educacién tiene que ser para todos,

obligatoria y gratuita para que no haya barreras econémicas que la impidan.

De esa cuenta, para la humanidad representé una gran transformacién entender
que la educacién no sélo es un privilegio de unos pocos, sino una necesidad de
reproduccién material de la sociedad y esto fue consignado como un derecho
al ponerlo de obligatorio. Es interesante porque lo que parece un derecho se

convierte en una responsabilidad también.

3. Los derechos, la salud y la seguridad social

Otro limite que enfrentd la revolucién industrial, es el de la salud y seguridad
social. Dicho fenémeno incrementé la urbanizacidn, las ciudades crecieron al
igual que la poblacién urbana. Este hacinamiento generé desafios enormes para
la salud de la poblacién mundial, tanto asi que se dedicé una gran investigacién
en Alemania, Francia e Inglaterra, en esa época, para tratar de encontrar formas

de curar las grandes epidemias que mermaban la fuerza laboral.

Ademds, se presentd otro elemento importante que trae la urbanizacién, la
desintegracion familiar. Empieza a desaparecer poco a poco la familia extendida
en el sentido agrario, en la cual los hijos que se casaban permanecian con los
padres, y empieza a surgir una familia mds disgregada debido a las jornadas la-
borales. Mds o menos por la década de 1880, empieza una preocupacién sobre
qué politicas se pueden llevar a cabo para que las personas consoliden el nicleo
familiar y evitar que se destruyan. El tercer tema, que aparece en el sistema
alemdn por 1880, estd relacionado con lo que pasa cuando hay desempleo y
cémo evitar que esto genere dificultades a la familia en su reproduccién y a las

fuerzas laborales en general.

En Alemania, Francia e Inglaterra surge el concepto de seguridad social; la cual
trata de garantizar derechos esenciales como la salud laboral, la salud publica, la
proteccién contra el desempleo; asi como asegurar un entorno familiar adecuado

para la reproduccién laboral.
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4. Derechos, democracia y capitalismo

Hasta aqui, una historia de los derechos desde el punto de vista de los desafios
socio demogréficos que planteé el desarrollo econémico industrial del capitalis-
mo del siglo XIX. Sin embargo, los derechos no sélo son hijos del capitalismo
y el desarrollo econémico europeo, también son hijos de otra institucién im-

portante que surge en ese continente a final del siglo XIX: la democracia liberal.

La democracia alcanzé dos logros. El primero es que considerd que no solamente
habia que hacer concesiones econdmicas a los trabajadores, sino reconocer los
derechos garantizados por el Estado para asegurar la reproduccién de la fuerza
laboral. El Estado Victoriano pasé a ser un Estado que garantizaba los derechos

y los defendia en cierto contexto hacia 1890.

Obviamente, detrds de todo esto estd el surgimiento de los movimientos de
trabajadores y obreros a finales del siglo XIX en Europa y también hay que
considerar la complejidad social de la época. Nada de eso fue conquistado sin
conflictos, sin debate y sin algtin tipo de revolucién y cambio politico.

Otro elemento que transforma también los derechos y su dimensién en Eu-
ropa, es el reconocimiento del sufragio universal. Casi tan importante como
el reconocimiento de la educacién universal, gratuita y obligatoria, es el del
sufragio universal. Ciertamente, la nocién de votar existia en muchos paises
republicanos desde la Revoluciéon Francesa y la Revolucién Americana a finales
del siglo XVIII, pero la nocién de sufragio universal, es mucho mds avanzada.
No es solamente que pueden votar algunos, sino que pueden votar todos. No

importa su nivel educativo, ni sus propiedades.

Hay que recordar que la primera definicién de ciudadania politica se referia al
numero de propiedades que tenia una persona y eso le daba derecho a votar.
En esta nueva definicién no importa si tiene o no propiedades; tiene derecho

a votar porque es ciudadano. Entonces la ciudadania politica y la introduccién
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del sufragio universal como un elemento de la ciudadania politica, representan
un enorme avance para los derechos sociales. La democracia, por su parte, dice,
bueno, ahora que todo mundo puede votar, todo mundo tiene otros derechos

e incluye los sociales y econémicos.

En este contexto, es bueno mencionar el papel relevante de la Iglesia y su
doctrina social en estos procesos de cambio. La posicién de la Iglesia a final
del siglo XIX fue defender y reconocer que el trabajo tenia dignidad, lo cual
implicaba derechos fundamentales. Esto fue crucial para el avance tanto en el
reconocimiento de los derechos sociales como en el de los derechos humanos
bésicos. El cambio politico que se dio desde finales del siglo XIX, y a lo largo
del siglo XX en Europa, en el que surgieron gobiernos socialistas, y surgié el
movimiento comunista (hoy casi olvidado), que fue en su momento de gran

importancia para el desarrollo politico europeo.

Toda esta transformacién sociopolitica del siglo XX, y en el caso de Esta-
dos Unidos tiene que ver con las respuestas sociales a la crisis de 1930, se
consolid6 atin més con los derechos sociales. Al final de dos siglos, Europa,
Estados Unidos, Canad4, los paises de la OCDE, enfrentan un panorama
en el cual los derechos sociales son ampliamente reconocidos, tanto por una
necesidad de produccién material de la economia del capitalismo, como por
una necesidad de reproduccidn politica del sistema politico democrdtico. Ese
matrimonio entre democracia y capitalismo a favor de los derechos sociales,
es lo que hace que sean tan poderosos, tan importantes y tan bien defendidos

en esas sociedades.
B. Capitalismo y ciudadania social en América Latina

La Historia de América Latina es diferente, en primer lugar, el capitalismo
latinoamericano es mds perverso. Su perversidad tiene que ver obviamente
con la forma en que se desarrollaron las economias de mercado. En el siglo

XIX, mientras Europa pasaba por un proceso de industrializacién acelerada,
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la regién se constituia como sociedades agrarias y exportadoras de materias
primas para la industrializacién europea. Esa connotacién de sociedades agra-
rias con un sector dindmico que se inserta en la economia mundial, a partir
de la exportacién de materias primas, minerales y productos agricolas, entre
otros, es lo que determina en cierta manera el tipo de capitalismo que se logra

desarrollar en ese periodo.

La reflexién inicial gira alrededor del siguiente andlisis: sin las amenazas demo-
graficas que enfrentd la industrializacidén europea; sin el cambio tecnolégico
requerido para competir en ese tipo de mercado; sin la urbanizacién, producto
del crecimiento de las industrias; sin el movimiento obrero, consecuencia de
la creacién de industrias y la organizacién de trabajadores; y sin democracia
liberal articulada en tono al sufragio universal: ;para qué derechos sociales?
Los fenémenos sociales que constituyeron la base de la promocién de los

derechos sociales en Europa, no se hicieron presentes en América Latina en
el siglo XIX.

De ahi que es interesante encontrar que la legislacién latinoamericana es mds
avanzada: se tienen constituciones liberales de finales del siglo XIX que reco-
nocen el derecho a la educacién universal, gratuita y obligatoria, pero eso fue
una retérica juridica. Hay una diferencia entre el momento en que la regién
lo declaré y en el que se logré la educacién primaria universal y obligatoria.
Todavia se puede cuestionar si esto se ha logrado efectivamente, por ejemplo

en Guatemala, probablemente no.

Entre la declaracién juridica de los derechos y la realizacién efectiva de los
mismos, hay 100 6 150 afnos, mds o menos. Por otra parte, se observa una
diferencia mds en el fenémeno latinoamericano en relacién a Europa y es que
aqui se dio una industrializacién tardia. Los movimientos sociales y los derechos
laborales en América Latina son un tema del siglo XX, no del siglo XIX, como
en Europa. Igual sucede con la democracia. Pricticamente se puede decir que la

democracia liberal sélo se generaliza en América Latina en los tltimos 25 afos;
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cosa que se dio en Europa mds o menos a principios del siglo XX. Esto no debe
angustiar, es parte del proceso histérico, es asi como se dan las sociedades, pero
hay que entender en dénde estd la regién. En este momento, es posible debatir
estos temas que antes era muy dificil; hace 30 afos habia un autoritarismo, no

una democracia; esa es la diferencia.

Aqui se podria decir entonces que la ciudadania social en América Latina, es
una hija bastarda de la democracia. En Europa, los derechos sociales tuvieron
un papd y una mamd: el capitalismo y la democracia. Los dos se comprome-
tieron con los derechos sociales. Uno por necesidad de produccién material,
el otro por un tema de consistencia con los derechos politicos; sin embargo, la
democracia en Latinoamérica surge en cierto sentido en contradiccion con el
mismo desarrollo capitalista en América Latina. Genera una preocupacién sobre

los derechos sociales, pero el capitalismo no lo plantea.

Los derechos sociales florecen en la regién, primordialmente, en lo que algunos
conocen como democracias tempranas, que surgen mds o menos en los princi-
pios y mediados del siglo XX, y que aunque tuvieron un periodo de dictaduras
militares en el caso del Cono Sur, en los afios setenta y ochenta, rdpidamente
volvieron a la préctica de la democracia. Ellos hablan del retorno a la demo-
cracia, cosa que en Guatemala ni siquiera se podia mencionar. Aparte de un
periodo oscuro de autoritarismo militar, el transcurrido en democracia liberal
fue bastante prolongado por lo que los derechos sociales florecieron. Tal vez
no lograron todos los alcances de Europa, porque el capitalismo no estaba tan
comprometido; sin embargo, el Cono Sur y Costa Rica lograron un enorme

avance en este sentido en relacidn con el resto de América Latina.

Los derechos sociales también tuvieron un espacio muy importante, en lo que
los politélogos llaman las “demoduras” o las “dictablandas”, como se puede
considerar: México, Brasil, Colombia y Panamd. Sélo que, por su naturaleza
mds autoritaria, son derechos que un polit6logo argentino llama ‘ciudadania

asistida versus ciudadania emancipada’. Esto se refiere a que la ciudadania puede
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ser asistida por el Estado, pero solamente emancipada cuando la reivindica el

ciudadano.

Los derechos sociales adquieren una dimensién continental con la generalizacién
de la democracia liberal a final de los ochenta del siglo XX, 100 afios después
de Europa. Si se revisa, por ejemplo, la Constitucién brasilefia de 1988, se en-
cuentra por primera vez una definicion clara y contundente de derechos sociales.
La préctica democrdtica brasilena de los noventa demuestra, por primera vez,
una articulacién de la politica pablica con conceptos de derechos humanos y
democracia. Al ver a los paises que tienen una democracia més antigua se puede
ver que estos elementos de vientos nuevos democréticos también impactaron
en ellos. Hoy se habla entonces de movimientos de centro-izquierda, izquierda
en América del Sur, transformaciones sociales en muchos paises. Todavia se estd

en la contradiccién entre democracia y capitalismo.

Entonces, ;c6mo se logra que tanto el capitalismo como la democracia acuerpen
las transformaciones sociales y los derechos sociales fundamentales? Se puede
perder el camino y perder la democracia en el proceso y ésos son los peligros
actuales en América Latina. El autoritarismo es un riesgo y, pese a que probable-
mente algunas personas piensan que los derechos sociales van a poder avanzar
con cierta forma de autoritarismo, esto fue una tentacion que corrié Europa y
pagé caro. Finalmente la democracia liberal europea demostré que era la tnica

manera verdadera de garantizar estos derechos.

El recorrido por este gran panorama plantea que Guatemala estd en un mo-
mento de encrucijada. Tiene que acomodarse, en esa contradiccién entre los
derechos ciudadanos y la visién de una ciudadania asistida desde la democracia,
a las formas de reproduccién material y social histéricamente determinadas en
el pais. Todavia quedan empresarios que piensan que los derechos sociales son
concesiones innecesarias para los trabajadores, atin hay muchas personas que
piensan que la educacién y la salud son un derecho, pero hasta cierto punto.

Todo esto sumado a restricciones financieras y del presupuesto, no en vano, El
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Salvador y Guatemala comparten un titulo dificilmente honorifico de tener los

mis bajos presupuestos de salud y educacién de América Latina.

Parte de esa condicién es la que hay que cuestionarse; si realmente hay que ir tan
q Y q Y q
lejos en ese tema, si realmente hay que comprometerse tanto con la educacién
y la salud, y cada vez que se piden recursos para aumentar el presupuesto de
educacién y salud siempre surgen dudas como: jserd que van a ser bien inverti-
dos? ;no serd que hay corrupcién? ;serd que habrd problemas con esos fondos?
¢ q y ¢ q
Preguntas que no se hacen ni Chile ni Costa Rica en este momento; paises que

gastan cuatro veces mds en educacién y tres veces mds en salud.
C. Politica social y ciudadania: hacia un cambio de paradigma

El enfoque que tendria la ciudadania es la regulacidn, y ya se sabe que es buena.
Nadie se puede quejar ahora de que haya regulacién en el mercado o en otras

partes.

Los Derechos Humanos se han ido sistematizando como concepto y cuando
se habla de ellos nos referimos a principios muy importantes que estdn en la
doctrina. El primero es la universalidad, los derechos humanos son para todos
y para todas sin excepciones, sin exclusiones. En el principio de universalidad
estd la base de cualquier concepto de politica publica basada en derechos hu-
manos. Se puede plantear si se tienen hoy los recursos para hacer universales
los derechos, pero lo que no se puede cuestionar es cudndo se va a alcanzar esa

universalidad.

Por eso hay un segundo principio, en derechos econdémico-sociales, que se
llama el principio de progresividad. Un Estado puede alegar que hoy no tiene
recursos suficientes para dar educacién a todos los ninos del pais, pero si tiene
que definir una ruta de cudndo va alcanzar eso, cudndo va a ser que todos los
nifios tengan derecho a la educacién, cudndo va a ser que todos los ciudadanos

tengan derecho a la salud. La progresividad habla de la definicién de una ruta




Politicas puiblicas para la reduccion de la pobreza en Guatemala

fundamental donde se garantiza que eso es asi. En un pais como Costa Rica,
por ejemplo, cuando se planteé el programa de informdtica educativa al final del
los ochenta, la primera pregunta que se hizo el gobierno fue ;cudntas escuelas se
van a cubrir este afo y en cudnto tiempo serdn cubiertas todas las escuelas? Les
tomé ocho anos cubrir todas las escuelas del pais. Esto significa que el primer
dia no habia universalidad, pero si habia progresividad, visién de que hay que

alcanzar la universalidad.

Otro principio es la indivisibilidad: la idea de que a través de los derechos po-
liticos se garantizan los derechos econémicos y sociales. No hay contradicciéon
entre una cosa y otra. Ahora en muchos paises de América se estd debatiendo si
el autoritarismo puede llevar a avanzar en derechos econémico-sociales. En el
punto de vista de derechos humanos, no hay esta alternativa. La tinica manera
de avanzar en derechos econémico-sociales es fortaleciendo derechos civiles y

politicos.

Finalmente, los principios sustantivos de derechos humanos conducen a cinco
principios operativos de politica. Los dos primeros son la equidad y la inclusién,
con los que toda politica publica tiene que comprometerse en el campo social,
en relacién con lograr la cobertura universal y garantizar una calidad minima
para todos. Es muy importante el tema de calidad, porque muchas veces la
gente piensa que la inclusién y equidad tiene que ver con cobertura nada mds.
La equidad y la inclusién tienen que ver con calidad también. De qué sirve que
todo el mundo tenga acceso a la salud, si s6lo algunos tienen acceso a atencién
terciaria hospitalaria y otros ni siquiera a una vacuna. Se desea que todo mundo
tenga acceso a cierto nivel de salud, pero hay que garantizar los minimos que

son universales.

El tercer principio operativo es la sostenibilidad, que estd implicita en la
progresividad, ya mencionada. No se puede avanzar progresivamente si no se
tiene una estrategia sostenible, financiera, técnica e institucional para poder

lograrlo. Cuarto, la exigibilidad, que indica que si un derecho es violado, puede
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ser restituido. Esto existe muy claramente en la Constitucién y reglamentacién
brasilena, por ejemplo. Cuando un derecho se viola por acto administrativo,
inmediatamente una autoridad competente puede intervenir para restituir ese
derecho. No se puede excluir a alguien del servicio de salud porque me da la
gana como burdcrata y administrador del servicio. Dado que es un derecho, le
tienen que garantizar la salud; Brasil ha sido muy contundente en lograr que
se cumpla efectivamente el tema de la exigibilidad. Quinto, la participacién,
un tema muy debatido en Guatemala, vinculado a la rendicién de cuentas
que tiene que ver con la construccién de sistemas de informacién monitoreo

y evaluacion.

De esa cuenta, una estrategia de implementacién con visién de derechos
humanos implica: en primer lugar, la planificacién con metas claras hacia el
cumplimiento universal para cerrar brechas de inequidad, lo cual tiene que estar
explicito en una politica. No vale decir: “Voy a construir 40 escuelas”. Eso no
vale. Es “;cudntas escuelas necesito para que todos los nifios estén en la escuela?
Necesito 15,000. Yo voy a hacer 40 este ano”. Aunque parece poco, estd bien,
porque al menos se sabe que la meta es la universalidad.

Ademis, el financiamiento suficiente sostenible para alcanzar metas. Esas metas
tienen que ser financiadas de manera suficiente, pero también en forma sosteni-
ble. De nada vale que se avance mucho un afio, si el préximo afio por quiebra
fiscal no se puede seguir avanzando. Es necesario asegurar la sostenibilidad fiscal

y también la sostenibilidad técnica institucional.

Se necesita también, la creacién de mecanismos de exigibilidad y restitucién
inmediata de derechos violados por acto administrativo. Las mayores injusticias
que se conocen en la mayor parte de sociedades en América Latina son por acto
administrativo. Hay que evitar el hecho de que un administrador decida en la
ventanilla quién tiene derecho o no a algo y establecer mecanismos de exigibilidad
inmediata. Algo que impresiona de vivir en Europa, es llegar a los hospitales y

encontrar a la entrada la oficina de atencién por si tiene algin problema. Hay
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alguien, quien sea un “homus perso”, que va a defender los derechos frente a la

autoridad administrativa en ese lugar.

Por dltimo, la creacién de sistemas de monitoreo y evaluacién que permitan
asegurar la revisién de cuentas por parte del Estado frente a los compromisos

publicos, y la responsabilidad de cumplir con los derechos humanos.
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I. Transferencias condicionadas:
Brasil y el Programa Bolsa Familia

Maria Antonieta Del Tedesco Lins®

A. Mapa de los problemas sociales a enfrentar

uatemala es uno de los paises con mayores niveles de pobreza en América
Latina, sin embargo Brasil también es un “campedn”, mds que en pobreza,
en desigualdad. Es por eso que la lucha para resolver el problema de la pobreza

siempre ha estado presente en los discursos politicos y en la planificacién.

Como lo demuestran los indicadores, se han identificado y comprobado muchas
mejoras en el periodo reciente. No obstante, debido a que hay varios factores
que intervienen, es muy dificil identificar exactamente a qué politica o aspecto
atribuirle tales mejoras. Desde 1994, el pais estd en un proceso de estabilizacién
macroecondémica, lo cual garantizé la permanencia de indices de inflacién mds
o menos bajos. Esto ha jugado un papel esencial para la disminucién de la po-
breza, puesto que, como es sabido la inflacidn penaliza en mayor medida a los
mds pobres, quienes no tienen acceso a una cuenta en bancos, a la indexacién

de sus ingresos, o cualquier indice que pueda protegerlos en algtin sentido.

De la misma manera, junto con la estabilizacién, las mejoras en la situacién del
mercado laboral: mds puestos de trabajo, algunos cambios relacionados con el
salario y, fundamentalmente, la ampliacién de los indicadores de participacion
en el mercado formal, es decir, la disminucién de la informalidad, fueron su-

mamente importantes.

6 Catedrdtica del Instituto de Relaciones Internacionales de la Universidad de Sao Paulo.
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B. Contexto general

Las politicas de transferencias condicionadas o no a comportamientos, se pusieron
de moda a partir de los noventa. En Brasil se dio un debate un tanto intenso
acerca de la importancia y la validez de tales politicas. La primera critica, y la mds
simple y sencilla, senalaba que son politicas asistencialistas y que no cambian de
forma perdurable la situacién de las personas. Sin embargo, se argumentaba en
contra que pese a ser asistencialistas, logran sacar a la gente temporalmente de la
situacién de pobreza o, al menos, permiten que puedan comer dos o tres veces al
dia, como dice el actual presidente de Brasil. El tercer argumento, y el més fuerte a
favor, es que, cuando las transferencias estin condicionadas a un comportamiento,
por ejemplo con la educacién (tal es el caso de Bolsa Familia), puede cambiar
en forma permanente la situacion de las familias, porque se exige que los nifios
estén en la escuela de manera continua. Esto significa acumulacién de capital
humano, como un activo de la sociedad, sobre todo de las familias mds pobres.

En ese sentido, dichas politicas fueron presentadas a la sociedad con cardcter
de emergencia, las cuales permitirian sacar a la poblacién, o a una parte de ella,
de su situacién de pobreza. Al respecto, y a manera de hacer justicia, es impor-
tante indicar que no es el presidente actual, Lula Da Silva, el tinico responsable
(aunque si lo es de la continuidad politica o institucional de los programas, tema
de fundamental importancia); sino también, el anterior presidente, Fernando
Henrique Cardoso, quien habia iniciado antes otros programas, como el de

Prestacién Continuada.

Este programa de transferencia directa sin contraparte, fue creado en la Consti-
tucién Democrética de Brasil de 1988, y merece ser comparado con el de Bolsa
Familia porque estd previsto en las leyes y no depende, por consiguiente, de la
decisién politica de determinado gobierno, lo que es muy importante. Es un
programa super focalizado, en la medida que atiende a personas con sida, de
la tercera edad y poblacién discapacitada con serios dafios de salud; lo cual es

distinto a Bolsa Familia. Asimismo, se encuentra el programa Bolsa Escuela,
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que empezd cerca de Brasilia y después fue nacionalizado, y que condicionaba
de igual manera la permanencia de los nifios en la escuela. Entonces, se puede
considerar que, lo que hizo el Gobierno actual fue sintetizar o agrupar programas

y darles una mayor vigencia.

La idea de defender este tipo de programas es que tienen un costo fiscal menor,
porque son inferiores a otros tipos de programa y tienen impactos importantes
de corto plazo sobre la renta y otros impactos a mds largo plazo. En la siguiente
gréfica, se puede observar claramente el panorama de la pobreza, desde 1979
hasta el 2007, con el porcentaje de personas en hogares con ingresos menores
a la linea de pobreza. Estos indicadores, que son una vergiienza, han estado a
lo largo de la historia reciente del pais alcanzando altos niveles, principalmente
en los afios de alta inflacién; sin embargo, hay una baja en los afios ochenta,
debido a que en 1986 se lanzé un plan contra la inflacién que funciond, aunque
por muy corto plazo.

Grifica 1
Porcentaje de hogares con ingresos menores a la linea de pobreza
50
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Fuente: PINAD-IBGE
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C. Programa Bolsa Familia

Bolsa Familia consiste en una transferencia de recursos directa a familias de
renta inferior, condicionada al desempefio de los receptores en aspectos de
educacién y salud. Por ejemplo: los ninos de las familias beneficiadas tienen que
ir a la escuela; las mujeres embarazadas tienen que ir a los cuidados pre natales
y lactantes y después que el nino nace tienen que continuar asistiendo por un
tiempo. Las acciones se monitorean, por medio del registro de las familias que

se lleva en las instituciones de educacién y de salud publica.

El Programa Bolsa Familia fue creado en 2003 (primer afio del gobierno del
Presidente Lula da Silva), pero fue institucionalizado hasta en el 2004; junto
con el beneficio de prestacion continuada, es el programa mds importante con
condicién de acceso en términos institucionales. Resulté del agrupamiento
de varios programas. Entre ellos, Auxilio Gas, que es dinero para que las
familias comprasen dicho producto; Bolsa Escuela; y Tarjeta Alimentacién.
La propuesta giraba alrededor de la idea de disminuir la desigualdad y la
pobreza y de proveer activos e incentivos para la reduccién de la misma en
las futuras generaciones; bdsicamente, romper el ciclo vicioso de transmi-
sién inter-generacional de la pobreza que caracteriza la historia econémica

y social del pais.

Dos aspectos politicos interesantes e importantes del Programa Bolsa Familia
son: Primero, los recursos dependen de dotaciones presupuestarias, eso significa
que no tiene garantia de existir independientemente de los gobiernos o de la
voluntad politica. Por lo tanto, un préximo gobierno puede decir que no lo
quiere mds o podria decidir que, debido a que podria generar problemas fis-
cales, no se cuenta con el dinero necesario para darle continuidad. El segundo
es el hecho que son las alcaldias, los alcaldes y la estructura municipal quienes
identifican a las familias que van a recibir el beneficio, por lo que muchas veces
se agrega prestigio a estos actores por la concesién de los beneficios, que no

necesariamente son préximos al gobierno federal, pero al menos lo intentan.
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Por otra parte, el programa se propone articular tres dimensiones: la transferencia
directa de fondos, la exigencia del cumplimiento de las condicionalidades, y la
coordinacién de programas complementarios, como una forma de superar la

vulnerabilidad social y la pobreza de esas familias.

Cabe notar que un elemento relevante es la caja de ahorros federal, responsable
de la entrega de las transferencias a las familias por medio de tarjetas bancarias.
Esto significa un avance importante en términos de inclusién financiera de
las familias, ya que les permite acceder a una cuenta bancaria, lo cual en otras

situaciones no habria sido posible.

El monto de la transferencia varia, puede ser de entre 15 y 95 reales (un real
equivale a dos ddlares, mds o menos. Los montos se determinan en base a dis-
tintos criterios (ver tabla 1)7, por ejemplo: si las familias son consideradas en
situacién de pobreza (ingresos mensuales per cdpita de entre 60 y 120 reales)
reciben beneficios en funcién de la cantidad de ninos que poseen. Si su situacién
es de extrema pobreza (ingreso mensual per cdpita menor de 60 reales), reciben,
ademds de una variacién por nifo, un beneficio bdsico, independientemente

de si tiene un nifno o cinco.

Al respecto, es trascendental recordar que la pobreza es una incapacidad de los
individuos de movilizar sus recursos humanos y materiales; es por esto que el
programa busca actuar como elemento de transformacién estructural, con el
fin de evitar que se perpettie la transmisién de pobreza intergeneracional como

ha sido la historia.

7 Los criterios pueden ser consultados en el sitio del Ministerio de Desarrollo Social.
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Tabla 1

Criterios para la concesién de los beneficios de Bolsa Familia

Criterio de Elegibilidad

Numero de nifios/adolescentes

0-15 afios, madres Cantidad Valor de los
Situacién Ingresos n estado d > tacion y tipo de Beneficios
de las Mensual en es i{u(: a;f’;: acta‘;l dy Beneficios (R$)
familias per cdpita quees an °
1 Miembro (1) Variacién 15,00
Situacién | De R$ 60,01 a - .
de pobreza | R$ 120,00 2 Miembro (2) Variacién 30,00
3 0 + Miembros (3) Variacién 45,00
Sin ninos Bésico 50,00
Situacién 1 Miembro Biﬁ;i?:c;él(ll) 65,00
de Menos de
Extrema R$ 60,00 2 Miembros Bisicos + (2) 80,00
Pobreza Variacién ?
3 0 + Miembros Bale.OS - 3) 95,00
Variacién

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y Combate a la Pobreza. (Disponible en: www.mds.gov.br

bolsafamilia/o_programa_bolsa_famlia_/beneficios-e-contrapartidas).

Con relacién al perfil de los beneficiados (vea tabla 2), se puede mencionar

que alrededor del 63% vive en dreas urbanas del pais y, segin la distribucién

regional, la regién noreste, que es conocida internacionalmente como la mds

pobre de Brasil, concentra el 50.3% de los beneficiarios. Ademds, es importante

reconocer que la pobreza en Brasil tiene un rostro diferente al de Guatemala: es

urbana y las grandes regiones metropolitanas concentran altas tasas de pobreza;

adicionalmente, es negra e infantil. Esto se debe a que en el drea rural la gente

tiene mayor acceso a alimentos y a que las municipalidades, muchas veces, llegan

mds a la gente a través de sus programas, entre otras cosas.
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Perfil de los beneficiarios en principio del programa, por localizacién

Tabla 2

Participacién relativa (%)

Niumero de familias-Brasil 6.449.778

Domicilio rural 1.883.906 29,2%
Domicilio urbano 4.046.653 62,7%
Domicilio no indicado 519.219 8,1%
Clasificacién regional

Norte 528.050 8,2%
Nordeste 3.243.536 50,3%
Sudeste 1.731.271 26,8%
Sur 692.289 10,7%
Centro-Oeste 254.632 3,9%

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre (2005). Perfil de las familias del Programa Bolsa
Familia en el Registro Unico: Brasil, regiones y unidades de la federacién. Brasilia, julio de 2005.

El52.2% estd compuesto de mujeres. En Brasil, muchos programas sociales, incluso
los de vivienda, tienen foco en las mujeres. Por ejemplo, en las viviendas sociales los 49
titulos de propiedad estdn siempre a nombre de ellas, esto responde a la idea de que
los hombres salen a trabajar y son las mujeres las que contintian en la casa, mantienen
el orden y funcionamiento de todo dentro del hogar. Al respecto, en Bolsa Familia

el 91% de los jefes de hogar corresponde a mujeres (vea tabla 3).

Tabla 3
Perfil de los beneficiarios del programa, por composicién de género
Niimero de personas-Brasil 27.505.484
Hombres 13.068.064 47,5%
Mujeres 14.436.353 52,5%
No indicé 47 0,0%
Responsable de la familia 6.449.778

Hombres 580.480 9.0%

Mujeres 5.869.266 91,0%
No indicé 32 0.0%

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre (2005). Perfil de las familias del Programa Bolsa

Familia en el Registro Unico: Brasil, regiones y unidades de la federacion. Brasilia, julio de 2005.
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De la misma manera, y como un aspecto importante, se puede senalar que los

beneficiarios se concentran en los grupos etarios mds jévenes.

Tabla 4
Perfil de los principales beneficiarios del
programa, por edad y situacién laboral

Distribucién por grupo etario

menos de 6 anos 5.682.073 20,7%
7al4d 7.504.378 27,3%
15218 2.287.595 8,3%
19a24 2.383.217 8,7%
25a30 2.416.567 8,8%
31a35 1.996.836 7,3%
36 a 40 1.715.191 6,2%
41 a 45 1.218.149 4,4%
46250 854.607 3,1%
51a55 609.493 2,2%
56 a 60 362.018 1,3%
mas de 60 454.695 1,7%
no indicaron 19.665 0,1%
Personas de 14 a 17 afios 2.651.825

No trabajan 2.181.809 82,3%
Trabajan 470.016 17,7%
Personas de 18 afos 6 mas 12.450.595

No trabajan 6.180.312 49,6%
Trabajan 6.270.283 50,4%

D. Algunos indicadores sociales

Ahora bien, pese a las grandes mejoras que se han conseguido, Brasil sigue es-
tando entre los diez paises mds desiguales (10° lugar en el 2005) segin el Banco
Mundial, aunque es evidente el proceso de cambio. En 2002, de acuerdo con
la misma fuente, ocupaba el 5° 6 3° lugar mds desigual.

Es necesario considerar que la transformacién empieza, especialmente con la

disminucién de la inequidad de ingresos, la miseria y la indigencia. En ese
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sentido, en el 2007, hubo un ritmo mds intenso en la reduccién de la pobreza
y en el indice de Gini, como se puede apreciar en la siguiente gréfica, que
muestra en forma muy elocuente una caida importante de la desigualdad en

anos recientes.

Grafica 2
Indice de Gini, Brasil
1981 a 2007
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Fuente: PINAD-IBGE

Esta tendencia es congruente si se analiza la variacién acumulada de la renta
media por grupos entre 2001 y 2007, es decir, el 10% de la poblacién que
mds tiene en comparacion con el 10% de los que menos tienen. Tal y como
lo muestra la gréfica 3, el 10% mds pobre acumul6 un 49.25% de la variacién
acumulada de la renta media. Esto se puede explicar por el crecimiento de la
economia y el conjunto de politicas y programas sociales. Se puede notar que,
especialmente, desde el 2003 toda la poblacién logré incrementar sus ingresos,
pero las capas inferiores lograron mejoras mucho mds significativas. Por esta
razén, se han realizado muchos estudios y discusiones sobre el surgimiento de

una nueva clase media y de cambios en términos de consumo.
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Grifica 3
Variacién acumulada de la renta media (%),
2001-2007
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Fuente: CPS/IBRE/FGYV, datos de base PNAD-IBGE

Ademds, mejoré el porcentaje de personas analfabetas entre los 10 y 14 anos
(aunque ese grupo etario tiene que estar necesariamente en la escuela), y en las
personas de 25 afios 0 més. Sin embargo, se considera que este no es resultado
de Bolsa Familia, debido a que es muy dificil que un programa que inicié en
2003 tuviera impacto en la poblacién de ese grupo de edad.

E. Resultados generales

Como se indicé anteriormente, los resultados generales tienen varias causas,
entre ellas: una mejor situacién del mercado laboral y la reduccién de la infor-
malidad; asi también el incremento en los indicadores de educacién en el nivel
bésico y universitario; la elevacién del salario minimo y de las jubilaciones: y el

aumento de transferencias por programas sociales.
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Una evaluacién ex-post del impacto de los programas de transferencias condi-

cionadas no ha mostrado resultados atin (2008). No obstante, un estudio sobre

trabajo infantil con base en datos del ano 2004, realizado por el economista

Euclides Pedroso de la Fundacién Getulio Vargas, mostré mediante una eva-

luacién de efectos ex-ante (simulacién) que el Programa Bolsa Familia afecta

positivamente en el tiempo de permanencia de los nifios en la escuela, lo cual

incide en la reduccién del trabajo infantil. Adicionalmente, se han podido

deducir los efectos politicos siguientes:

En las finanzas municipales, hay un efecto derivado de que el Gobierno
Federal transfiera recursos econdémicos a las familias de los municipios mds
pobres, lo que en combinacién con otros programas, da mayor espacio a
las finanzas edilicias. De la misma manera, las alcaldias pueden, desde el
punto de vista politico, asociar el beneficio de la concesién a gobernantes

especificos.

En el proceso politico general, también hay una relacién similar. El
programa beneficié desde el principio al partido del presidente en
las elecciones y sigue asi. Al revisar cémo fue la distribucién de votos
en cada eleccién, se puede observar una correlacién muy alta con las
regiones del pais que reciben mds beneficios sociales, por lo que hay
una identificacidn con el gobierno, asi como una especie de garantia de
continuidad. Sin embargo, vale la pena preguntarse si ese asistencialismo
se identifica con la gestién de la ética en las politicas sociales y de las

instituciones.

El establecimiento del programa sobre la base de una red institucional que
ya estaba formada permiti6 desarrollar el catastro tnico de personas y lograr
una mejor planificaciéon de politicas, pues habia disponibilidad de todos
los datos. Esto ha estado aunado a intentos de transparencia y de control,
aunque hay casos en que se han incluido familias que no merecfan recibir

la ayuda.
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F. Reflexion Final

Por ltimo, es trascendental reflexionar acerca de cuil debe ser el camino
de salida de las familias beneficiadas. Esto debido a que la idea consiste
en que las familias sean beneficiadas por un tiempo en el que mejoren sus
condiciones y sus dotaciones; y finalmente salgan; permitiendo que otras
entren y consigan, de la misma manera, salir de la situacién de pobreza en

la que se encuentran.




II. Los programas de transferencias
condicionadas en Colombia

Daniel Castellanos®

A. Antecedentes

n Colombia existen dos programas de transferencias condicionadas: Fami-
lias en Accién y la Red Juntos, organizada para la superacién de la pobreza
extrema. Ambos programas han sido el resultado de un proceso de desarrollo,

tanto intelectual como institucional.

No nacieron hechos, sino que se han ido construyendo sobre la marcha y
aprendiendo sobre los errores, por decirlo de alguna manera. El proceso se
podria dividir en dos periodos: uno que se realizaba antes de 1999; y otro, que
empieza a partir del 2000.

La seguridad social antes de 1999 era un sistema publico que se concentra-
ba esencialmente en ofrecer servicios de salud y garantizar un sistema de
pensiones de prima media, lo que se llama en inglés “pay as you go”. A partir
de 1993, debido a la crisis fiscal que hubo en ese organismo de seguridad
publica, inicié una migracién, que realmente todavia no ha terminado por
las dificultades fiscales que implica, a un sistema mixto en el cual esa gran
entidad publica todavia existe, pero convive con nuevas entidades privadas.

Algunas de ellas son aseguradoras y prestadoras de servicios de salud, a través

8 Vicepresidente econdmico de la Asociacién Bancaria y de Entidades Financieras de Colombia, y Profesor en
la Escuela de Gobierno de la Universidad de los Andes, en Bogotd, Colombia.
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de instrumentos de demanda; e instituciones privadas de ahorro (fondo de
pensién) bajo el mecanismo ya no de prima media, sino de capitalizacién,
es decir, de cuentas personales de ahorro, que se saldan al momento en que

uno reciba la pensién.

Asi era la nocién general del sistema de seguridad social y, a la vez que existia,
también se venia reflexionando y consolidando un enfoque de atencién social a
la familia que incluia diversos aspectos: promocién y prevencién, alimentacién
y nutricién, violencia intrafamiliar, drogas, nifiez, juventud, reproduccién res-
ponsable, comunicacién social y proteccién a ciertos grupos particulares como

los jévenes, discapacitados y los mayores de 60 anos.

Esas eran dos rutas de avance del sistema de seguridad social, relativamente
independientes. Luego vino 1999, que en la historia de Colombia es muy
importante porque sucedié la peor crisis econémica, después de la recesién
de los afos treinta. La pobreza pasé del 50% a casi el 60% de la poblacién,
el desempleo que ronda usualmente el 10% llegé a ser del 20%, y se mani-
festé muy claramente con esa recesién que habia un vinculo perverso: sélo
tenfan seguridad social los que estaban empleados. El problema se ubicaba
con la poblacién que no estaba empleada o tenfa un empleo informal. La
pregunta clave era: ;cémo replantear el sistema de seguridad social bajo

esas condiciones?

Como se dijo, en 1999 hubo un deterioro muy severo de diversas variables
econémico-sociales: el aumento del desempleo y de la pobreza, el incremento
de la desigualdad y la reduccién del crecimiento econémico obligaron a hacer

un replanteamiento importante sobre el papel de la seguridad social.
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Griafica 1
Indicadores socioeconémicos de Colombia
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Como respuesta a esa crisis, en el afio 2000 se cred la Red de apoyo social, que
era un instrumento distinto a los mecanismos de seguridad social tradicionales
que estaban implementados. Este se cre6 un poco con miras a tratar de responder
la pregunta: ;Cémo hacer para que la recesién y el ajuste fiscal no golpeen, en

particular, a la poblacién mds pobre y vulnerable del pais?

Claramente se pensé anadir dicha red al sistema de seguridad social tradicional,
dado que éste habia mostrado su ineficacia. Para ello, se consideraron varios as-
pectos esenciales, entre ellos atender una poblacién objetivo, no era un programa
de cardcter universal, sino un programa focalizado. Se pens6 como transitorio
y, para darle agilidad administrativa, no se le cre6 ninguna institucionalidad
particular, sino simplemente se creé como un fondo cuenta (fondo de inversién
social). Pricticamente, era como una cuenta corriente, administrada desde la
presidencia de la Republica, para que los desembolsos de esos programas se
pudieran hacer répidamente.

Para su funcionamiento, se generaron tres programas: uno denominado Empleo
en Accién, creado para dinamizar la posibilidad de empleo; otro, Jévenes en
Accién en el entendido de que los jévenes eran los que tenian mds dificultad
de acceso al empleo y mds problemas de pobreza; y el tercero, Familias en Ac-
cién que era un programa de transferencias condicionadas para la nutricién y

asistencia escolar.

Este tltimo, es el tnico sobreviviente de los tres programas que se disenaron en
ese momento. Es importante senalar que fueron creados con recursos del Banco

Mundial y del BID que permitieron la implementacién de estos programas.

B. Familias en Accién

Familias en Accién, en particular, es el programa de transferencias condicio-
nadas en Colombia y fue creado como una iniciativa de apoyo a la demanda.

No se generan instrumentos de provisién de servicios sociales via oferta,
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sino via demanda, debido al desprestigio que se vio al final de los noventa
en los instrumentos de apoyo a la oferta. Estos habfan demostrado ser ex-
tremadamente ineficaces y producian enormes problemas fiscales; ademis,
existia un enfoque fundamental de conservacién de capital humano en la

época de la crisis.

En realidad, el programa tenia dos componentes: uno nutricional, en el cual se
daban $40 mil pesos colombianos, alrededor de US$20.00 délares a familias
con niflos menores de 7 afios, sujeto a que los nifios asistieran a controles mé-
dicos de su crecimiento y desarrollo; y un componente educativo, de US$.6.00
délares para nifos de primaria y de US$.12.00 délares para los de secundaria,
que estuvieran asistiendo a la escuela. Es decir, si los nifios asistian a la escuela,
se les daban esas transferencias.

De ese modo, las familias beneficiarias de este programa eran aquellas que tenfan
nifos menores de 18 anos. Ademads, debian tener una identificacién adicional,
lo que en Colombia se denomina Nivel 1 del Sistema de Identificacién de Be-
neficiarios (SISBEN). El cual es un sistema de identificacién de los programas
sociales del gobierno, que bédsicamente dice qué tan pobre es una familia. Las
familias colombianas estdn clasificadas en seis niveles. Los pobres extremos son
nivel 1, los pobres se ubican en el nivel 2, la clase media empieza a ser nivel 3,

hasta llegar al 6.

El programa era temporal, pero la siguiente administraciéon que era la del pre-
sidente Uribe, decidié potenciarlo en el aflo 2002 e incorporarlo al Ministerio

de Trabajo y Proteccién Social.

Ademids ordené que se evaluaran esos programas y los que resultaran exi-
tosos se mantendrian en el tiempo. Adicionalmente, hubo un esfuerzo en
particular de concentrar y articular todos los esfuerzos de atencién social
de manera ordenada, por lo que se pensé que para ese fin era importante

juntar el Ministerio de Trabajo, que atendia los temas de pensiones con el
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Ministerio de Salud, a cargo de dicho sector. Con esa accién se tendria un
Ministerio de Proteccién Social que tuviera un enfoque global y articulado
sobre dicho tema. Sin embargo, llama la atencién que la agencia que llevaba
a cabo el programa de Familias en Accién, nunca fue afiliada al Ministerio,
sino que siguié dependiendo directamente de la Presidencia de la Republica.
Esto tiene razones politicas como principal explicacién; es un programa que
favorece constantemente la imagen del gobierno y, seguramente, el presidente
no querria desprenderse de los beneficios politicos del mismo, tal y como

sucede en la actualidad.

C. Instrumentos de potenciacién

Hay cuatro instrumentos para el fortalecimiento de estos programas. El primero
es que se encuentran entre los mds evaluados y monitoreados de las politicas
publicas. Hay infinidad de estudios para mirar qué dimensiones funcionaban

y cudles no.

Otro instrumento muy importante, fue la planificacién de largo plazo que se
desarroll6 en 2004-2005. En Colombia, por ley, cada gobierno debe presentar
un plan de desarrollo para la duracién de su mandato, por lo que los procesos
de planificacién duran cuatro afios. No obstante, alguien dijo con mucha ra-
z6n: “No hombre, la planeacion es realmente de largo plazo, por qué no hacemos
un ejercicio de mds de cuatro anos de duracion. Por qué no nos imaginamos a la
Colombia que va a cumplir 200 afios de vida independiente y tratamos de hacer
un ejercicio de planificacion de largo plazo”. Ese ejercicio es Visién Colombia
Segundo Centenario, Visién 2019, que dio luces muy importantes sobre estos

procesos.

Un tercer instrumento trascendental es el producido por el Banco Mun-
dial, “Una ventana de oportunidad”, el cual contiene recomendaciones a
la segunda administracién del presidente Uribe, quien tomé posesién en
el afio 2006.
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En cuarto lugar, una misién para el Diseno y estrategia para la reduccién de
la pobreza y la desigualdad que se trabajé particularmente desde el afo 2004,
pero cuyos resultados se publicaron hasta el 2007.

De esa cuenta, se puede decir que en Colombia se cuenta con la fortuna
de tener una amplia reflexién sobre temas de cardcter planificador e insti-
tucional que permite, de alguna manera, pensar en el desarrollo de estos

asuntos.
1. Monitoreo y evaluacién

En materia de monitoreo y evaluacién, se mencionardn los resultados siguientes.
Un estudio aplicado en el ano 2005, mostré claramente que el programa au-
mentaba el consumo de comida y ropa de los nifios y que, ademds, aumentaba
la asistencia a las escuelas de los ninos mayores, no tanto de los menores. Esto
porque la asistencia de los nifios menores a la escuela ya era muy alta. El pro-
blema se presentaba cuando los nifios tenian entre 12 y 17 afios, que es cuando
se registra mayor abandono escolar, por lo que el programa tenfa un impacto

muy importante en ese grupo.

También, se resalté un impacto significativo en materia de atencién o de
seguimiento médico a los escolares y de nutricién para los mds pequenos,
pero que no fue tan importante al medirlo por estatura para los nifios un
poco mayores. En términos generales, estos resultados se interpretan como

muy positivos.

Sin embargo, hubo estudios posteriores que llamaron la atencién sobre algunas
particularidades que eran preocupantes y lo siguen siendo en la actualidad.
Entre ellas, el programa mostré muchos mds efectos en las zonas rurales que
en las zonas urbanas; lo cual estd bien porque en esas zonas se concentra la
mayor pobreza en Colombia. Por tal motivo, surgié la duda: ;por qué llevar el

programa a las zonas urbanas si no funciona tan bien? Aparentemente, tiene
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que ver con que en las zonas urbanas, las précticas de corrupcién se expan-
den mids fécilmente. Asi que en la época en que se realizé este estudio, en el
afo 20006, ya habia mucha gente con ganas de expandir el programa porque
vefa resultados muy positivos, pero desde la academia se advertian factores
de riesgo. Se decia entonces: “expandir el programa muy rdpidamente a zona

urbanas puede ser complicado”.

Es equivocado creer que el programa es el tnico factor de lucha contra la
pobreza, pues hay muchas mds dimensiones de la pobreza que se tienen que
aprender. No se puede llevar el programa a lugares donde no existe oferta de
servicios publicos adecuados. Es decir, si se le da plata a un nifio para que vaya
a la escuela, pero no hay escuela, simplemente el programa no funciona. Se
advirtié entonces sobre las dificultades de querer atender muchos objetivos con
un sélo instrumento y sobre el hecho que no bastaba solamente con atender los
aspectos de demanda, por ejemplo en la educacidn, sino los aspectos de oferta,

en particular la calidad de la educacién.
2. Vision 2019

La Visién 2019 fue el segundo instrumento de potenciacién muy importante
para el pais. En esa visién habia una imagen del Sistema de Seguridad Social
en Colombia que tenia diversos componentes que atendian los seguros en
salud y los seguros en riesgos profesionales: un componente de proteccién
al desempleo (que en Colombia bdsicamente es el Sistema Pensional); el
sistema de asistencia social; y otros dos dedicados a temas de atencién
del riesgo y de formacién para el trabajo. Por lo que cabe observar que
las tareas de la Red de Accién Social eran unas entre muchos programas
de asistencia social. En sintesis, como para mostrar la misma idea de otro
modo, habia un sistema de proteccién social institucionalizado basado en
la visién de aseguramiento. La idea era tratar de fortalecer el componente

de sistema social.
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La Visidn 2019 establecid tres metas relevantes para este tema: a) fortalecer las
instancias sociales; b)mejorar la focalizacién de subsidios y sus instrumentos, en
particular ese instrumento que en Colombia sirve para identificar a la poblacién
pobre que es el SISBEN, que estd sometida obviamente a problemas y no es
necesariamente un filtro perfecto de identificacion, pero es el que se utiliza en
Colombia; y c) se tenfa la meta en la cual habfa una recomendacién muy clara

de ampliar los programas de subsidios condicionados.

Lo que indicaba el documento en el ano 2005, era que debia ampliarse la
cobertura a todos los hogares SISBEN 1 y 2, es decir, a los pobres extremos
y a los pobres con nifios menores de 18 anos que no recibieran otros tipos de
programas de asistencia social, como los restaurantes escolares o los hogares
comunitarios. Esto implicaba tratar de cubrir a, por lo menos, tres millones
de hogares hacia el ano 2003, en la situacién de pobreza que habia en ese afio,
pero se esperaria que se redujera a 1.5 millones de hogares con las previsiones
de crecimiento de largo plazo que habia para el afo 2009. Eso involucraba
un crecimiento del programa de al menos 85,000 familias incorporadas al
programa cada afio a partir del afio 2007. Ademds, se hizo mucho énfasis en
la importancia de combinar el programa y complementarlo con otros pro-
gramas sociales que habia en el componente de asistencia social del Sistema

de Seguridad Social Colombiano.
3. Una ventana de oportunidades

El tercer elemento potenciador, como se menciond anteriormente, fue el docu-
mento “Una ventana de oportunidades”, que el Banco Mundial present6 como
notas de politica al nuevo gobierno de Alvaro Uribe del 2006 al 2010. Esen-
cialmente, lo que recomendé ese documento al Presidente de la Republica de
Colombia, en este tema particular fue: “Expanda ese programa, hdgalo crecer”;
y fue una idea que el Presidente compré. ;Entonces, cémo fue la evolucién del

programa después de esto?
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Grafica 2
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En la gréfica, se observa la evolucién desde el ano 2001, cuando se atendié sola-
mente a 83,000 familias. En el 2002, ya eran alrededor de 320,000. Ese ntimero
se mantuvo estable hasta el 2005, en el que hubo un incremento importante
del programa. Ya como resultado de todas las fuerzas expansionistas en el ano
2007, se cubrié mds de la meta de 1 millén 500 mil familias en pobreza extrema.
Con un aumento del costo fiscal, relativamente importante, es un programa
que cuesta alrededor de US$.300 millones en el caso de Colombia, lo cual se

considera que no es demasiado dinero dada su importancia.

D. Misidn para el disefio de una estrategia para
la reduccién de la pobreza y la desigualdad

Un componente muy potenciador fue la misién para el diseno de una es-
trategia para la reduccién de la pobreza y la desigualdad. Esta produjo un
conjunto de recomendaciones que resultan obvias para combatir la pobreza
y la desigualdad, bisicamente que: “Si quiere combatir la pobreza tiene que
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universalizar la educacion bdsica y permitir el acceso a los pobres a la educacion
universitaria. Tiene que adoptar un conjunto de politicas en el mercado laboral,
tiene que tener una estrategia especifica contra la pobreza rural’; en el enten-
dido que el problema de la pobreza en Colombia se concentra en el campo.
Ademids, recomendaron un programa especial contra la pobreza extrema;
una politica de generacién de ingreso y empleo y un sistema de informacion,

seguimiento y evaluacidn.

Sobre la base de esas seis grandes recomendaciones que hizo la misién, dos
han sido ya incorporadas en las politicas publicas colombianas: el tema de la
universalizacion de la educacién bdsica y el programa especial contra la pobreza
extrema, y como respuesta institucional, se elaboré el nuevo plan de desarrollo

2006-2010 cuyas principales ideas se presentan en seguida.

El plan se desarrolla en un contexto muy distinto al que existia cuando se
construy6 la Red de Accién Social, porque la economia estd mostrando un des-
empeno completamente distinto; el pais no estd entrando en la crisis de 1999,
sino que estd saliendo aceleradamente de ella; y los indicadores sociales tienen
una evolucién muy favorable. El PIB crecié rdpidamente, la pobreza empieza
a reducirse precipitadamente. La pobreza llegé a estar, como se menciond, en
casi 60% en el ano 2002; sin embargo, en la actualidad, estd en 45%, que pese
a ser ain un nivel extremadamente alto, registré una reduccién del 15% en la
poblacién gruesa, en 5 afios, lo cual es un resultado espectacular. Ademds, pre-
senta una tendencia muy favorable en materia de reduccién de la desigualdad.

Entonces el primer mensaje es que es un ambiente muy distinto.
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Grafica 3.
Indicadores socioeconémicos en Colombia
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Por otra parte, la gente empezd a decir que los programas de transferencias
condicionadas, al ser focalizados y tener todo este tipo de caracteristicas, en
realidad no cubren a todos los pobres y vulnerables de la sociedad. En primer
lugar, obviamente, estdn los pobres; en segundo lugar los adultos mayores, porque
a pesar de que el sistema colombiano de pensiones es extremadamente costoso,
su cobertura es demasiada baja; en tercer lugar, los discapacitados; en cuarto
lugar, los indigenas que usualmente estdn apartados de los sistemas de seguridad
social; y, en quinto lugar los desplazados que en el caso colombiano son muy
importantes. Se calcula, no sé sabe exactamente la cifra, en un orden de tres o
cuatro millones de desplazados por el conflicto interno que viven en el pais, lo
cual convierte a ese aspecto en uno de los principales problemas humanitarios

de esa naturaleza en el mundo.

La reflexién consistié en que hay que llegar a toda la poblacién vulnerable,
no solamente a algunos de ellos. Un segundo tipo de reflexién era que la
pobreza es multidimensional, estos programas de transferencias condicio-
nadas estdn focalizados en programas de salud y educacién para familias en
pobreza extrema y con niflos menores de 18 afios. Sin embargo, hay otras
dimensiones de la pobreza, entre ellas el problema de falta de generacién
de ingresos, es decir dificultades para generar ingresos. En ese sentido, un
programa de atencién a la pobreza tiene que potenciar las habilidades de
generacién de ingresos en los mds pobres, puesto que tiene que mejorar
sus condiciones de habitabilidad, tiene que introducir politicas correctas
en materia de salud sexual reproductiva y tiene que permitirles acceso a
activos, en particular la educacién y a otros mecanismos constructores de

activos como el crédito.

Cabe indicar que un pobre en Colombia también se caracteriza porque no
tiene acceso al sistema financiero; por lo que la pregunta fue ;cémo generar
un sistema financiero para los pobres? De esa manera, se empezd a cambiar
la nocién de estado de asistencia social, con algunos conceptos clave. El pri-

mer concepto era cambiar la nocién de asistencia social por la de promocién
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social. El segundo consistia en cambiar la nocién de conservacién de activos
por la de acumulacién de activos. El problema de un pobre es que no puede
acumular activos, no se puede educar, no puede construir una casa y titularla

a su nombre, entre otros.

Otra dificultad era: ;cdmo integrar la promocién social al sistema de proteccién
social colombiano? Es como que el sistema fuera un monstruo muy grande al
cual se le estd tratando de construir una pata de asistencia social que luego es
muy dificil integrar dentro del mismo. La otra idea clave era: ;cémo extender
el programa a zonas urbanas y cémo realmente universalizarlo? La respuesta fue
el disefio de lo que ahora se denomina la Red Juntos, que se puede entender
como la fase dos del programa Familias en Accién.

Entonces, como resultado, cambia la visién del Sistema de Proteccién So-
cial Colombiano. Antes se habia dicho que tenia seis componentes, ahora
tiene cinco, pero porque se agrupan los tres primeros en uno, y se afade
un nuevo componente. En materia de seguridad social integral, estaba el
sistema de seguridad social tradicional, que es el que tiene que ver con
salud, con riesgos profesionales y con proteccién al cesante. El sistema de
asistencia social cambia el enfoque para convertirlo por uno de promocién
social. Se mantienen los componentes de formacién de capital humano y
riesgo de manejo social, pero se incorpora un nuevo componente que es el

de acceso a activos.

Se entiende que la pobreza es simplemente carencia de activos. Entonces
sc6mo es la légica? De esos cinco componentes que quedan, son cuatro los que
deben estar disponibles para toda la poblacién: tener acceso a seguridad social
integral; a formacién de capital humano; a manejo del riesgo social; y acceso a
activos. No obstante, hay una poblacién pobre y vulnerable que es la que debe
ser beneficiada por el sistema de promocién social, cuya misién es mover a esa
poblacién para que acceda a los otros cuatro componentes del sistema. Eso es

lo que exactamente debe hacer la Red Juntos.
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Diagrama 1
Componentes del sistema de proteccién social
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E. Red Juntos

Es una red que empezd a ser disefiada dentro del plan de desarrollo en el afo
2006 y empezé a ser montado por pilotos en el 2007 e inicié su implementa-
cién en el 2008.

La red, en primer lugar, debe atender a 1.5 millones de familias en pobreza
extrema en Colombia, que son del orden de unos 7 millones de personas. En
segundo lugar, se entiende que la puerta de entrada al programa era Familias
en Accién, pero ;c6mo se van a movilizar las familias que estaban en Familias

en Accidn? ;Se incorporardn al programa de Red Juntos?

La idea es que cada familia esté acompafiada por un gestor. Este establece una
linea de base para las demandas familiares, por ejemplo: él va a decir: “esta
familia estd bien en habitabilidad, pero estd mal en educacién”, por lo que le
va a poner en dénde hay que trabajar. Luego busca el acompanamiento insti-

tucional, porque muchas de las deficiencias que presentan van a ser atendidas
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por instituciones distintas y es por eso que estd este programa que se entien-
de como una red de entidades. Son mds de 15 entidades puablicas que van a
trabajar prestdndole servicios a las familias. Este es el inicio de un sistema de
informacién sobre la situacién social de los mds pobres en Colombia. El truco
estd en que ya se habla, a diferencia del enfoque anterior, de una cobertura en
todos los municipios (1,098) y que tiene un periodo de intervencidon limitado,

de mdximo 5 afios por familia dentro del programa.

La légica del asunto es que a cada familia se le debe apoyar en nueve dimensio-
nes. Se dice que, usualmente, un pobre es pobre porque no tiene identificacién;
si no tiene identificacién no puede tener trabajo, no puede ser registrado en el
Sistema de Proteccién Social, no tiene educacién o capacitacién, no tiene salud,
nutricién, habitabilidad, tiene una dindmica familiar que podria ser complicada
en materia de violencia intrafamiliar, en materia de practicas sexuales y repro-
ductivas inadecuadas y en materia de acceso a la justicia, de titularizacién, de
bancarizacién, de ahorro, de ingresos y trabajo. Por lo que el co-gestor tiene
que calificar a las familias en cada uno de esos temas, de manera que recibirdn

subsidios dependiendo de c6mo vayan avanzando en cada tema.

Diagrama 2
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F. Comentarios finales

La experiencia de los tltimos 10 afios en Colombia ha convencido que para
los pobres extremos es necesario que haya un programa permanente, no co-
yuntural, ni transitorio de asistencia directa integral. Es decir, a veces se ha
pensado que los problemas de los pobres se pueden resolver creciendo mds
o algo por el estilo. Sin embargo, a los pobres extremos no hay otro modo
de ayudarlos sino ddndoles dinero directamente. Hay que darles dinero de
manera integral para la solucién de sus problemas, lo que justifica que las
nueve dimensiones del programa Red Juntos procuren atacar las diversas

dimensiones de la pobreza.

Ahora bien, ;cudles son las condiciones de salida, si se va a generar dependencia
de ese sistema o no? Eso no se sabe en este momento, pero si es claramente un
riesgo. Lo que se espera, es que la familia se pueda graduar después de cinco
afios del programa; y que al cabo de ese tiempo tenga condiciones de generacién
de ingresos, pero no se sabe si eso va a ser asi o si Unicamente se estd generando

dependencia.

Por otro lado, es evidente que el programa se ha convertido en un instrumento
politico muy poderoso, es decir, que es uno de los pilares de la popularidad
del presidente. La oposicién, por esa misma razén, lo ataca diciendo que es un
programa asistencialista. De esto, se desprende la discusién sobre si el programa
es asistencialista 0 no; y aunque esto no se sabe atin, por lo menos en Colombia
ha puesto a la oposicién en la situacién curiosa de atacar a los programas sociales,
lo que hace lucir mal a la “izquierda” del pais.

Otra pregunta que no se ha resuelto adecuadamente, es cémo se va a integrar
este programa dentro de todo el conjunto de la seguridad social, puesto que sigue
siendo manejado por una agencia localizada en la Presidencia de la Republica.
Ademis, otra dificultad muy importante que se estd enfrentando en la actualidad,

es “la ingenieria institucional”, ya que una cosa es hacer un programa para 300
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0 600 mil familias y darles unos subsidios para unos temas; y otra es atender
a 1 millén y medio de familias para nueve dimensiones distintas de atencién
social. ;Cémo coordinar a los gestores de todas estas familias? Esta es una tarea,

extremadamente complicada desde el punto de vista institucional.

Asi también, la focalizacién representa un reto. En Colombia, se ha identificado
claramente que el instrumento de identificacién de pobres que se utiliza (SIS-
BEN), no filtra adecuadamente, por problemas tanto de informacién como de
corrupcién. Es decir, el SISBEN también se ha convertido, en el caso colom-
biano, en un instrumento de promocién politica. Si los politicos controlan las
entidades calificadoras del SISBEN, son ellos quienes dicen: “Si usted vota por
mi, yo le doy carnet SISBEN, que le permite a usted acceder a los subsidios”.
Entonces, se vuelve un favor del politico que corrompe el sistema. No obstante,
se ha hecho un esfuerzo muy grande por corregir esas debilidades durante el ano
pasado (2007). Este es un proceso de construccién perpetua en el cual no hay
un sistema perfecto, pero se tiene que aprender sobre los errores.

La historia es que, en el caso colombiano se ha hecho un esfuerzo enorme-
mente grande, desde el punto de vista de presupuesto, por proporcionar
una atencién que hace 10 afos, claramente, el Sistema de Seguridad Social
no proporcionaba; y que, a pesar de todos los posibles errores que pueda
tener el sistema, ha significado una revolucién social impensable hace una

generacion.




III. Mapa de pobreza:
politica social y focalizaciéon

Carlos Briones’

A. Programa Red Solidaria

El programa de transferencias monetarias Red Solidaria estd destinado en
El Salvador a las familias en pobreza extrema de las dreas rurales y urbanas,
de los municipios mds pobres del pais. Su primera fase se sustentd en un
mapa de pobreza elaborado por la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO) Programa El Salvador. Se preparé en respuesta a una
solicitud del Fondo de Inversién Social para el Desarrollo Econémico y
Local (FISDL). Al respecto, es importante senalar tres aspectos del programa

Red Solidaria.

Primero, se habla de programas que no tienen como objetivo central erradicar
la pobreza, y se utiliza el sentido peyorativo de la palabra asistencial; es decir,
se trata de un programa que asiste a los pobres, mejordndoles sus condiciones
presentes de vida y abriéndoles, en alguna medida, oportunidades intergene-
racionales para salir de la pobreza. Pero, en definitiva, la pobreza tinicamente
se supera a través del crecimiento econémico, del crecimiento del empleo y, en

especial, del crecimiento del buen empleo.

9 Director de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) Programa El Salvador.
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El segundo aspecto, se refiere a la viabilidad politica de estos programas. Es
importante sehalar que estas acciones tienen como punto de partida, un alto
nivel de credibilidad y de legitimidad. Esto se logra —en gran medida— con
una transparente y objetiva seleccién de beneficiarios. Una vez identificados,
pueden establecerse los sistemas de monitoreo y los de valoracién de impacto
para conocer si se han mejorado ciertas condiciones de vida para las familias en

pobreza. El punto de partida es la credibilidad.

En ese sentido, para que un programa no sea instrumentado en forma partida-
ria, necesita partir de una seleccién lo mds objetiva posible de los beneficiarios
en sus distintas fases. En este caso, por ejemplo, Red Solidaria, estd compuesto
de tres ejes que son: transferencias monetarias condicionadas a las familias;
red de servicios bdsicos, que busca proveer una oferta de infraestructura
basica social; y red de pequenas inversiones en las comunidades que atiende
y que han sido identificadas en los municipios mds pobres. También tiene
una linea de provision de activos, en la medida de lo posible, a las familias
identificadas como pobres. Se dice “en la medida de lo posible” porque no
es lo mismo darle un crédito a una persona en la ciudad mds grande del
pals, que a una persona en un cantdn para que ponga un salén de belleza; si
no va a haber nadie que le pueda pagar los servicios de belleza, se le estaria
endeudando indtilmente. Precisamente por esto, el programa de provisién
de activos, es uno de los de mds dificil implementacidn, sobre todo en las

dreas de pobreza extrema rural.

B. Desafios para crear un mapa de pobreza

Una vez expuesto lo anterior, es importante sefialar los principales desafios que
FLACSO enfrenté al momento de crear un mapa de pobreza. El principal fue
lograr que éste fuera lo suficientemente objetivo y creible para una sociedad
que tiene un sistema politico configurado por dos grandes partidos estables; y

que estd relativamente polarizado por éstos. Uno que ha ganado cuatro veces la
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presidencia y otro que es el antiguo frente guerrillero y que, ahora, es la principal
fuerza de oposicién y, posiblemente, segtin las dltimas encuestas, puede ganar la
presidencia en las préximas elecciones. Ademds, en este sistema, se comparten

las principales alcaldias del pais.

Dentro de este contexto politico, se le encarga a la Institucién la primera fase
del programa: la identificacién de la unidad primaria (el municipio), ya que
para facilitar y reducir los costos de seleccién de beneficiarios, es preferible
identificar los municipios donde hay mds pobreza, en términos relativos.
A partir de esto, se desarroll$ la segunda fase, en el caso salvadorefo, bajo
el método de proxy-means-test, que es clasificar la poblacién beneficiaria,
pasando encuestas rdpidas para estimar su condicién de pobreza. En tal
sentido, el reto fue realizar la medicidn y clasificacién espacial de la pobreza

a nivel municipal.

En cuanto a la medicién de la pobreza, los métodos convencionales han sido
basicamente dos: medicién no monetaria, que registra necesidades bésicas insa-
tisfechas; y medicién monetaria, referida a tasas de pobreza. Ambos pueden ser
implementados a partir de las encuestas de hogares. Se decidié por la medicién
monetaria de la pobreza, ya que se desarrollaria una encuesta que iba a ser re-

presentativa para los 262 municipios del pais.

El método de las necesidades bdsicas insatisfechas se basa en baja calidad de
vivienda, hacinamiento, inexistencia o inadecuacién de infraestructura sanitaria

minima para la vivienda y acceso deficiente a servicios educativos.

Otro enfoque se basa en las lineas de pobreza. En éste se compara el ingreso per
cdpita de los hogares contra una canasta alimentaria bésica, convirtiéndose en
la canasta normativa, a partir de la cual, quien no gana suficiente para satisfacer
la ingesta alimentaria de la familia (representada en esa canasta normativa) se

encuentra en condicién de indigencia o de pobreza extrema.

77



78

II Seminario Internacional de Politica Social

Diagrama 1

Métodos convencionales para la medicién de la pobreza
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Estas canastas son generalmente minimas. En el caso de El Salvador, en términos
de costos en el drea urbana por persona, en el periodo en el que se levanté la base
de datos, fluctué entre US$1.05 y US$1.10; y en el drea rural entre US$0.67 y
US$0.61. Esa canasta se mide para cada hogar, tomdndose el ingreso monetario
de cada uno de sus integrantes y se divide dentro del nimero de miembros del
hogar. El ingreso que se obtiene es el que se compara contra la canasta bésica. Cada
hogar, después de la medicién recibe una bandera en la base de datos que lo cali-
fica como pobre extremo, pobre y no pobre. De esa manera, se pueden establecer
después las tasas de pobreza a nivel municipal. Luego, la linea de pobreza se calcula
de muldiplicar la extrema por dos, por una convencién que estd fundamentada
en un inverso del coeficiente de Engel, pero es una convencién que no se ha
actualizado y que se ha venido utilizando desde los primeros levantamientos de
linea de pobreza elaborados por la CEPAL en las décadas de los setenta y ochenta.

La encuesta que se trabajé tenfa una fraccién de muestreo de cerca de 5.5% del total
de la poblacién de hogares del pais. Es decir, se llegé a trabajar con 78 mil hogares y
la muestra normal en el pais es de entre 11 y 14 mil hogares. Se elevé el nimero de
hogares con el objetivo de tener representacién en los 262 municipios. No obstante,
no permiti6 la diferenciacién urbano-rural para cada municipio.
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Por otra parte, ganar la credibilidad en la seleccién de los municipios, costd
un millén y medio de délares en la ejecucién del trabajo de campo, porque
después de aplicar las metodologias convenientes habia que asegurar a cada
alcalde municipal: “Mire, usted entra en el programa, y usted —que es alcalde
de otro municipio— no entra, porque su municipio no salié en condiciones de

estar afectado gravemente por la pobreza”.

Como anécdota, se puede comentar lo que pasé en una reunidn que se sostuvo
con los alcaldes en la que una alcaldesa dijo: “Ah!, jquiere decir que por usted no
me van a dar a mi nada de nada!” Porque claro, cuando se trata de dar fondos
para actuar con la poblacién, todo el mundo levanta la mano; en cambio si
fueran a juzgar su administracion por la incidencia de pobreza en su municipio,

la mayoria dirfa: “No, yo no tengo esa cantidad de pobres”.

No obstante lo anterior, es importante apreciar el segundo y tercer punto, que
representaron los verdaderos problemas. Los diversos indicadores generados,
a pesar de la cantidad de hogares en que se estaba levantando la encuesta y
el millén y medio de délares gastado en su ejecucion, daban estimaciones en
intervalos, puesto que asi los da cualquier investigacién muestral. Por consi-
guiente, la estimacién puntual iba a tener un intervalo. Cuando esto se discutid,
el responsable de definir la muestra sefialé varios aspectos. ;De qué error de
precision se estd hablando? ;Con cudnto de error de precision del intervalo se
disena la muestra? ;Cudnta es la apertura del intervalo con que se puede dormir

tranquilamente?

Ante tales planteamientos, se tuvo que adecuar el error de precisién de 8%,
porque con 6% se duplicaba la cantidad de hogares y para bajarlo a 2%, casi
habia que hacer un censo, lo cual era impensable porque en ese momento se
estaba cerrando la administracién anterior (2003). Entonces habia que decidir:
tomar una foto en blanco y negro, posiblemente medio borrosa y asumir que
con esa foto se iba a poder dormir tranquilamente si asi se encontraba el método

que permitiera seleccionar objetivamente y garantizar credibilidad.
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Por otra parte, no se podia establecer una numeracién ordinal. Es decir, en El
Salvador son 262 municipios, por lo que no se podia decir: “éste es el nimero
1, indiscutible, éste es el niimero 2, el nimero 3, y asf sucesivamente”. Ese era el
problema que se iba a tener, porque por ejemplo se tiene a Torola, el municipio
de mayor pobreza extrema, con el 60% del total de hogares en pobreza; seguido
muy de cerca por San Fernando, otro municipio del mismo departamento, con
59.7% de hogares pobres. Como se puede observar eran estimaciones puntuales
muy cercanas. El error de precisién, es decir, el rango en que esta estimacién
puntual se podia situar en Torola era de 5.3; por tanto, para este municipio, su
limite inferior podia ser superado ficilmente por San Fernando. Por lo que este
ultimo municipio, estadisticamente, podia ser el primero; y el que ocupaba el

tercer lugar, también podia ser el nimero uno, estadisticamente.

De ahi que se tenia que resolver este problema para lograrla credibilidad en
la elaboracién del mapa. Partiendo de este contexto, se decidié ordenar los
municipios por conglomerados de acuerdo con la severidad de la incidencia de
la pobreza extrema. ;Por qué se selecciond ese método? Porque tenia la ventaja
que todos los municipios estaban autorrepresentados. El método de clasificacién
por conglomerados, permitia reunir municipios de condiciones similares de
modo que cada municipio pertenecia a uno y sélo uno de los agrupamientos

seleccionados.

De esta manera, cada municipio queda clasificado de acuerdo con las variables
utilizadas, que para el caso, eran dos tipos de indicadores de pobreza. Los grupos
formados son homogéneos internamente y, ademds, tienen la caracteristica que,
independientemente de la magnitud de la tasa de pobreza, todos los municipios
pertenecientes a ese agrupamiento tienen, estadisticamente, idéntica condicién

de pobreza.

Por lo tanto, se podia decir: “este es el agrupamiento de pobreza severa y se
y
puede escoger a los municipios con libertad de criterios: por cercania espacial,

tamano poblacional, y otros”, pero siempre se escogeria entre los mds pobres.
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Se obtuvieron cuatro conglomerados: el de pobreza extrema severa incluia 32
municipios; el de pobreza extrema alta, 68 municipios; seguia el de pobreza
extrema moderada que agrupaba 82 municipios; y el de pobreza extrema baja
inclufa 80 municipios. ;Qué significa eso? No es inventar un nuevo concepto
de pobreza. Significa que en todos los municipios hay poblacién en extrema
pobreza. La categoria extrema severa, alta, moderada o baja, califica al muni-
cipio. Torola quedé dentro del primer agrupamiento, porque del 100% de sus
hogares, el 60% estd en extrema pobreza. En cambio otros, quedaron en el de
extrema baja, porque la incidencia de la pobreza extrema se situaba alrededor
de una media del 12% del total de los hogares. Pero en todos los municipios,

siempre van haber hogares en condicién de extrema pobreza.

Diagrama 2
Agrupamiento de municipios segtin condicién de extrema pobreza

Pobreza Extrema Severa (32 municipios)
Tasa de pobreza 49.92% (hogares)

Tasa de retardo severo (escolares de ler gdo) 4.8%

Pobreza Extrema Alta (68 municipios)
Tasa de pobreza 35.59% (hogares)
Tasa de retardo severo (escolares de ler gdo) 4.5%

Pobreza Extrema Severa (80 municipios)
Tasa de pobreza 12.45% (hogares)

Tasa de retardo severo (escolares de ler gdo) 2.6%
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Como se puede apreciar en el siguiente mapa, los municipios de color rojo son los
municipios con extrema pobreza severa, donde la pobreza supera una tasa media
de cerca del 50% de los hogares; estos estdn situados mayoritariamente en la zona
norte de El Salvador, una zona espacialmente poco urbanizada y poco conectada a
la economia del pais. En cambio los de pobreza extrema baja, que son los de color
verde oscuro, se ubican en las zonas mds pobladas y urbanas del pais, en donde la
conexién vial de carreteras pavimentadas es mds densa y se encuentran muy inte-
grados a la economia de la regién metropolitana. Esto es una primera vision de la

forma en qué se puede asociar la pobreza espacialmente en un territorio nacional.

Mapa 1

Municipios de pobreza extrema severa y alta

Red vial (1 y 2) y mega-centros poblacionales

El circulo verde en el mapa es un mega centro poblacional de uno o dos millones
de habitantes, es el Area Metropolitana de San Salvador. En esa zona, no habia
casi ningin municipio en extrema pobreza. Los municipios mds pobres, los
rojos, estdn en el cinturén norte donde no hay ni grandes ciudades, ni ciudades

medianas, tampoco buena conexién vial. En cambio, los municipios en donde
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hay muy poca pobreza —en términos relativos— estdn en el drea de influencia
metropolitana, y en la conexién de la carretera Panamericana la de la del Litoral

y la red de carreteras nacionales mds importantes.

Estas vinculaciones, que son relaciones que todavia falta estudiar, motivan a la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales de El Salvador a desarrollar un
Mapa de Competitividad Territorial, en el sentido que se quiere ver si los mu-
nicipios que han sido seleccionados para atencién de familias extremadamente
pobres, van a tener que ser asistidos permanentemente debido a que no cuentan
con condiciones en su economia local para sacar auténomamente de la pobreza

a las distintas familias que integran la mayoria de su poblacién.

El siguiente problema era jcon quién o con qué se empieza? porque los alcaldes
eran del Frente, de Arena, del PCN, del PDC, asi que una manera de trabajar
que ayudd mucho fue crear un indice interno a cada conglomerado. Con esto se
buscé integrar en una férmula la pobreza monetaria y la pobreza de necesidades
bésicas insatisfechas. Se llamé Indice de Marginalidad Municipal Integrada y
para su formula se acordaron ponderaciones a la brecha de pobreza monetaria
y la marginalidad residencial.

La brecha es un indicador de la profundidad de la pobreza porque puede haber
un municipio que tenga 50% de hogares en pobreza y otro con igual porcentaje,
pero la mayoria de los hogares del primero estdn cercanos a la linea de pobreza,
es decir, su brecha es menor; y en el otro estdn muy distanciados, su brecha de
pobreza es mayor. En esos casos, se utiliza la brecha, que es otro tipo de medida

de pobreza monetaria, para crear el indice integrado.

En los siguientes mapas se notan las diferencias. En el mapa A se ve el departa-
mento de Morazdn; los municipios de color rojo registran pobreza severa. En
el mapa B se puede ver el mismo departamento presentado por condicién de
marginalidad integrada; los municipios en marginalidad severa aumentan en

relacién con los municipios en pobreza extrema severa.
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Mapa 2
Departamento de Morazan por condicién de extrema pobreza

Mapa B

Mapa A
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:Cudl es la importancia de esto? La importancia radica en que las primeras

evaluaciones que se han hecho sobre el programa Red Solidaria, dicen tres

grandes cosas:

3.

El programa Red Solidaria ha sido bien disefiado en su focalizacién y ha
ganado credibilidad. Un hecho a resaltar es que el mapa no fue atacado.
Red Solidaria ha sido uno de los programas menos atacados. Es evidente
que el Frente no quiso darle los votos para financiar los recursos, porque
dijo: “el gobierno va a utilizarlo partidariamente”, pero no atacé la seleccién,
ni la metodologia por la cual se habian seleccionado los municipios. No
quiso dar los votos para proveerle recursos, que es otra cosa. Ahora, por
medio del PNUD se estdn desarrollando negociaciones y el Frente mismo
estd dispuesto a aceptar la continuacién de Red Solidaria, redefiniendo el

programa como sucedi(') en otros PaiSCS.

El punto central que da uno de los primeros andlisis de la seleccién es que
la credibilidad se gané porque cada alcalde sabia cudndo iba a entrar. Se
les dijo: “Primero entran los 15 mds pobres del agrupamiento de los 32
municipios de mayor pobreza, o de extrema severa. Van a entrar en el orden
de su indice de marginalidad” y eso se ha mantenido. Asi han ingresado,
no por color partidario sino efectivamente de acuerdo con su clasificacién
en el mapa de pobreza. Los alcaldes siempre han sabido eso y no se han

quejado.

Al haberse basado en un mapa con una gran representatividad, el proxy-
means-test aplicado fue bien logrado. Una de las primeras evaluaciones
que se han hecho indica que el programa Red Solidaria es el tercer pro-
grama de mejor focalizacién con 20% de poblacién de menor ingreso,
después de Bolsa Familia de Brasil y el SUS chileno. Su focalizacién es
de las mejores que hay entre 45 programas evaluados en América Latina.
El punto es ;dénde se gané esa credibilidad? Se gané en la aplicacién

de una buena metodologia de identificacién de unidades primarias y se
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gané con el apropiamiento por parte del equipo técnico-politico que

maneja Red Solidaria, en cuanto a dos cosas:

La primera, seguir estrictamente una secuencia de incorporacién de munici-
pios de acuerdo con lo que decia el mapa de pobreza, brinddndole objetividad.
FLACSO no tenia nada que ver con el gobierno, ni tuvo nada que ver con el

diseno posterior de Red Solidaria.

La segunda es que se hicieron censos para seleccionar a los beneficiarios. Se
censd a las familias y, posteriormente, se definieron criterios en cada municipio
donde fueron entrando. De tal manera, que los beneficiarios fueron acordados
mutuamente por consejos municipales de coordinacién, pero también por
metodologia del proxy-means-test, ya mencionada. En cuanto a los municipios,
Torola tenfa la mdxima prioridad en cuanto a carencia educativa, inversién
en agua potable, inversién en electricidad, servicios de sanidad y otros. ;Por
qué se podia senalar eso? Porque también se podian desarrollar indicadores
de riesgo al estar basados en una encuesta de hogares de propdsitos multiples
y no en un censo de poblacién que es mds limitado. Generalmente, la ex-
clusién territorial de pobreza se configura asi: la pobreza presente define una
baja formacién de capital humano, una baja capacidad de emprendimiento,
baja capacidad de insercién en mercados laborales y una baja capacidad de
utilizar nuevas tecnologias en el entorno socioeconémico local. Eso lleva a
riesgos sociales y a la obligacién de construir indicadores de manejo social del

riesgo a través de este mapa.

La secuencia de riesgo de este tipo es: la pobreza del hogar provoca que no se
lleve control de nifio sano, lo que puede originar desnutricién infantil y, poste-
riormente, retardo en el desarrollo escolar e inclusive mortalidad. Estas posibles
consecuencias que reproduce la pobreza, fundamentan la importancia de estos

programas y de sus condicionamientos.
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El que se le condicione a la familia receptora de la transferencia que vaya a control
de nifio sano, que vaya a la escuela a recibir un desayuno, es importante, para
prevenir este tipo de riesgos.

Finalmente, se desarroll6 para el programa, por si lo querian usar los alcaldes,
una baterfa de indicadores de riesgos sociales para cada municipio. Por ejemplo,
en Torola, con un 60% de pobreza; 47% de nifos que no asisten a control de
nifio sano; retardo en talla que es desnutricién en el 29%; ninos que no asisten
a la escuela 14%; y 60% de jévenes de 16 a 18 afios que no asisten a la escuela
(vea tabla 1). Una vez se han seleccionado los municipios (comunidad primaria)
se elabora una bateria de datos socioeconédmicos para el municipio y con indi-
cadores de riesgo social de la poblacién del mismo, a la cual el programa puede
atender con su propio levantamiento. También la puede atender el alcalde o el

gobierno con infraestructura social que tiene que levantarse.

Tabla 1
Indicadores para el manejo social del riesgo.
Departamento de Morazin

Ninos de Nifios de 7 Nifos de
0a5 Prevalencia . 7 a 15 afios | Jévenes de
a 15 anos
Tasa | meses que| de retardo Tasa 16 o que no 16a18
Municipios de no asisten | moderado en | aparente a.r::lici an de asisten a |afios que no
unictp Pobreza | a control | talla de nifios | netade [P CP2" %l |3 escuela | asistenala
. . . experiencias
Extrema | denifio | matriculados | ingreso . por razones| escuela
educativas o
sano en 1° (%) econdmicas (%)
(%) (%)
Torola 60.40 46.92 29.21 65.11 14.13 25.55 58.28
San Isidro 49.80 35.80 27.00 64.61 6.16 50.00 40.31
Gualococti 56.50 40.15 20.00 68.43 13.21 49.48 63.51
Guatajiagua | 53.10 43.48 29.81 58.80 22.39 20.85 62.20
Joateca 43.20 52.47 17.78 58.42 20.45 39.02 55.92
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Esta es la experiencia del desarrollo del Mapa de Pobreza para Red Solidaria;
sin embargo, a riesgo de ser repetitivo, la metodologfa de focalizacién es im-
portante para ganar credibilidad y para no ser instrumentalizado politicamente.
Evidentemente nada blinda a un programa de su instrumentacién politica si las

mis altas autoridades lo quieren hacer.

No obstante, este tipo de programas manejados desde la Presidencia de la
Republica (esto se maneja desde la Secretaria Nacional de Presidencia y con el
apoyo operativo del Fondo de Inversién de Desarrollo Local) o de donde sea
que se maneje, si hay conciencia de no utilizarlo de manera partidaria, puede ser
muy Gtil para facilitar la coordinacién de ministerios de gabinete y programas
sociales en beneficio de la poblacién mds pobre en los territorios tradicional-

mente mas excluidos.




IV. El Programa Oportunidades,

en la politica social de México

Alejandro Sdmano™

A. Politica Social de México

La politica social en México no es muy diferente en sus origenes a la del
resto de los paises latinoamericanos. Surge en el siglo XX y se basa en los
contenidos sociales de la Constitucién Politica de 1917, atn vigente con nume-
rosas modificaciones. Consagra el derecho a la educacién en su articulo tercero
y el derecho a la salud y la vivienda digna en su articulo cuarto. Es importante
senalar que antes del siglo XX, las acciones sociales y la atencién a los pobres
se realizaban bajo esquemas asistencialistas, encabezados por la beneficencia y

por la Iglesia Catdlica, principalmente.

Una de las caracteristicas de la politica social de México es que por décadas se
subordind a la estrategia econémica del Gobierno en turno, sustentada en un
proceso de industrializacién y crecimiento econémico. De tal forma que se
elevé el nivel de vida de la mayorfa de mexicanos y el gasto social crecié mds
ripido que la poblacién, aunque la distribucién de la riqueza fue inequitativa.
Asimismo, las instituciones sociales se crearon bajo esquemas de relaciones entre
el Estado y organizaciones y sectores como el obrero, campesino o empresarial,
con fines de control politico electoral.

10 Ale) andro Sdmano Martinez, Asesor del Coordinador Nacional del Programa Oportunidades, de
México,
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En este contexto, la poblacién objetivo de la politica social respondié a nece-
sidades generadas por el desarrollo econémico, de tal manera que, durante el
periodo post-revolucionario, se enfocé en los campesinos; de la post-guerra a
la década de los setenta en los asalariados; y en las décadas de los ochenta y

noventa se aboc6 al combate de la pobreza y la pobreza extrema.

En los ultimos afos, la politica social se ha planteado como objetivo el
combate a la pobreza extrema, mediante programas focalizados que adquie-
ren significado en el marco de la politica de saneamiento de las finanzas.
Es decir, dado que los recursos son mds limitados, necesitamos aprender a
focalizar los programas sociales y a destinar los recursos a quienes mds los
necesitan. En este criterio de focalizacién se utilizan los recursos escasos de
manera selectiva en grupos determinados, bajo criterios de costo efectivi-
dad para generar capital humano que eventualmente habrd de traducirse

en capital social.

B. Programa Oportunidades

En este marco se inscribe el Programa Oportunidades, que es parte de la Se-
cretarfa de Desarrollo Social, creada en México en el ano de 1993 y que ahora,
es importante destacar, que coordina los diferentes programas sociales que

anteriormente estaban dispersos en varios ministerios.

En 1993, el Gobierno Federal necesitaba ofrecerle una secretaria a un precan-
didato presidencial del Partido Revolucionario Institucional (PRI), que habia
gobernado México por mds de 60 anos. Era necesario crear una secretaria que
pudiera controlar todos los programas sociales. Es asf, como se crea la Secretaria
de Desarrollo Social con ese tinte politico que paulatinamente se fue diluyendo
y que incorporé a los nuevos programas sociales como el sistema de guarderias,
Setenta y mds —que es un programa de adultos mayores—, programas de opcio-
nes productivas, empleo temporal, programas de apoyo a las artesanias y, por

supuesto, el de Oportunidades.
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Para fines de estudio, en México tenemos dividida la pobreza en pobreza ali-
mentaria, pobreza de capacidades y pobreza de patrimonio. La poblacién que
atendemos en Oportunidades es, en su mayoria, la que se encuentra en condi-
ciones de pobreza alimentaria y de capacidades; en menor medida, la poblacién
en pobreza de patrimonio. La linea roja (1997) marca el inicio del Programa
Oportunidades. Si bien a partir de entonces se ha logrado combatir con éxito
la pobreza, no es el Gnico programa que ha contribuido a este fin. La dismi-
nucién de la pobreza no es totalmente atribuible al Programa Oportunidades,
sino es producto de un conjunto de politicas sociales que ha implementado el
Gobierno, asi como de la disciplina econémica que durante los dltimos afios

ha prevalecido en el pais.
1. Objetivos del programa

El objetivo de Oportunidades es contribuir a la ruptura del ciclo intergene-
racional de la pobreza extrema favoreciendo el desarrollo de capacidades en
educacidn, salud y nutricién de las familias beneficiarias del programa. Para
Oportunidades son muy importantes las corresponsabilidades.

2. Proceso de evaluacion del programa

Se tiene un sistema de evaluaciones, con el que podemos identificar si las fami-
lias estdn generando capacidades de desarrollo. A los tres anos que la familia ha
sido beneficiada por Oportunidades, se aplica una nueva encuesta que permite
evaluar si su condicién ha mejorado; si ha mejorado sustancialmente, la familia
sale del programa; en caso que su mejoria sea limitada, puede pasar al Esquema
Diferenciado de Apoyos, en el que se le entrega sélo parte de la ayuda.

3. Caracteristicas del programa: beneficios y componentes

Los beneficiarios reciben montos especificos con un limite de 180 ddlares
mensuales por familia, pero a cambio ellos deben cumplir con ciertas corres-

ponsabilidades. El objetivo de estas corresponsabilidades es que los beneficiarios
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incrementen su capital humano, para que eventualmente mejoren su condicién
de vida y puedan salir de la pobreza. En Oportunidades, cuando se entregan los
recursos econdémicos a las familias, se habla siempre de apoyos. No es un pago,
es un apoyo, una contribucién del Gobierno para que las familias puedan por
sus propios medios desarrollar sus capacidades y en el mediano plazo salir de

su condicién de pobreza.

Dentro del mapa de pobreza de México, la mayoria de las personas en condicio-
nes de extrema pobreza habita en el sur del pais, en menor medida en el centro
y mucho menos hacia el norte, que es la zona industrializada del pais.

Mapa 1

Pobreza en México
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Oportunidades tiene cinco millones de familias beneficiarias, que representan
25 millones de mexicanos, es decir, uno de cada cuatro mexicanos estd en el
programa. Se beneficia a 1.7 millones de nifios que estdn en control nutricional;
poco més de cinco millones de becarios en los niveles de primaria, secundaria
y educacién media superior. Arriba de 218 mil cuentas de ahorro de Jévenes
con Oportunidades y, en el caso de adultos mayores, se atiende a aquellos que
viven en poblaciones de mds de 10,000 habitantes y son mds de 100 mil adultos
mayores. Cabe sefialar que el 96.6% de la poblacién se encuentra en localidades
rurales; 2.8% en semi-urbanas; y 0.6% en urbanas. Oportunidades tiene pre-
sencia en la totalidad de municipios y en las 32 entidades federativas del pais.

Con respecto a los hogares beneficiados por tamafo de localidad, el 68% se
ubica en drea rural; 14% es urbano; y 18%, semi-urbano. Oportunidades tiene
la caracteristica de acompanar a la poblacién en todo su ciclo de vida; por su-
puesto, lo que se busca es generar capacidades para que las familias a través de

sus propios medios, con su propio esfuerzo puedan salir adelante y graduarse.

El programa tiene tres componentes bédsicos y cuatro apoyos. Los montos son
mensuales y estdn en délares americanos al tipo de cambio actual. El primer
componente es el de alimentacién, con un monto de 15 délares mensuales
por familia. Este es un apoyo en efectivo para fortalecer el ingreso de la familia
—particularmente para alimentacién—. Asi también, se entrega un complemento
nutricional para nifios menores de 5 afos y mujeres embarazadas y en periodo
de lactancia, de forma que el apoyo alimentario es parte en efectivo y parte en

especie.

El segundo componente es el de salud que es totalmente en especie. Se cuenta
con un programa de salud preventiva y talleres de salud y nutricién. La salud
preventiva se realiza por medio de consultas médicas que se agendan de acuerdo
con la edad y condicién de salud de la persona. Algunos beneficiarios acuden
a citas programadas cada seis meses —como el caso de los adultos mayores— o

a citas semanales —en el caso de los nifios con grados de desnutricién severa—.

93



94

II Seminario Internacional de Politica Social

También hay talleres de salud y nutricion con 35 temas de salud preventiva, que
se imparten de acuerdo con los grupos de edad de los beneficiarios. Por ejemplo,
en el caso de las titulares de las familias favorecidas, son temas que tienen que
ver con el cuidado de su propia salud y con la prevencién de enfermedades en el
resto de los miembros de la familia. En el caso de los jévenes, se incluyen temas
relativos a la prevencién de adicciones, alcoholismo, tabaquismo, planificacién
familiar y plan de vida, entre otros.

Por dltimo, estd el componente de educacién, que va de 10 a 63 délares por
becario, dependiendo del grado que curse. Se trata de becas escolares crecientes
desde 3° grado de primaria hasta 3° curso de educacién media superior, es decir,
el 120 afio de estudio. Cabe sefalar que las becas se otorgan a partir de 3° de
primaria porque es precisamente en ese grado escolar en el que se incrementa
en México la desercién. Lo que se pretende es que para recibir el estimulo, los
padres de familia apoyen a sus hijos para que cursen el tercer grado. Por otro
lado, a través de los talleres de salud y nutricién, asi como de plan de vida, les
transmitimos el valor de la educacién para que ellos no lleven a sus ninos a la
escuela sélo por el ingreso econémico inmediato, sino que reconozcan que es
una medida que, en el largo plazo, va a ser benéfica para sus hijos y que juega

un papel fundamental en la ruptura del ciclo intergeneracional de la pobreza.

Entre los apoyos otorgados estd Vivir Mejor que consiste en 9.20 délares por
familia. Esto corresponde a un apoyo emergente por el alza internacional en
el precio de los alimentos. Este monto se fij6 a partir de un célculo de los pro-
ductos y cantidades de los mismos que consume una familia beneficiaria de
Oportunidades. El incremento en el precio de esos productos corresponde a
9.20 délares mensuales, a fin de que, pese al incremento de precios, la familia

pueda mantener al menos su mismo nivel de consumo de alimentos.

Jévenes con Oportunidades es un componente que corresponde a 276 ddlares
por joven. Este apoyo se entrega a todos aquellos jévenes becarios que terminan

el bachillerato (educacién media superior) antes de los 22 afios. Con este dinero
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ellos pueden cooperar con el gasto familiar para cubrir el costo inicial de ingreso
a la universidad; también, aquellos que asi lo decidan pueden utilizarlo para

iniciar un negocio propio.

En el caso de los adultos mayores, el apoyo es de 19.2 délares por adulto mayor
que viva en el nicleo familiar. Se entrega en el mismo paquete de la familia.

El componente energético es un apoyo para gastos de insumos energéticos en

todos los hogares y corresponde a 3.80 délares por familia.

Con relacién al tema de género, en el Programa Oportunidades se establecieron
montos diferenciados a partir del 1° grado de secundaria (7° grado de estudios).
Como lo muestra la grafica, a partir de ese grado la asistencia de mujeres a la
escuela cafa mucho mds que la de hombres. El objetivo era dar un incentivo
econémico extra para la familia, a fin de que las mujeres continuaran estudiando

y ha dado muy buenos resultados.

Grifica 1
Asistencia a la escuela por Nivel Académico
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4. Corresponsabilidades

Para que las familias reciban los montos que antes se mencionan, tienen que
cumplir con ciertas corresponsabilidades. Por ejemplo, para recibir los montos
correspondientes a alimentacién, Vivir Mejor, energético y salud, todos los
miembros del hogar son responsables de cumplir con la corresponsabilidad
establecida. Ellos deben asistir a las consultas médicas, para lo cual se utiliza
un sistema que verifica que las familias hayan asistido a sus consultas médicas.
Ademds, todos aquellos integrantes de la familia que sean mayores de 15 afos
deben acudir a los talleres mensuales de autocuidado de la salud, que tienen

una duracién de una hora.

En el caso de educacién, la corresponsabilidad consiste en que todos los beca-
rios desde 3° de primaria hasta el tltimo grado de educacién media superior
tienen que asistir con regularidad a la escuela (80 por ciento de asistencia).
La corresponsabilidad para el apoyo de Jévenes con Oportunidades, establece
que los becarios a partir de 3° de secundaria tienen que asistir regularmente a
clases, terminar la educacién media superior antes de los 22 afos y abrir una

cuenta de ahorro.

Para recibir el apoyo correspondiente a adultos mayores, los responsables de
cumplir la corresponsabilidad son las personas mayores de 70 afos. Su com-
promiso es asistir de manera semestral a una consulta médica para revisién, que

sirve ademds como prueba de vida.
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Tabla 1
Corresponsabilidades por tipo de apoyo

Apoyo/componente Corresponsabilidad

Alimentacién Todo el hogar Asistencia a las consultas médicas

Vivir Mejor
Integrantes de la familia Asistencia a los talleres de auto

Energético mayores de 15 afios cuidado de la salud

Todos los becarios

S : Asistencia regular al escuela
(3° primaria -3° preparatoria) gul

J6venes con Becarios a partir de Concluir el bachillerato antes de los
Oportunidades 3° de secundaria 22 afios y abrir una cuenta de ahorro

Adultos mayores Asistencia semestral a consulta

Aol de 70 afios médica (prueba de vida)

5. Focalizacion de los beneficiados

Para identificar a las familias se utiliza la focalizacién geogréfica. El Instituto
Nacional de Geografia y Estadistica ubica las zonas donde puede haber poten-
ciales beneficiarios, ya sea en localidades urbanas o rurales. Ademds se verifica
la oferta de salud, puesto que puede ocurrir que una comunidad efectivamente
viva en condiciones de extrema pobreza, pero no puede cumplir con la corres-
ponsabilidad en salud y educacién, debido a que no cuenta con un centro de
salud y una escuela accesibles; en ese caso, no puede ingresar a este programa;
hay otros que atienden a esa poblacidn.

Posteriormente, se da la recoleccién de informacién socioeconémica validada y
se identifica mediante este filtro a los hogares susceptibles de ser beneficiarios.
Se analiza la informacién socioeconémica mediante un sistema de puntajes y,
finalmente, se seleccionan los hogares beneficiarios y se procede a su incorpora-
cién una vez estén de acuerdo con cumplir las corresponsabilidades.
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Diagrama 1
Sistema tnico de puntajes del Programa Oportunidades

Discriminante
Punto de corte

—_——

Linea que se construye

Puntaje = var, * ptj, + ... + var_* ptj_

Parte de la credibilidad hacia el programa, es que la seleccién de beneficiarios
se hace mediante un proceso homogéneo, federal, transparente y auditable
para evitar discrecionalidad y clientelismo. Este proceso se hace por medio
de un sistema unico de puntajes, que involucra diferentes variables, tales
como el indice de hacinamiento, indice de dependencia demogréfica, género
del jefe del hogar, acceso a la seguridad social y total de nifios, entre otros.
Se trata de diversas variables con un peso especifico cada una, de tal forma
que al sumar estos puntajes se obtiene una cifra por familia. Aquellas que
estdn por encima de ese puntaje —es decir las mds pobres— son candidatas a

ingresar al programa.
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Diagrama 2
Focalizacién de beneficiarios
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6. Seguimiento del programa

México estd dividido en 32 estados y en cada uno hay una coordinacién
estatal de Oportunidades. Se cuenta con un total de 130 centros de atencién
y registro distribuidos a lo largo y ancho del territorio nacional. Se trata de
oficinas locales que ayudan a atender a la poblacién y evitan que tenga que
desplazarse largas distancias, lo que significa un ahorro en términos de tiempo

y costo econdémico.

Un aspecto importante para el funcionamiento de Oportunidades es el proceso
de certificacién de corresponsabilidades. La coordinacidn estatal, es decir cada

una de las 32 coordinaciones en el pais, imprime formatos de certificacién
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E2 y S2. El E2 corresponde a educacién y el S2 a salud. Son mds de 400,000
formatos que se imprimen bimestralmente; estos formatos son entregados a los
sectores salud y educacién de los estados a través de una secretaria local de salud
y de educacién en cada uno de ellos. Ellos los distribuyen a su vez en 115,000
escuelas y 17,000 unidades de salud, que son los planteles donde estudian
los becarios y los servicios a donde acuden a consulta los beneficiarios y se les
entrega el complemento alimenticio. Los profesores y los médicos certifican el
cumplimiento de la corresponsabilidad mediante dichos formatos para que,
a su vez, sean recolectados nuevamente por los sectores salud y educacién del

estado y enviados a las oficinas regionales del Programa.

Actualmente, se estd realizando un proyecto piloto para que, a través de un sis-
tema satelital, se pueda hacer la certificacién de corresponsabilidades de manera
mucho mids eficiente. Para lo cual, ya hay algunas experiencias en linea, pero
dado que se trata de centros de salud y de escuelas que estdn en las zonas mds

pobres del pais, no son muchas las que tienen acceso a Internet.

Una vez que la coordinacidn estatal recibe estos formatos debidamente llenados
por el personal de las escuelas y los centros de salud se hace un célculo de trans-
ferencias monetarias para cinco millones de titulares. Es como pensar en una
gran némina donde sélo quien cumplié con sus obligaciones recibe el apoyo
econémico completo. Al igual que en cualquier némina, se hacen los célculos,
se entrega la informacién a las instituciones liquidadoras —que en el caso de
Oportunidades son dos instituciones gubernamentales, Bansefi y Telecomm.
Ellas hacen la entrega de los recursos mediante 7,500 puntos de entrega, llevan
el dinero en efectivo y lo entregan directamente a los beneficiarios, con un ta-
16n en el que se desglosa a qué corresponde (becas, apoyo alimentario, adultos

mayores, entre otros).

La operacién del programa es federal, pero tiene una coordinacién estatal. A
nivel federal se hace la focalizacién y la evaluacidn; asi como la certificacién

de corresponsabilidades y el cdlculo de los apoyos. Por su parte, los Estados
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de la Reptblica se encargan de ofrecer los servicios de salud y educacién, en
tanto que la participacién municipal se circunscribe al apoyo logistico y de
seguridad. Algo que ha ayudado a mantener el programa durante 11 afios
operando, pese a tres cambios de gobierno y cambio de partido es el marco
legal sobre el que se sustenta el Programa. La Ley General de Desarrollo Social
senala que el programa Oportunidades debe recibir siempre el mismo monto
para garantizar recursos para atender al menos a cinco millones de familias;
y lo que dicen las leyes es que el monto puede ser igual o superior al del ano

anterior, pero nunca inferior.

Oportunidades es un programa muy evaluado. Se realizan evaluaciones externas
independientes y grupos de enfoque. Existen varios niveles de andlisis, asf como
las mds diversas temdticas y diferentes grupos de estudio que permiten verificar
que el programa estd teniendo un impacto social favorable. A continuacién,
se presentan algunos de los logros que ha tenido el programa y que justifican
el gasto social.

7. Logros importantes del programa

Entre los principales logros se encuentra que la prevalencia de anemia en zonas
rurales fue de 7.2 menor en nifios beneficiarios de 48 a 59 meses de edad. La
inscripcidn a bachillerato en las zonas rurales se incrementé en 85%, en tanto
que se observé un aumento del 61% en la cantidad de mujeres beneficiarias de
zonas rurales que se practican el examen de Papanicolaou en comparacién con

aquellas que no estdn en Oportunidades.

En lo que respecta a la evaluacién de impacto en las zonas rurales, en nifios entre
0y 12 anos, se observé un mejor desarrollo motor, mejor comportamiento social
y disminucién en la edad de ingreso a la escuela. Asimismo, tienen mayores
probabilidades de aprobar el primer grado escolar, asi como mejor prondstico
para completar su educacién bésica, lo cual es particularmente importante si se

considera el nivel de rezago de este sector de la poblacién.
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En cuanto a la poblacién beneficiaria en el grupo de edad de 8 a 14 anos, hay
un incremento considerable en la aprobacién, es decir, en la progresién escolar.
En ocasiones, durante visitas de campo se hacen ¢jercicios de monitoreo que,
aunque no son estadisticamente significativos, sirven como referente claro sobre
la forma como Oportunidades contribuye a la ruptura intergeneracional de la
pobreza mediante la educacion. Por ejemplo, cuando hay reuniones con grupos
de 500 titulares beneficiarias, se les pregunta quiénes terminaron la preparatoria
y se observa que pricticamente ninguna, aquellas que terminaron secundaria
no son més del 10%, mientras que al preguntar quiénes tienen hijos en pre-
paratoria, se ven algunas manos levantadas e igual en secundaria y en primaria
précticamente todas tienen hijos, por lo que esto se considera como un avance

importante en materia de educacion.

Ademds, en este mismo grupo de poblacién en el dmbito urbano, se encuentra un
incremento en la inscripcién escolar de 3% en ninos. Asimismo, se ha observado
un incremento en las horas de estudio y una disminucién en la probabilidad
de trabajar de los jovenes. Este es un factor muy significativo, porque el hecho
que no empiecen a trabajar tan jévenes —o peor adn nifios— garantiza que van a
seguir en la escuela y, en el futuro, podran superar la condicién econémica que
tuvieron sus padres. En el caso de los jovenes de 15 a 21 afios, se encontrd una

disminucién en el abandono escolar del 23.7%.

En resultados desde el enfoque cualitativo de otros estudios, se encontrd que
la disposicién a promover la continuidad del estudio por parte de los padres
se incrementa y también hay mds apoyo en las dreas y obligaciones escolares.
Es decir, que los padres de familia ven en los becarios no sélo un ingreso extra
para la familia, sino también un beneficio que, en el largo plazo, va a repercutir

en su vida laboral.

También, se observé una mayor transicién de jévenes hacia secundaria y bachi-
llerato; un mejor desempeno de los estudiantes que son becarios de Oportuni-

dades, asi como jévenes con un mejor proyecto personal, lo cual es resultado
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de alcanzar mayores grados de estudio y del trabajo que se hace en los talleres
para que ellos tengan un plan de vida y un plan profesional. Del mismo modo,
se encontré un incremento en la edad para casarse, que no suelen tener hijos
durante los primeros afios de unién y que, muchos de ellos, terminan una

carrera profesional.

En el sistema nacional de becas, los becarios de Oportunidades tienen prioridad
para cursar estudios profesionales. Es importante destacar que los becarios de
Oportunidades destinan el doble de horas para el estudio en comparacién con
los no becarios; y, particularmente en el caso de las mujeres beneficiarias, los
estudios revelan que dedican menos tiempo a las tareas del hogar y mds tiempo

al estudio y preparacién profesional.

Un reto que se enfrenta es la competencia que existe entre los montos que ofrece
el mercado laboral y los apoyos que otorga Oportunidades a los jévenes becarios.
La evidencia sefiala que es mucho mayor el nivel de ingreso que podria tener
un joven de segundo o tercero de preparatoria, en comparacién con el monto
de los apoyos que les ofrece Oportunidades. Sin embargo, el hecho de que
permanezcan en el programa hace concluir, que estdn haciendo una apuesta de
largo plazo. Si bien es cierto que podrian ganar mucho mds si trabajaran en este

momento, al seguir estudiando estdn construyendo un mejor futuro.

C. Consideraciones finales

Cabe senalar que el disefio de las corresponsabilidades hace que los beneficiarios
sean sujetos de su propio desarrollo al hacerlos corresponsables. No es un pro-
grama que entrega dinero, sino que es un programa que los ayuda a desarrollar
sus propias capacidades, mismas que deben traducirse en una mejor condicién

de vida para ellos y sus familias.

La inversién principal del programa se enfoca en el desarrollo de capital huma-

no: inversién en capacidades para que las nuevas generaciones tengan un mejor
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futuro. Si bien los programas de transferencia con corresponsabilidad no tienen
como objetivo explicito la reduccidn del trabajo infantil, al tener como uno de
sus objetivos el aumento de la escolaridad de los nifnos y los jévenes mds pobres
mediante el aumento de la asistencia y permanencia en la escuela, se tienen
impactos directos en este aspecto. La razén del programa es que estos jévenes
permanezcan en la escuela y cuenten con una atencién médica preventiva;
tengan un seguimiento médico que los ayude a mejorar su auto-cuidado y, en

el mediano plazo, superar su condicién de pobreza.




Tercera Parte
Experiencias nacionales
en politicas puiblicas para la
reduccion de la pobreza






I. Viabilidad, ventajas y limitaciones
de los programas de transferencias
condicionadas

Erick Coyoy'

A. Definicién

Los programas de transferencias condicionadas ‘proporcionan dinero a
Jamilias pobres con la condicion de que inviertan en capital humano, como
por ejemplo, enviando a los ninios a la escuela y llevandolos a centros de salud.
Estos programas estdn siendo ampliamente adoptados en América Latina y han
mostrado ser de los mecanismos disponibles mds efectivos para proporcionar
beneficios bdsicos de desarrollo humano a personas de bajos ingresos.” (Banco
Mundial, 2007)

En el ano 2006, al menos 13 paises de América Latina habian iniciado este
tipo de programas, entre ellos Argentina (Plan Familias), Brasil (Bolsa Fa-
milia), Chile (Chile Solidario), Colombia (Familias en Accién), Costa Rica
(Superémonos), Ecuador (Bono de Desarrollo Humano), El Salvador (Red
Solidaria), Honduras (PRAF), Jamaica (PATH), México (Progresa/Oportu-
nidades), Nicaragua (Red de Proteccion Social), Pert (Juntos) y Republica
Dominicana (Solidaridad).

11 Erick Coyoy, Viceministro de Finanzas.
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B. Viabilidad de los programas

Una recopilacién de elementos clave sobre los que es necesario efectuar una ob-
servancia efectiva para garantizar la viabilidad de programas de esta naturaleza,
incluye: en primer lugar, el diseno institucional, en el cual, desde el inicio, es
importante definir las lineas de autoridad y responsabilidad, incluidas la ad-
ministracién y prestacién de servicios. Asi también, es fundamental alinear los
incentivos, el financiamiento (en particular para responsabilidades interguber-
namentales), identificar riesgos y medidas reparadoras. En el caso de Guatemala,
debido a que se trata de un programa directamente ejecutado por el Gobierno
Central, no existen responsabilidades intergubernamentales (por ejemplo con las
Municipalidades), pero se sabe que, sobre todo, en los casos de regimenes federales,
como Brasil y México, o con altos niveles de descentralizacién como Colom-

bia, seguramente las relaciones intergubernamentales juegan un papel crucial.

En relacién a la seleccién de la poblacién objetivo, se recomienda focalizarse
mds en posibles errores de exclusion, es decir, hogares elegibles que no estdn
siendo incluidos. Efectivamente, éste es un problema fundamental; en el caso
de Guatemala, se estd analizando ahora mismo cémo garantizar que se atienda
de la mejor manera con el propésito de evitar el error de exclusién. Ademds, es
importante considerar la necesidad de una recertificacién de elegibilidad mds
frecuente, a fin de asegurar que en todo momento se atiende a la poblacién que

efectivamente corresponde.

En lo que respecta a las condicionalidades, es importante balancear la precisién
del requerimiento con la carga de la verificacién; es decir, tiene que ser una con-
dicionalidad factible de verificarse, de lo contrario va a ser muy dificil cumplirla

y analizar los motivos para que se dé el incumplimiento por parte de los hogares.

En cuanto al proceso de pago, que estd relacionado tanto con el diseno del
programa como con la viabilidad del mismo, es fundamental mejorar el control

de los flujos de fondos y los procedimientos de control asociados a esos pagos.
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Igualmente, es relevante que en los sistemas de gestion de la informacidn, se
busque el fortalecimiento de los marcos para analizar y disenar sistemas de
gestiéon de informacién tanto de beneficiarios como de pagos y verificacién
de corresponsabilidades. Para esto se sugiere cruzarla informacién y alentar la
verificacién de matriculas compardndolas con las de otras bases de datos; lo que,

de igual forma, puede aplicarse para el caso de salud.

Respecto a los controles de calidad internos, es necesario ampliar la evaluacién
del proceso, los circuitos de informacién y los mecanismos de correccién.
Asimismo, para la rendicién de cuentas se tienen que asegurar mecanismos
apropiados para la atencién de reclamos y solicitudes de apelacién de manera

oportuna y publicacién de datos del programa.

Finalmente, es importante cuidar la gestién de auditoria financiera, en el sentido
que se definan los requisitos de informes y de contabilidad relativa a pagos, se
focalicen las evaluaciones en los riesgos y se incluyan las instituciones supremas
de auditorfa. En el caso guatemalteco, esto se refiere a la Contralorfa General
de Cuentas, la cual, efectivamente, estd plenamente involucrada en el proceso.
En este sentido, es fundamental considerar la supervisién de contrataciones y

adquisiciones del programa.

C. Categorias amplias de actividades dentro de estos programas

Como se menciond en el apartado anterior, uno de los elementos cruciales es la
determinacién de elegibilidad y seleccién de la poblacién objetivo. Al respecto,
existen dos tipos de errores: la exclusién y las filtraciones. Evidentemente, el
mids costoso para la poblacién mds necesitada es el de exclusién, por lo que es

indispensable minimizar la filtracién de beneficiarios que no corresponden.

Es conveniente insistir en el tema de la inscripcién de los beneficiarios elegi-
bles, en donde la documentacién de los hogares de los beneficiarios es de vital

importancia. Asimismo, es trascendental la determinacién de condiciones y
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corresponsabilidades, lo que destaca la necesidad de coordinar con los respon-
sables de los sectores de salud y educacién, pues en el caso de Guatemala, son
los prestadores del servicio mds aptos para verificar el cumplimiento de las

familias favorecidas.

De igual forma, y como elemento central, hay que considerar la capacitacién a
los beneficiarios en cuanto a derechos, responsabilidades, monto de los beneficios
y el por qué del monto de los beneficios. Tal es el caso nacional, en el que se
otorga un bono por educacién y otro por salud; por ejemplo, ha sido importante
la capacitacion a los hogares para explicar por qué en algunos casos no se recibe
alguno de los dos bonos. Algo que es muy relevante es la capacitacién a los
prestadores de servicios de educacion y de salud por la mayor interrelacién que
mantienen con la poblacién y, sobre todo, para dar seguimiento a las correspon-
sabilidades y atencién de los reclamos. Aunada al tema de las capacitaciones, la
comunicacion es un tema decisivo, para lograr que el programa sea entendido
en toda su naturaleza. No es una simple transferencia de efectivo, sino un pro-

grama que busca formar capital humano en los sectores de mds bajos ingresos.

Un aspecto de importancia trascendental es el fortalecimiento de la respon-
sabilidad social; las organizaciones comunitarias y las asociaciones de padres
de familia juegan un papel especial en la supervisién o auditorfa social del
funcionamiento del programa. En el caso particular de Guatemala, hay un
esquema de organizacién para el caso del sistema educativo que son las lla-
madas Juntas Escolares (integradas por docentes y comités de padres que se
organizan para apoyar la prestacién de servicios), lo cual favorece la gestién

educativa en las escuelas.

Otra categoria de actividades inherentes al programa es el proceso de entrega de
la transferencia, que involucra otros beneficios ademds del pago en si. Es decir,
el pago (que en Guatemala se hace a través de un banco privado del sistema
bancario nacional) involucra, el proceso para determinar el monto, la frecuencia

y los mecanismos de transferencia de fondos.
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El disefio y desarrollo operativo y seguimiento de las corresponsabilidades es,
efectivamente, otro tema critico en el que se distinguen diversos niveles: 1) de-
terminacién de los requisitos y correspondiente capacitacién de los beneficiarios;
2) supervisién permanente por parte de los agentes locales (principalmente los
prestadores de los servicios); 3) establecimiento de sistemas de informacién
general de funcionamiento del servicio, que incluye la capacitacién de docen-
tes y trabajadores de salud; y de sistemas de informacién local (que vinculan
la informacién local de beneficiarios con la relativa a los procesos de pagos).
Nuevamente, el tema de gestién de informacién es clave de manera que la
informacién fluya a todos los niveles y a todos los dmbitos de la sociedad y

Gobierno para que el programa funcione efectivamente.

Ademds, se recomienda ponerle atencién a la “graduacién” de los beneficiarios. Esto
se relaciona con ayudar a los beneficiarios para que pasen a ser autosuficientes; por
ejemplo, a través de programas complementarios de proteccién social, oportuni-
dades de capacitacion para el trabajo e inclusive apoyo financiero para actividades
productivas. En el caso particular de Guatemala, se busca coordinar el Programa Mi
familia Progresa (MIFAPRO) con el Programa de Desarrollo Rural (PRORURAL)
que procura ser un mecanismo mediante el cual se canalicen recursos y asistencia

técnica para la generacién de capacidades productivas en la poblacién rural.

Por tltimo, con el mismo grado de importancia, se encuentra el elemento de
monitoreo y evaluacién. Esto implica no sélo el seguimiento, sino particular-
mente la evaluacién de impacto. En Guatemala, se busca realizar los estudios
de medicidn a partir de la experiencia mexicana y con una entidad especializada

como lo es el Instituto Nacional de Salud Publica de México.

D. Ventajas de los programas

A partir de la documentacién de las experiencias regionales, se pueden presentar
las ventajas de los programas de transferencias. El estudio del Banco Interame-

ricano de Desarrollo, “La institucionalidad de las politicas y los programas de
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la reduccién de la pobreza en América Latina” (BID, 2006), hace una revisién
de los esquemas de intervencién de los gobiernos de la regién en materia de
politica social y, dentro de ellos, analiza los programas de Transferencias Mo-
netarias Condicionadas que tienen amplia difusién en la regién, y senala, entre

otras, las ventajas siguientes:

Primero, en comparacién con otras intervenciones de politica social, se trata de
un subsidio a la demanda. Es decir, el recurso llega a quien mds lo necesita y se
busca que sea un mecanismo directo de canalizacién del mismo. Esto difiere de
los subsidios a la oferta, otro esquema de politica social ampliamente difundido
en nuestra regién a mediados de los ochenta y toda la década de los noventa; por
ejemplo, a través de los esquemas de fondos sociales. Por lo tanto, se considera que
esta intervencidn es la mds apropiada o de las mds apropiadas para ese enfoque.

Segundo, tienen objetivos combinados de reduccién de pobreza e inversién
en capital humano. Esta inversién en capital humano se expresa en el cardcter
condicionado de los programas, que busca reducir la pobreza a través de la
entrega de recursos econdémicos a la poblacién de més bajos ingresos y, a la vez,
garantizar que esos recursos se inviertan en capital humano de sus hogares y,
de esa manera, romper el ampliamente conocido circulo de transmisién inter-

generacional de la pobreza.

Tercero, estdn concentrados en la poblacién pobre y extremadamente pobre, para
lo cual es fundamental la aplicacién de criterios de focalizacidn, ya sea desde la
perspectiva territorial o de niveles de pobreza. Cabe notar que en algunos casos,

como el de Guatemala, se utilizan ambos enfoques.

Cuarto, las mujeres son las receptoras de las transferencias; esto porque se
considera que son mejores administradores de recursos, lo que garantiza que el
resultado se cumpla, pues la madre, generalmente, vela por el bienestar de sus
hijos. Adicionalmente, se sefiala que se diferencian de anteriores programas de

transferencias que trasladaban recursos a beneficiarios de manera pasiva. Ahora,
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se busca una participacién activa de los beneficiarios a través de las correspon-

sabilidades en educacién y salud.

Quinto, operan sobre la 16gica de derechos, esto significa que se expresa en el
derecho de insercidén social de la poblacién, debido a que los hogares mds mar-

ginados son los que, efectivamente, se benefician de manera directa.

Sexto, requieren apoyo local para su ejecucién y permiten un alto relacionamien-
to con los hogares. En algunos casos, esto se asocia con acciones de promocién
social 0 acompafamiento directo al proceso familiar, lo que, en cierta forma,

permite alguna creacién de capacidades adicionales en los hogares beneficiarios.

Séptimo, por su naturaleza y la complejidad de sus operaciones, es indispensable
que cuente con una eficiente tecnologia informdtica y financiera que facilite y
garantice la adecuada entrega de los recursos. En Guatemala, existe una alianza

con un banco privado del sistema nacional.

Octavo, en general, se toman medidas tempranas y oportunas para implementar

sistemas de evaluacién de impacto.

Finalmente, estos programas, en la mayoria de casos, cuentan con operaciones
y partidas presupuestarias debidamente normadas, lo cual es clave para la sos-
tenibilidad de las acciones; la transparencia de la asignacién de los recursos; y

la independencia de los programas, ante cambios y vaivenes politicos.

E. Posibles limitaciones

Es importante notar que, al igual que las ventajas, se desprenden posibles limita-
ciones o dificultades que, sin ser concluyente sobre éstas, hay que considerarlas
como factores que pueden incidir en el adecuado desarrollo de los programas.
En primer lugar, el nimero de participantes y volumen total de los pagos in-

dividuales pueden llegar a ser de gran magnitud y presionar la disponibilidad
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de ingresos fiscales. En el caso de Guatemala, dado que el programa estd recién
empezando, aiin no se tiene evidencia en este sentido, pero es a partir de la
revisién de distintas experiencias que se sefiala como un factor importante que

hay que tomar en cuenta.

Ademds, diversa bibliografia senala que los gerentes del programa pueden en-
frentar una presién considerable para acelerar los pagos. En la regién, se estd en
los umbrales de una crisis econémica que se desconoce cudl serd su incidencia
real, pero hay evidencia clara de que tendrd algin impacto. Un aspecto impor-
tante que hay que considerar es el alto grado y urgencia de la pobreza en el caso
nacional; municipios con porcentajes de pobreza extrema en torno al 60-80%
que constituyen un elemento fundamental que, indudablemente, presiona al
programa. Asimismo, la posibilidad de que surjan factores politicos de presiones
de personas que consideren que ameritan o requieren el recurso, esto derivado
de criterios de seleccién que pudieran generar friccién con quienes no resultan

seleccionados.

Por otra parte, se menciona el tema de responsabilidades compartidas entre
instituciones y niveles de gobierno, porque puede haber riesgo de perder
cierta efectividad o control de las acciones al haber muchos responsables

involucrados.

Finalmente, no se puede olvidar lo referente a los mecanismos de control y su-
pervisién, que probablemente no sean los mds adecuados para evitar los pagos
improcedentes, ya sea por filtraciones de beneficiarios o por corresponsabilida-
des no cumplidas. En este aspecto, se puede notar que dentro de este tipo de
programas los temas de seguimiento y evaluacién son cruciales para garantizar
el éxito. La inadecuada implementacion y verificacién puede ser una limitante
para la viabilidad de los mismos.




II. Transferencias condicionadas en
Guatemala: Mi Familia Progresa

Ana de Méndez"?

A. Cohesidén Social

a estrategia de transferencias condicionadas en efectivo es implementada en
Guatemala por “Mi Familia Progresa”, un programa presidencial coordinado

por el Consejo de Cohesién Social (CCS).

El concepto de cohesién social que se tomé como fundamento se define como:
“la unidn entre las partes y una fuerza de atraccién que las mantiene unidas”. En
relacién con el uso académico, es: “la capacidad de una sociedad para asegurar el
bienestar de todos los miembros; es minimizar la desigualdad y la exclusién” lo
cual destaca su significado, especialmente en paises como Guatemala que se ha
marcado histéricamente por esos rasgos. La falta de cohesién social en un pais,
como se ha visto, deslegitimiza la democracia y la accién del Gobierno. Por lo
tanto, se ha considerado como un concepto base de la politica social prioritaria

que se estd aplicando en el pais.

Entre las prioridades de la agenda politica estdn la gobernabilidad, el fortaleci-
miento de las finanzas publicas, la modernizacién de los mercados de trabajo,
el acceso universal a los servicios publicos a los grupos mds vulnerables y el

impulso a las politicas sociales contra la pobreza.

12 Directora Ejecutiva del Programa Mi Familia Progresa, del Consejo de Cohesién Social
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La cohesién social crea condiciones para minimizar la extrema pobreza, no se
pretende erradicarla, sino reducirla al minimo y, al mismo tiempo, crear un
sistema de redistribucién de la riqueza. Es muy importante mencionar esto
porque anteriormente se han tratado otros modelos a nivel del pais como los
Fondos de Inversién Social, que se han focalizado en la parte de infraestructura,
pero realmente no se ha atendido a la familia y el desarrollo humano de ésta,
promoviendo la personalizada de la nifiez. El buen cuidado de las futuras gene-
raciones es un requisito indispensable para garantizar el crecimiento sostenible
y la estabilidad social de un pais. El Consejo de Cohesién social tiene metas
como politica de Estado a mediano y largo plazo y se centra en conocimientos
por parte de la poblacién de sus derechos politicos, econémicos, culturales y
sociales. Su definicién conceptual exige la solidaridad que el Gobierno actual
impulsa, reduce las desigualdades, impulsa una adecuada politica fiscal y la
satisfaccion de las necesidades y los servicios bdsicos que, en este momento,

estdn insatisfechos en su gran mayorfa.

Son temas clave para la cohesién social, la infancia y la educacién y un buen
sistema de indicadores que se estdn construyendo en este momento para el
programa “Mi Familia Progresa”. Los indicadores sociales y econémicos del
pais hablan sobre multiples carencias y las posiciones en el dmbito mundial
son realmente vergonzosas para los guatemaltecos. Este programa representa
un esfuerzo por mejorar los indicadores relacionados con el crecimiento y

desarrollo infantil.

Se sabe que el sufrimiento causado por la pobreza en Guatemala es abrumador,
que estd focalizada en el drea rural y que afecta con mds intensidad a pueblos
indigenas, especialmente a los grupos mds vulnerables como son los ninos, nifias
y mujeres. Generalmente, se excluye sistemdticamente de las politicas globales
a los hombres y mujeres del drea rural. Ha habido un crecimiento econémico
desigual que ha producido pobreza; se ha permitido la destruccién constante
del ambiente; y se invisibiliza a la sociedad civil. Seis de cada diez guatemaltecos

son pobres y viven en condiciones de adversidad.
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Guatemala ha tenido varios intentos de cohesion social, aunque no se les ha
llamado explicitamente de esa manera. Algunos ejemplos son los Acuerdos de
Paz, la Agenda Nacional Compartida y otros esfuerzos que ha tenido la socie-
dad civil conjuntamente con el Gobierno. Estos han servido al pais, como una
base para empezar a tener acuerdos y llegar al punto en donde se estd en este

momento.

Las primeras declaraciones del presidente Alvaro Colom ubicaron a la Politica
de cohesién social como una de las prioritarias y sigue siendo la que en este
momento implementa la estrategia para la reduccién de la pobreza. Se han
encaminado grandes esfuerzos para coordinar y crear las sinergias institucio-
nales que le den un giro diferente a la manera de hacer las cosas. Los cuatro
ejes sobre los cuales opera la estrategia de Gobierno son: solidaridad, goberna-
bilidad, productividad y regionalidad; y sobre ellos se ha basado la estrategia

en cohesion social.

B. Qué es y qué no es el Consejo de Cohesién Social

Es muy importante decir que no es una institucién y que tampoco administra
ni ejecuta recursos. El Consejo es una instancia que coordina acciones y orienta
la inversién de los recursos de acuerdo con criterios de priorizacién y focaliza-
cién de proyectos. Surge de la necesidad urgente de producir resultados a corto
plazo y mitigar la pobreza extrema, ademds de que busca hacer mds eficiente la

administracién de los recursos y no tiene bandera politica.

Los objetivos son elevar el impacto de la inversién social, definir el manejo del
presupuesto con enfoque de gestién por resultados y determinar prioridades
de atencién geogréfica y programadtica. Para ello, se orientan con transparencia
las inversiones, se disefian programas que sean innovadores, se establecen me-
canismos de especializacién de los fondos sociales y se da cumplimiento a las
Metas y Objetivos del Milenio en la medida en que las posibilidades econémicas

lo permitan.
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El Consejo de Cohesién Social cuenta con los siguientes ejes y pilares. Ejes:
coordinacién inter-institucional, transparencia y rendicién de cuentas, for-
talecimiento local, desarrollo sostenible e inter y multiculturalidad. Pilares:

educacién, salud, infraestructura, seguridad alimentaria y los programas

presidenciales.
Cuadro 1
Ejes y pilares del Consejo de Cohesién Social
Ejes Pilares
Coordinacién inter-institucional Educacién
Transparencia y rendicién de cuentas Salud
Fortalecimiento local Infraestructura
Desarrollo sostenible Seguridad alimentaria
Inter y multiculturalidad. Programas presidenciales.

Respecto a la fiscalizacién, que ha sido objeto de cuestionamiento, se estd tra-
bajando de forma transparente. Todos y cada uno de los programas y las inver-
siones son auditables porque son ¢jecutados por entes del Estado. El Consejo de
Cohesién Social es un coordinador interinstitucional que orienta las inversiones

a una focalizacién geogréfica y temdtica.
Se cuenta con tres formas de trabajo:

— Coordinacién interinstitucional a cargo del Consejo. Estd integrado por
varias entidades: Ministerio de Salud, Ministerio de Educacién, Secretarfa
de Seguridad Alimentaria y Nutricional; asi como por entidades ejecutoras
que apoyan la implementacién como la Secretarfa de Coordinacién Ejecutiva
de la Presidencia (SCEP) y el Fondo Nacional para la Paz (FONAPAZ),

entre otras.
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—  Focalizacién geografica en 45 municipios priorizados inicialmente. Hay
una lista de municipios prioritarios elaborada en gobiernos anteriores.
Esta se fundamente en el Mapa de Pobreza elaborado por la Secretarfa de
Planificacién de la Presidencia (SEGEPLAN) con base en la ENCOVI
2000. Adicionalmente, hay otros 40 municipios que estdn entrando en una
segunda fase y otros 40 que van a entrar en la tercera. En este momento
son 125 municipios los identificados, de los cuales se llegard a 90, en el

2008.

—  Focalizacién temdtica: salud, educacion, seguridad alimentaria y nutricion;
infraestructura y programas presidenciales son los sectores priorizados para

focalizar el trabajo a través de las distintas entidades del Estado.

Se han observado resultados evidentes en educacion y salud, todo a través de los
Ministerios; se tiene infraestructura en los 45 municipios priorizados. Se estd
disefiando la segunda fase para los siguientes 40, con el propésito de extender
los beneficios. En nutricidn, se tiene una estrategia para los municipios rojos y
naranjas de acuerdo con el mapeo de vulnerabilidad alimentaria de la Secretaria
de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SESAN). Suman 226 comunidades
en rojo y 1,026 en naranja que totalizan 80,000 familias afectadas por insegu-
ridad alimentaria urgente. Ademds, se va a entrar también con un programa
de micronutrientes para reducir el grave indicador de 49.3% de desnutricién

crénica en los nifos menores de 5 afios en el pais.

Dentro de los resultados que se han observado en cuanto a la sostenibilidad estdn
los microcréditos y proyectos productivos que se financian a través de bancos.
No es un dinero que aporta el Gobierno, sino los bancos los que otorgan los
microcréditos. Cohesién Social solamente facilita la asistencia técnica; el segui-
miento estd a cargo de los programas presidenciales, que es donde entra “Mi
Familia Progresa”. Todos son mecanismos innovadores que se han encontrado
para poder atacar la crisis de inseguridad alimentaria y econémica que el pais

enfrenta.
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C. Programa Mi Familia Progresa

“Mi Familia Progresa” es una herramienta de proyeccion social que ha sido
utilizada por la mayor parte de paises en América Latina. Hay diez afios de
operacién en Brasil, en México y Perd. Algunos casos han sido mds exitosos
que otros y todos muestran caracteristicas propias. Guatemala ha tomado el
modelo de México, Brasil y El Salvador y sobre estas experiencias se estd cons-
truyendo el programa, ddndole las caracteristicas propias de nuestro contexto

multicultural.
1. Objetivos del Programa

El objetivo general de Mi Familia Progresa es apoyar la reduccién de la
pobreza; y los esfuerzos del Gobierno en la provisién de los servicios de
educacién y salud con calidad; la estrategia de reduccién de la desnutricién
aguda y crénica; y, obviamente, mejorar las condiciones de la poblacién

materno-infantil.

Destaca dentro de estos esfuerzos, el énfasis para que los nifios terminen al me-
nos la primaria y los jovenes la educacién media. Para ello, se realizan esfuerzos
para fortalecer la integracién de los servicios de salud, educacién y nutricién.
De esa manera, se espera lograr que no abandonen la escuela, por no contar
con los recursos necesarios. Otras acciones de importancia estin encaminadas
a incrementar el consumo alimentario; al respecto, se ha probado que en los
municipios piloto de Mi Familia Progresa, el 40% de las transferencias se usa
para comprar alimentos, y entre 30% o 40% para comprar ropa y medicinas;

el resto se aplica a otros servicios.

Es interesante ver que, en otros paises, la experiencia del uso de las transfe-

rencias va incluso para, por ejemplo, transportarse de las comunidades mds
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pobres a municipios donde encuentran mejores oportunidades de trabajo.
Por consiguiente, las transferencias también pueden servir para potenciar los

ingresos de la familia.

Adicionalmente, se estd disefiando un Plan de Capacitacién para que las familias
amplien sus conocimientos en salud, alfabetizacién, nutricién y ciudadania; con
el fin de lograr que tomen conciencia de que los nifos son el futuro y que es

urgente y necesario mejorar sus condiciones de vida.

Se focaliza no sélo en las familias en extrema pobreza, sino también en las
que estdn en vulnerabilidad de serlo, porque se ha analizado que, por las
crisis alimentaria y econédmica que estdn afectando el pais, muchas familias
podrian caer en condiciones de pobreza, y por lo tanto, también necesitan

atencion.
2. Focalizacion de los beneficiarios

La elegibilidad de las familias se hace a través de un barrido censal que es ejecu-
tado por el Instituto Nacional de Estadistica, lo que garantiza que la informa-
cién no sea manipulada ni politizada. Ademds, se cuenta con la participacién
de las autoridades locales, los Consejos de Desarrollo Comunitarios y otros
lideres. Asi también, en cada uno de los municipios, se encuentran establecidas
oficinas dentro de los centros de salud; y se espera que, mds adelante, se cuente
con oficinas propias del programa para atender a los beneficiarios de manera

personalizada.

Adicionalmente, se han establecido mesas de reclamo donde las familias pue-
den llegar a consultar sus dudas y presentar reclamos que, posteriormente, son
ingresados al sistema de atencién ciudadana para darles el correspondiente

tramite y seguimiento.
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Mapa 1
Mapa actual de los 41 municipios prioritarios
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D. Apoyo externo

Se ha contado con el acompanamiento de Accién Ciudadana, para garantizar
la transparencia del programa, asi como con la asistencia técnica de la Agen-
cia Internacional para el desarrollo, de los Estados Unidos (USAID) para la
preparacion de los manuales operativos y conceptuales; y del Programa de las
Naciones Unidad para el Desarrollo (PNUD) y otras agencias del Sistema de
Naciones Unidas para atender el tema de desnutricién y el trabajo infantil.
El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) apoya la construccién de la
Linea Basal con el acompanamiento del Instituto Nacional de Salud Publica
de México. El Banco Mundial estd apoyando todo lo relacionado al proceso
de seleccién de beneficiarios. El acompafamiento de la cooperacién interna-
cional ha garantizado que los resultados puedan ser medibles y totalmente

transparentes.
E. Transferencias condicionadas en efectivo

Hay dos tipos de trasferencias en el pais, el Bono de Salud y Nutricién que
consiste en la entrega de Q.150.00 por cada familia, que tiene ninos entre
0y 15 afos. Eso garantiza que puedan estar inscritas en el sistema de salud
publico del pais y tener un chequeo mensual, el cual es registrado a través
de boletas de corresponsabilidad. Esto permitird reducir la desnutriciéon y el
porcentaje de nifios con bajo peso al nacer; aumentar las coberturas de las
vacunaciones; y reducir la mortalidad materno-infantil y la morbilidad en
ninos. El bono educativo es de Q.150.00 también por familia, no importa
el nimero de ninos, y se aplica a las familias que tienen nifos de 6 a 15
afos. Por consiguiente, hay familias que pueden recibir Q.150.00 porque
s6lo tienen nifios de 0 a 6 anos y familias que reciben Q.300.00 porque

tienen nifios de 0 a 15 afos.

Estos bonos no son excluyentes entre si, son complementarios y se dan siempre

y cuando las familias cumplan con la responsabilidad de mantener en la escuela,
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en al menos un 80% del tiempo, a todos los nifios de la familia y de llevarlos a
sus controles a los centros y puestos de salud. Se estd trabajando en un modelo
con el Programa de Extensién de Cobertura (PEC) del Ministerio de Salud,
para que las ONG, que participan en este programa, puedan ayudar a llevar
este sistema de corresponsabilidades.

En el caso de los bonos, estos son pagaderos cada dos meses, por el sistema
logistico de las corresponsabilidades y también por la capacidad de pagos del
BANRURAL, el banco que ayuda en este momento a trasladar el recurso. De
esa cuenta, existen familias que cada dos meses reciben Q.300.00 6 Q.600.00,
dependiendo del tipo de bono que cada uno tenga.

Ademds, se aplican revisiones constantes porque, a veces, cuando se concluye
el censo y se presentan los primeros pagos, las familias atin no cuentan con la
papeleria completa, es decir, cédulas de los titulares, partidas de nacimiento de
los nifos, entre otros. Por tal motivo, hay que mantener un proceso de verifi-
cacién del registro de beneficiarios permanente. Cualquier error que se detecte

se corrige inmediatamente.
E  Resultados

Entre los principales resultados a la fecha, y esto cambia constantemente por
la dindmica diaria de entrega de pagos'’, se encuentran los que se resumen a

continuacion:

Se han entregado ya las primeras transferencias en 32 de los 45 municipios.
De esos 32, hay cuatro municipios piloto en los cuales se entregard ya la cuarta
transferencia; y otros, como San Bartolo Aguas Calientes e Ixchigudn, que en

octubre recibirdn la primera.

13 Se espera que el afio entrante (2009) haya una sincronizacién de pagos, teniendo todos los dias diferentes
actividades a nivel del pais
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Al dia de hoy, hay 73,021 familias cubiertas en 32 de los 45 municipios. La
proyeccién para el resto del afio es haber efectuado por lo menos un pago
en 90 municipios; continuar los pagos en los siguientes municipios; y ha-
ber atendido por lo menos a 275,000 familias en el 2008. El afo entrante
(2009) se espera atender a 475,000 familias en 125 municipios, lo que da
una cobertura de 3.2 millones de personas con una inversién estimada de

Q1.7 millones.

En este momento, hay un monitoreo de los primeros cuatro municipios don-
de se estd entregando el cuarto pago. Ha habido un retorno de 3,732 nifios
que volvieron al sistema escolar este ano. Ademds, pese a que el monitoreo en
educacién no se puede realizar porque el afio escolar termind, se espera que,
para pagar el primer bono del afio en enero 2009, los ninos estén inscritos en
el sistema escolar y que la afluencia sea masiva como ya se ha observado en el

proceso de pre-inscripcion.

En el caso de salud, en los cuatro municipios piloto, la informacién compa-
rada con respecto al afio 2007, presenta 6,315 casos nuevos de salud, que es
un aumento considerable. Esto ya como un resultado de las transferencias, su
condicionalidad y de la gratuidad de los servicios. Adicionalmente, se observa
que este Programa, a pesar de haber sido iniciado este afo, tiene resultados
sustanciales, considerando que no estaba dentro del Presupuesto General 2008
elaborado por el Gobierno anterior.
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Tabla 1
Impacto en el sector salud
Aumento de atencidn en servicios de salud

Municipios piloto 2007 2008 Aumento en
produccién

Santa .Luc1f:1 La Reforma 3.803 5.873 2,070

Totonicapin

San Bartolomé Jocotenango

El Quiché 3,576 4,122 546

Santa,Cruz La Laguna 1,208 4477 3269

Solold

Santla}go Atitlin 7162 7592 430

Solol4

Total 15,749 22,064 6,315

Por ultimo, cabe mencionar que el Programa estd adscrito a la Secretaria de
126 Coordinacién Ejecutiva de la Presidencia y cuenta con una partida presupues-
taria que todos pueden ver en el SICOIN. En ésta estdn registrados todos los
gastos que se han tenido y se mantiene vigilancia permanente de la ejecucién

del Presupuesto del Estado.

Ademis se ha analizado que cada afio, en los dltimos cinco afos, el Fondo Co-
mun del Presupuesto ha recibido de dos mil a tres mil millones de quetzales,
que las entidades devuelven por falta de ejecucién, por lo que el Consejo de
Cohesién Social podria maximizar el uso de estos recursos y financiar programas
nuevos. Ha sido una verdadera ldstima que dadas las necesidades del pais, los
recursos no gastados sean devueltos al Fondo Comdn.




III. Programa de transferencias condicionadas en
efectivo en ciudad de Guatemala: experiencia
de una interrelacién de actores que trabajan
para reducir la pobreza urbana

Onelia Roca'® y Oscar Grajeda®

A. Antecedentes

La Municipalidad de Guatemala inicid, en el 2007, la implementacién de un
programa de transferencias condicionadas en efectivo, como un instrumento
de reduccién de la pobreza, adaptable al dmbito urbano. Si bien es cierto que el
papel municipal, hasta hace algtn tiempo, estaba focalizado hacia la prestacion
de los servicios bésicos, su enfoque se ha ido ampliando hacia las intervenciones
sociales en los tltimos cuatro anos. La intencién de la presente administracién
y del Concejo Municipal es, cada vez mds, llevar de la mano el desarrollo de
la infraestructura bdsica con el desarrollo humano. A partir de esa idea, surge
la creacién, en el afio 2002, de la Direccién de Desarrollo Social cuya labor
se ha centrado en implementar programas sociales que pudieran contribuir al
desarrollo integral de los vecinos de la ciudad de Guatemala.

Por esta razén, existe la proyeccién conocida como Visién Guatemala 2020, que
es todo el plan de ordenamiento territorial con tres ejes principales de desarrollo:
construir una ciudad socialmente solidaria, ambientalmente responsable y econd-

micamente competitiva. Dentro de estos ejes, la Direccién de Desarrollo Social

14 Subdirectora de Desarrollo Social, Municipalidad de Guatemala.
15 Investigador y Coordinador del Area de Politicas Pablicas del Instituto de Investigaciones Econémicas y
Sociales (IDIES), Universidad Rafael Landivar.
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promueve los programas sociales dirigidos a mujeres, jévenes y ninos. Ademis,

promueve el eje cultural con el fin de favorecer espacios de convivencia a nivel

de barrio entre los vecinos. De esta forma, el impulso que la Municipalidad ha

dado en el tema social, en los Gltimos cuatro afos, estd orientado a la bisqueda
q

de mejores relaciones de convivencia pacifica en el dmbito comunitario.

Se ha sefialado muchas veces que la focalizacién de los programas sociales est,
generalmente, orientada hacia las dreas rurales. Sin embargo, a nivel de la ciudad
capital hay todavia una deuda social por cumplir en la que se estd trabajando;
no obstante, los esfuerzos que se hagan nunca serdn suficientes para lograr el

100% de cobertura de los servicios.

En el ano 2004, se encontraron varios sectores de la zona 3 totalmente carentes
de servicios basicos, principalmente todas las colonias, los barrios y asentamientos
alrededor del vertedero sanitario. La meta inicial fue trabajar para crear mejores
condiciones de vida para estas comunidades y uno de los esfuerzos importantes
fue la inversidn en la prestacion de servicios bdsicos en estos asentamientos; a
la vez, de alguna manera, también se empezaron a incorporar paulatinamente
los programas sociales. Una de las principales preocupaciones, en ese tiempo,
era la cantidad de nifos que trabajaban dentro del basurero clasificando y co-

mercializando la basura.

Con el acompafnamiento de la Cooperacién Italiana para el Desarrollo y la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), se comenzé a desarrollar un
proyecto para atender dicha problemdtica. Una de las primeras medidas fue
prohibir la entrada al vertedero a los menores de 18 afios; se crearon, ademds,
varios programas sociales que permitieran compensar a esta poblacién porque,
obviamente, habia joévenes sin ninguna capacitacién y con pocas posibilidades
de insertarse en el mercado laboral o en las oportunidades sociales. En ese sen-
tido, se puede indicar que el éxito mds grande de este programa, apoyado por
la cooperacién internacional, es que sigue funcionando y beneficiando a nifos

y jovenes, con inversién eminentemente municipal.
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B. Programa de transferencias
condicionadas en efectivo

Después de la experiencia municipal inicial en estos programas, se inicié la
implementacién del programa de transferencias condicionadas con el apoyo
de la Cooperacién Italiana para el Desarrollo y el acompanamiento técnico del
Instituto de Investigaciones Econdmicas y Sociales (IDIES) de la Universidad
Rafael Landivar, que ha sido quien ha llevado de la mano a la Municipalidad

Metropolitana en esta nueva experiencia.

Los aspectos generales de la intervencién se basan en un modelo de gestién
implementado desde el gobierno local, la cooperacién internacional y la aca-
demia. Esta es una de las mejores lecciones aprendidas al momento; de alguna
manera, se ha logrado el acercamiento entre la academia y la préctica a nivel
comunitario, lo que ha representado un medio para fortalecerse mutuamente

en esta experiencia emprendida.

C. Focalizacién

La focalizacién geogréfica estd centrada en 22 asentamientos de las zonas 3
y 7 de la ciudad de Guatemala, que, como ya se menciond anteriormente,
son las dreas de mayor influencia del vertedero sanitario. Puede afirmarse
que ésta ha sido una de las dreas mds deprimidas de la ciudad hasta hace
aproximadamente tres afios cuando, paulatinamente, se ha ido transfor-
mando con apoyo comunitario. Sobre esto, es muy importante senalar que
todas las intervenciones municipales se focalizan y se complementan con la
participacién de los comités Gnicos de barrio (CUB) organizados en cada

una de las comunidades.

Los objetivos de las transferencias condicionadas son: aliviar la pobreza a
corto plazo; aumentar el nivel de capital humano a mediano plazo; y erradicar
la pobreza de oportunidades a largo plazo. Los indicadores del componen-
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te son el consumo per cdpita total; consumo per cdpita en alimentos; y la
percepcion de los jefes de hogar sobre la importancia de la educacién y la
salud de sus hijos.

Se ha encontrado que en estas comunidades no solamente hay carencia de re-
cursos, sino de visién y oportunidades. De tal manera que, la responsabilidad
de quienes quieren transformar esas realidades tiene que estar orientada también
hacia la ampliacién de oportunidades para estas personas. Nos referimos, por
ejemplo, a aumentar la tasa de asistencia escolar, la distribucién del tiempo de
los nifos y padres beneficiados, asi como a generar cambios en sus patrones de

consumo de alimentos.

Otro aspecto muy importante que se ha podido detectar es que muchas veces
los pocos recursos que se disponen para la alimentacién no son utilizados de
manera adecuada. Por tal motivo, hay que realizar esfuerzos en el tema educativo
para cambiar los hdbitos nutricionales de la gente; esto no s6lo es una tarea del
programa, sino un reto para todos los que interactian con estas comunidades

en una u otra forma.
D. Caracteristicas del programa

Entre las caracteristicas especificas del programa, se encuentra que las trans-
ferencias en efectivo se entregan inicamente a la madre de los ninos benefi-
ciarios. En un primer momento, se generaron muchas dudas e inquietudes
sobre qué iban a hacer los hombres o los jefes de hogar con estos fondos,
pues era posible que, si la transferencia se les entregaba a ellos, no llegaran
a los nifios, que son el principal objetivo del programa. Por lo tanto, se
restringi6 la entrega exclusivamente a las mujeres jefas de hogar, dado que
la evidencia demuestra que ellas son optimizadoras en el uso de los recursos

econémicos del hogar.
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Por otra parte, se beneficia a un méximo de tres ninos por hogar. Este fue otro
reto que vencer, ya que muchas veces se ha dicho que es posible que este tipo
de programas tienda a incentivar que la familia crezca. Por lo que, al poner este
tipo de limites desde el primer momento, se consideré que no se estd favore-

ciendo esta tendencia.

Otro aspecto tomado en cuenta es que, cuando la familia incumple una
o varias condicionalidades por segunda vez, se le suspende la transferen-
cia. Para esto, se aplica un control y monitoreo permanente que permite
verificar en forma efectiva el cumplimiento de las condiciones que el
programa ha establecido desde el inicio. Este proceso cuenta con el apoyo
técnico del IDIES, el Banco de Desarrollo Rural (Banrural) y las escuelas

publicas del sector.

Cada familia posee una cuenta de ahorro en dicho banco. Este fue otro desafio en
el plano de las oportunidades; estas familias por su condicién de pobreza tienen
pocas posibilidades de acceder a los servicios bancarios existentes en el medio.
Su experiencia en este tipo de actividades es muy limitada. Esto fue totalmente
superado en el programa de la ciudad de Guatemala, todas las familias benefi-
ciarias, es decir, las mujeres que reciben la transferencia, lo hacen a través de una
cuenta de ahorro. Ellas disponen cudndo utilizan el dinero y cudnto retiran de
la cuenta que poseen. De esta manera, se respetan sus decisiones familiares de
consumo y ahorro. Asimismo, se crean las condiciones para fomentar el ahorro

en las familias.

Por su parte, la familia se compromete a cumplir con la condicionalidad de velar
porque los nifios asistan regularmente a clases (el minimo de cumplimiento de
asistencia es 80%); cuidar que el nifio tenga un buen rendimiento escolar y estar

pendiente del mismo. (Ver tabla 1)

131



132

II Seminario Internacional de Politica Social

Tabla 1
Condicionalidades para las familias beneficiarias

.. X Minimo para cumplir X Medio de
Condicionalidad : P X p Frecuencia X .,
condicionalidad verificacién
. . Minimo un 80% de Listas de
Asisrencia regular a clases . . Mensual . .
asistencia a la escuela asistencia
o Aprobar todas las . Boletas de
Buen rendimiento escolar . . Bimestral . .
materias (minimo 60pts) calificaciones
Responsabilidad de los .
P o Firmar boleta de . Boletas de
padres sobre el rendimiento . Bimestral e
L calificaciones calificaciones
del alifi lifi
e los ninos

Fuente: Elaboracién IDIES.

El monitoreo se hace de manera mensual y bimensual, dependiendo de la condi-
cionalidad. El medio de verificacion se realiza principalmente en las escuelas, para
lo cual existe una coordinacién efectiva con los maestros y directores. Otra de las
caracteristicas del programa es que, desde un principio, ha estado claro que no
es un esfuerzo tinicamente del gobierno local, sino que se necesita del concurso
de los diferentes sectores para implementar el programa. En este caso, el sector

educativo es un aliado estratégico importante para que el programa funcione.
E. Monto de la transferencia

Debido a que la estimacién del monto de la transferencia debe acercarse lo
mids posible al costo de oportunidad del hogar que debe cumplir con esa
condicionalidad, bdsicamente la Municipalidad se fundamenté en el apoyo

del IDIES.

Especificamente, se utiliz6 una boleta de diagnéstico bésico, realizada en el 2008
a todas las familias de los 22 asentamientos, que determinaba su ubicacién e

identificaba en qué hogar estaban mds latentes las necesidades, de modo que
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éste fuera tomado en cuenta en el programa. También se utilizé la Encuesta
Nacional de Condiciones de Vida (ENCOVI) 2006, la Encuesta Nacional de
Empleo e Ingresos (ENEI) 2004, y las evidencias internacionales de las cuales

se disponia informacién en ese momento.

El monto que se determiné que debia entregarse, corresponde a un maximo
del 20% del promedio de consumo familiar en estos asentamientos (que es
aproximadamente de Q.2, 000.00), es decir, que el monto madximo estable-
cido por concepto de transferencia fue de Q.400.00 por familia para que
realmente complementara lo que el hogar necesitaba para seguir y mejorar

su ritmo de vida.

El paso siguiente fue definir en qué forma se iban a distribuir esos Q.400.00.
Se definié que el beneficio base por familia serfa de 40% del monto maximo
de la transferencia en efectivo, lo que equivale a Q.160.00; adicionalmente, se
entregaria un beneficio marginal de alrededor del 20% por nifio que asistiera a
la escuela (QQ.80.00). Por lo tanto, un hogar con tres ninos dentro del programa
obtendrfa un total de Q.400.00, monto maximo; una familia con dos nifos
obtendria Q320.00; y un hogar con sélo un nifo, Q.240.00. Es decir que se

beneficia a las familias por un maximo de tres nifios o ninas.

FE. Monitoreo y acreditacion

El proceso de monitoreo y acreditacion funciona a través de una serie continua
de pasos. Los cuales dan inicio con la entrega de instrumentos de monitoreo a
cada uno de los promotores municipales. Al respecto, es importante mencionar
que el programa cuenta con un equipo de promotores que estd permanente-
mente en el territorio para dar acompafamiento a las familias y a los nifios en
las escuelas, de manera que se pueda garantizar un cambio en la vida de las

familias beneficiarias.

Posteriormente, se procede a la recoleccién de la informacién en cada una de

las escuelas y grados respectivos en donde se encuentran estudiando los benefi-
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ciarios, asi como a la digitalizacién de los instrumentos. En seguida, se realiza
un reporte de resultados mensual, la presentacién del mismo y la elaboracién
y entrega de las notificaciones a los padres de familia, en caso que haya habido

incumplimiento en las condicionantes establecidas.

Luego, con base en la informacién obtenida, se traslada al banco el dato de las
familias a las cuales se hay que realizar la transferencia correspondiente al mes,
previo a la verificacién de los datos por parte del IDIES. Finalmente, se envia
un oficio para autorizar el débito de la cuenta matriz de la Embajada de Italia
y la acreditacion de las cuentas de los beneficiarios. Cabe sefalar que, en todo
el proceso, la Municipalidad es facilitadora y en ningtin momento es adminis-
tradora de los recursos de este programa, los cuales provienen del Gobierno

Italiano, a través de su agencia de cooperacion internacional.

Diagrama de flujo 1

Proceso de monitoreo y acreditacién

* Entrega de instrumentos a cada promotor de un conjunto de escuelas

* Recoleccion de informacién en cada grado

¢ Digitacion de instrumentos de monitoreo

¢ Elaboracion de reporte y resultados de monitoreo

Elaboracién y entrega de notificaciones a los padres de familia

* Elaboracién y envi6 de planilla de acreditacién a Banrural

* La Embajada de Italia envia el oficio para el débito del monto total de la
cuenta matriz y acreditacién de las cuentas de familia

- J o _J__J_J_J

CCREEE

Fuente: Elaboracién IDIES.




Experiencias nacionales en politicas piiblicas para la reduccion de la pobreza

Es importante considerar que, en caso de doble incumplimiento, la transferencia
se suspende temporalmente (un mes); si el beneficiario logra cumplir, nuevamen-
te, con las condicionalidades establecidas puede volver a acceder al beneficio;
esto significa que se le da la oportunidad de permanencia en el programa, pero
bajo ciertos criterios, no se procede, directamente, al retiro.

G. Poblacién beneficiada

La poblacién beneficiada al 2008 asciende a 61 nifios del nivel pre-primario,
1,070 en primaria y 59 en secundaria, para un total de 1,190 favorecidos.
Respecto a la distribucién por sexo y nivel, existe una mayor concentracién en
el nivel primario y hay balance entre los nifios y nifias, lo que permite brindar

igualdad de oportunidades a ambos sexos.

H. Avances y resultados del sistema de monitoreo

Dentro de los principales avances, se encuentran: la base de datos de 832 hogares
beneficiarios; el sistema de monitoreo implementado; y las transferencias de
marzo a agosto 2008 acreditadas. Los siguientes pasos para el mes de octubre
son, acreditar dos transferencias mds para el ciclo 2008 y realizar la evaluacién
del proceso.

En lo que respecta a los resultados del monitoreo de cumplimiento en la asis-
tencia de los nifios a la escuela, es importante notar que, como se observa en la
gréfica, hay meses en que hay una mayor cantidad de nifios que no cumple con
el 80% de asistencia a la escuela, lo que muchas veces estd asociado a factores
comunitarios como la época de lluvia, las fiestas que se dan en la comunidad y
algunos otros eminentemente culturales de la zona. Ademds, es interesante ver
que, para el grupo de beneficiarios en pre-primaria, durante el mes de junio y

julio, el incumplimiento por inasistencia fue de cero.
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Griafica 2

Porcentaje de incumplimiento en asistencia escolar
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Fuente: Grajeda (2008).
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En el caso del grupo de preprimaria, ha habido mejoramiento en la calidad

del aprendizaje, segtin referencias de las madres de familia, la transferencia estd

contribuyendo a que los nifios cuenten con los materiales diddcticos para las

actividades dentro del aula.

La preparacién que reciben antes de entrar a la primaria es la mds importante,

dentro del disefio de este programa de TCE en dmbito urbano, para reducir la

repitencia escolar. Al exigir estd condicionalidad el programa busca incentivar

que el nino logre avanzar al grado inmediato superior.
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Grafica 3

Porcentaje de promocién escolar
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Fuente: Grajeda (2008). 137

El programa también ha estado monitoreando la asistencia de los padres de fa-
milia para recoger las notas, como indicador de la responsabilidad de estos sobre
la educacién de sus hijos. En ese sentido, se puede sefialar que los padres sienten
un mayor compromiso en este aspecto, muestra de ello es la fuerte reduccién

en el incumplimiento de esta condicionalidad (Ver grafica 4).
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Grifica 4

Porcentaje de incumplimiento de asistencia a recoger notas
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Fuente: Grajeda (2008).

Mensualmente, de acuerdo con la informacién del reporte de monitoreo, se
realizan las suspensiones respectivas. Por esa razén, cada mes es distinto el
numero de beneficiarios favorecidos. Los nifos pueden estar bajo dos estados:
beneficiario (recibié TCE en ese mes); y suspendido (no recibié TCE en ese

mes).
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Griafica 5

Distribucién de beneficiarios por estado
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Fuente: Grajeda (2008).

I. Consideraciones finales

Es importante destacar la necesidad de que exista coordinacién interinstitucio-
nal entre gobiernos locales y gobierno central para mejorar la implementacién
de programas sociales de este tipo, asi como para convertirlos en politicas de
Estado dentro del marco de la descentralizacién. En este caso, la coordinacién
del gobierno local con las escuelas publicas fue fundamental para alcanzar los
objetivos del programa.

Los gobiernos deben tener claro que estdn incentivando una demanda de ser-
vicios publicos, por lo que la implementacién de estos programas debe estar
acompanada de una fuerte inversién social en infraestructura y recurso humano
para proveer servicios de salud y educacién. En esta experiencia, la oferta de
servicios era mayor a la demanda de los mismos, lo cual resulté en mayor efi-

ciencia en el aprovechamiento de los recursos.
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Las suspensiones del beneficio nunca fueron mayores del 21.2% de los
beneficiarios, lo que demuestra que la aplicacién de las reglas es importante
para que los hogares perciban que tienen una corresponsabilidad y no un

« »
regalo”.

En el caso del programa de transferencias de la Municipalidad Capitalina,
se visualizan otros retos: implementar programas de capacitacién para estas
mujeres; disefar programas de microcréditos para impulsar el desarrollo
territorial; asi como extender su cobertura a otras zonas en donde existan

necesidades similares.

Es importante reconocer, nuevamente, que para la construccién de esta propuesta
se ha recibido apoyo de la Universidad Rafael Landivar, pues si bien es una
propuesta que nace de la Municipalidad de Guatemala, se ha ido construyendo
conjuntamente con la academia, los comunitarios, las autoridades locales y la

cooperacidn internacional.
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Metodologias y panorama de la
pobreza en Guatemala






I. Condiciones, recursos y métodos
requeridos para implementar un
Programa de Transferencias
Monetarias Condicionadas

Graciana Rucci’®

A. Programas sociales

I :n general, los programas sociales pueden dividirse en tres grupos:
143

—  Programas para mejorar los ingresos de la poblacién a través de subsidios
a precios o exencién de impuestos, controles de precios y transferencias en
efectivo condicionadas o no.

— Programas para proteger contra riesgos como los seguros de salud, vida,
desempleo y la seguridad social (paquetes para asalariados) y programas de
proteccidn social para no asalariados.

—  Programas para el fomento del capital humano y fisico: educacién, capaci-

tacion laboral, nutricién, infraestructura y vivienda.

Dentro de los principales problemas y limitaciones de algunos programas sociales
se encuentran las deficiencias de disefio, implementacién y articulacién entre

ellos; la duplicacién de intervenciones, excesiva burocracia y costos adminis-

16  Especialista en Desarrollo Social del BID.




144

II Seminario Internacional de Politica Social

trativos; la dispersion y falta de focalizacién en los mds vulnerables, el hecho de
que no necesariamente sean distributivos; la débil gestién y falta de evaluacién;
la poca claridad sobre escalamiento y graduacion; asi como problemas de co-

rrupcién y falta de transparencia.

Las transferencias monetarias condicionadas (TMC) tienen varias ventajas pues
son un instrumento de transferencia directa en dinero a los hogares que estd
condicionada generalmente a inversiones en capital humano. Entre éstas se
encuentra que es mds eficiente que los controles de precios, subsidios o entrega
en especie; ademds, modifica el comportamiento de los hogares de una manera
socialmente deseable, pues hay un incentivo a la inversién en capital humano y
por lo tanto una mejora en las condiciones de educacién, salud y nutricién de
los mds pobres, haciéndolos mds productivos en el mediano plazo. Otra es que
al focalizar en los mds pobres, las TMC son redistributivas, incluso aislando su

efecto sobre el capital humano.

B. Las transferencias monetarias

condicionadas (TMC)

Estas transferencias pueden ser instrumentos efectivos para romper la transmi-
sion inter generacional de la pobreza. A partir de Progresa en México (1997),
ha habido una gran proliferacién de este tipo de programas orientados a la
proteccién social. Ademds, se han convertido en una de las intervenciones mds
efectivas, en los afios recientes, para mejorar la acumulacién de capital humano

de los mds pobres.

C. Elementos clave para el disefio de un
Programa TMC: Aspectos centrales

Dentro de los elementos clave para el disefo, el cual incluye la implementacién,
de un programa de transferencias se pueden mencionar tres tipos de aspectos:

técnicos, operativos y politicos. Al referirse a los aspectos técnicos se pueden
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discutir los temas de diseio microeconémico, la sostenibilidad presupuestaria,
la respuesta positiva de la oferta y el equipo humano. Al hablar de aspectos
operativos es necesario considerar el monitoreo y supervision, las evaluaciones
de impacto y las operativas y un efectivo arreglo operativo como resultado.
Cabe notar que estos aspectos tienen un sesgo hacia el monitoreo, supervision y
evaluaciones, pues son fundamentales no s6lo para los programas de transferen-
cias condicionadas, sino para cualquier programa, debido a que los problemas

atendidos son graves y los recursos escasos.

De esa cuenta, los programas de transferencias monetarias condicionadas han
sido un ejemplo, hasta para los politicos, de que el monitoreo y evaluacién
sirve como herramienta politica cuando los resultados van bien. Aquellos que
no quieren que estos programas se politicen, tienen que “vender”, en el buen
sentido, el monitoreo y la evaluacién y usarlos a su favor. Antes era frecuente
ver que los politicos se oponian a la evaluacién, pero, ahora, son los primeros
que hacen presentaciones con esos resultados. Cabe insistir que el monitoreo y
la evaluacién no se requieren s6lo para responder a la cooperacién internacional,
la cual siempre estd dispuesta a apoyar técnica y financieramente los programas,
sino mds bien a convertirlas en précticas permanentes y necesarias para evidenciar

resultados y reorientar procesos.

Es importante mencionar que el monitoreo y las evaluaciones no son sustituibles,
sino totalmente complementarios. El monitoreo es del dia a dia, es ver hacia
dénde se va, ir ajustando, ir viendo si el diseno se estd implementando como
se pensd. Permite saber si se estd siendo eficiente o no en la administracién y
gestion de un programa y, a la vez, es un ingrediente para ver los impactos del
programa en si mismo. Un mal monitoreo trae consecuencias sobre los impactos

del programa en si mismos.

En el tema de las evaluaciones operativas es importante acostumbrarse a que
son continuas. No es cuestién de cada dos afios; son sistemas que forman parte

de las unidades ejecutoras que se hacen dia a dia, son “spot checks”.
) q
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Respecto a los aspectos operativos. Un efectivo arreglo operativo sirve para
fortalecer la institucionalidad y la coordinacién intersectorial, lo que es un gran
desafio para todos los participantes en la politica social, es decir, no sélo son los
ministerios, agencias y secretarias, sino también la interaccién entre gobiernos
locales y nacionales. La evidencia muestra que atin en los paises mds centralizados,
los programas nacionales de transferencias monetarias condicionadas, necesitan
de la interaccién y coordinacién con los gobiernos locales; ya sea para conse-
guir un DNI, porque es a nivel local, o porque hay escuelas y centros de salud
municipales. Empezar sin esto en mente es empezar con el pie izquierdo, pues
si no se piensa en la interaccién, la coordinacién y la apropiacién de todos los
jugadores de este tipo de programas, tarde o temprano van a tener que sentarse

con los alcaldes, los municipios, y otros sectores sociales.

Algunos de estos programas han empezado diciendo: “Como el sector salud no
hace nada, nosotros vamos a controlar el desarrollo y el monitoreo de peso y
talla”. Esto no funciona, es ineficiente, no tienen ni la capacidad ni la respon-
sabilidad. Lo mismo pasa en la separacién de los niveles de gobierno, en donde
se encuentran diferentes ejemplos, de acuerdo con la estructura gubernamental

de cada uno de los paises.

Finalmente, en aspectos politicos, la credibilidad, la transparencia, la ren-
dicién de cuentas, la relacién con el congreso y la no utilizacién electoral.
Al ser latinoamericanos se entiende exactamente de qué se estd hablando
con esto. Que es dificil, es cierto, es super dificil, pero no hay que dejar de

pelear por esto.

D. Elementos de soporte

Como elementos de soporte son importantes la interconexién, la apropia-
cién y la inter-coordinacién, pues es necesario que toda la sociedad civil
esté involucrada. Asi también, es fundamental contar con el apoyo de la

comunidad académica, cuyos miembros siempre estd pensando un poquito
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mids alld de lo que es el dia a dia; al igual que con las instituciones inter-
nacionales, que puedan colaborar técnicamente con otras experiencias; vy,
obviamente, la visién compartida de ministerios y agencias. Es evidente, que
no se estarfa iniciando bien si cada uno de los actores sociales involucrados

en estos programas no se apropia de ellos.

E. Lecciones aprendidas

Los programas de transferencias monetarias condicionadas tienen que ser un
traje a la medida. Estd muy bien y es fundamental que todos miren lo que han
hecho otros paises, pues sirve de experiencia. Ademds, por suerte, hay una gran
variedad de paises que tienen este tipo de programas y se caracterizan por tener
distintas estrategias de focalizacién, sistemas de informacién o de pagos. A otros
paises les ha servido y les sirve muchisimo ver qué estd pasando y cémo han
resuelto sus problemas, pero eso no quiere decir que hay que copiar o duplicarlo

sencillamente en otro pais.

Ademds, la evidencia de los resultados a largo plazo no es concluyente. Recién
ahora, México, que tiene 11 6 12 afios de implementacidn, estd empezando
a ver resultados. Muchas veces, se les carga a los programas responsabilidades
que no les competen a ellos. Un programa de TMC no puede, ni debe ser un
arbolito navidefo; no porque las evaluaciones dieron resultados positivos se le

pueden cargar todas las situaciones que se quieren solucionar.

En efecto, una politica social necesita tener, ademds de un programa de
TMC, programas de capacitacion, saneamiento, vivienda y otros similares.
Lo que en Colombia se conoce como Red, o como Chile Solidario en este
pais (en donde aunque no se tiene un programa de TMC, si cuenta con una
estructura de proteccién social). Esto se debe a que un programa de trans-
ferencias condicionadas por si solo no serd suficiente para romper el circulo
inter-generacional de la pobreza, es solamente un paso adelante, un insumo

que necesita de otras acciones.
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Por otra parte, entre los temas de los que se ha aprendido muchisimo, sobre la
base de la experiencia, se encuentra la focalizacién. Al respecto, después que
muchos paises iniciaron con sistemas rigurosos de focalizacién (cuando se dice
rigurosos no significa que sean perfectos). Aunque estos han sido muy dindmicos,
siempre necesitan arreglos; pero en general, se han empezado a utilizar, tanto
como herramienta de ajuste y mejora, como un sistema tinico de beneficiarios
para proteccion social o viceversa. Es decir, que en la préctica, la focalizacién estd
en continuo ajuste y, muchas veces, hasta las partes o componentes de quejas
y reclamos o sistemas de informacién generan la posibilidad de ir ajustindola

o mejordndola.

Asi también, es conocido que estos programas incrementan el uso de servicios y
el consumo (por suerte, en cosas que se quiere estimular como alimentos, no asi
en tabaco, en alcohol, o en bienes y servicios que no se pretende promocionar),
alivia la pobreza en el corto plazo y, ademds, todos son contundentes en cuanto

a que los resultados en educacién son: acceso, asistencia y progreso escolar.

Es importante considerar que al realizar las evaluaciones hay que volver al
principio y ver cudl era el objetivo de la politica y cémo fue la estructura de la
transferencia. No se puede pretender que los resultados demuestren cambios que
no se consideré motivar. Es decir, tener muy claro qué es lo que el programa estd
impulsando. Por ejemplo: el trabajo infantil es algo que a todos los programas
les preocupa, pero al analizar el objetivo, muchas veces no formaba parte de
éste; lo que se buscaba era incentivar la educacion. Por supuesto, no hay que

oponerse a que lo disminuya.

Las evaluaciones muestran mejoras en nutricién, en morbilidad y en trabajo
infantil. No obstante, en algunos casos, en lo que respecta a nutricién, sélo se
han encontrado mejoras en controles y no, necesariamente, en nutricién. Cabe
notar que existen casos en donde se dice que no se han encontrado resultados,
pero esto se debe a que el programa no pretendia este objetivo o, simplemente,

no se daban los micronutrientes o los controles necesarios para mejorar la nu-
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tricién. En el aspecto de morbilidad para México y Colombia, se han logrado
mejoras en la disminucién de la anemia, diarrea y otros. Adicionalmente, los

resultados sobre el empoderamiento de la mujer han sido buenos.

Asimismo, se puede mencionar que las evaluaciones senalan que no ha habido
efecto alguno en la decisién laboral o en el tema de fertilidad. Ambos aspectos
son importantes y se deben considerar en el diseno de los programas; en este
sentido, cabe indicar que, en general, el subsidio nutricional y de salud es
concedido por familia y no individual, de manera que no se hace entrega de
mds dinero por cada nifio nacido, lo cual produce ciertos resultados deseados

o impide algunos no deseados.

En lo que respecta a efectos en el aprendizaje, es oportuno indicar que esta eva-
luacién depende, en muchos casos, de las posibilidades que tengan las escuelas
de tomar exdmenes para demostrar el aprendizaje y la calidad educativa. Sin
embargo, es necesario mencionar que el lado de la oferta es critico y todavia hay
mucho que mejorar en los componentes de trabajo grupal. Sobre capital social

existen pocos experimentos y las respuestas no son demasiado contundentes.

F. Preguntas que no se han respondido todavia

Una de las preguntas que todavia sigue sin responderse y que representa uno
de los grandes desafios es qué pasa después. Es importante poner un limite de
edad, es decir, cuando el nifio termine la secundaria o la primaria de acuerdo co
el objetivo, deberfan existir otras politicas que abordaran por ejemplo el tema
de capacitacién laboral, de manera que, por medio de una mejor oportunidad,

se incentive a la gente a salir del programa.

Tampoco se ha logrado determinar cudl es el nivel adecuado de la transferencia.
Aunque, en el mejor de los casos, se ha conseguido estimar el costo de opor-
tunidad al compararlo con la canasta, no se sabe cudnto hay que darle si un 5,

20 6 30 por ciento.
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De igual manera, se desconoce si se rompe el ciclo inter generacional de la po-
breza. Pese a que se considera que si se mejoran las posibilidades de salir de ese
ciclo, en donde la nutricién y la educacién son dos elementos fundamentales, no
se sabe si esto es suficiente. El principal problema consiste en que no se cuenta
con bases de datos de 25 afos después, para corroborar qué fue de los destinos
laborales de los nifios que hace 20 afios fueron apoyados educativamente por

un programa de transferencias monetarias condicionadas.

Ademds, existe la duda de si deben ser programas coyunturales o permanentes.
Estos programas se desarrollan en un contexto mundial y nacional de continuas
vulnerabilidades, ya sea climdticas, naturales, crisis financieras, aumento de los
precios de los alimentos, lo que hace que se tenga que pensar en programas

dindmicos al menos con componentes de emergencias temporales.

Respecto a la condicionalidad, es relevante sefalar que no es necesario poner
muchas, pues se podria desincentivar el cumplimiento. Ademds de que puede ser
demasiado costoso verificar el cumplimiento de todas las que se establezcan. Por
consiguiente, hay que analizar cudles son los patrones que se quiere modificar,

y esto dependerd, por supuesto, de la oferta.

G. Limitaciones existentes y
aspectos para mejorar el impacto

Los programas se pueden ver limitados por la disponibilidad de informacién,
de oferta (infraestructura y servicios) y problemas de incentivos. Ante éstas
es necesario procurar la minimizacién de incentivos adversos que se generan
a través del proceso de focalizaciéon y el diseno de los beneficios; ademds
es fundamental que los procesos sean dindmicos y flexibles, en el sentido
riguroso de la palabra.

Por otra parte, existen desafios que al ser superados permitirfan mejorar los im-

pactos, entre ellos: el blindaje presupuestario, que es un gran reto para la oferta,
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pues representa un ejercicio de coordinacién interinstitucional. De la misma
manera, se encuentran los sistema de monitoreo y evaluacién que constituyen
la mejor herramienta para blindarlos y consolidarlos. Pese a que ninguno ha
sido perfecto, han sido lo suficientemente flexibles para irse mejorando. Cabe
resaltar que mds alld de la pobreza extrema, la consistencia entre objetivos e
instrumentos es fundamental.

Por ultimo, me gustaria resaltar que el mayor desafio estd en continuar con la
investigacién y evaluacién de los programas. Si bien, hay evaluaciones cuida-
dosamente disefiadas que han permitido conocer y aprender acerca de estos
programas, mds que de cualquier otra estrategia, aiin existen otros elementos
que requieren muchisima més profundizacién.
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IV. La pobreza en Guatemala

Wilson Romero Alvarado
Director de Investigaciones del Instituto IDIES

“Vivimos en un mundo de una opulencia sin precedentes,

dificil de imaginar hace cien o doscientos anios [...] Y, sin embargo, también

vivimos en un mundo de notables privaciones, miseria y opresion”

Amartya Sen

Introduccidn:

En América Latina los programas de Transferencias Monetarias Condicio-
nadas (TMC) han sido una de las principales respuestas que se ha dado
para la reduccidn de la pobreza desde aproximadamente mediados de los afios
noventa. A diferencia de otras politicas o programas de reduccién de la pobreza,
como lo fueron las Estrategias de Reduccién de la Pobreza (ERP) impulsadas
por el Banco Mundial en la regién centroamericana, las TMC, por la movi-
lizacién de recursos financieros que requieren, por la necesidad de involucrar
a diversas instituciones sectoriales del Estado —como los Ministerios de Salud
y Educacién-, y por el impacto politico que se les atribuye, se han convertido
en uno de los principales instrumentos dentro de la politica social de varios
gobiernos de América Latina, incluyendo Guatemala. En opinién de Rogelio
Gomez-Hermosillo (Cohe y Franco, 2006: 11) los programas pioneros de
Brasil y México, como Bolsa: Familia y Oportunidades, respectivamente, se
han convertido y consolidado “como los programas mds exitosos y de mayor

envergadura en el mundo”.
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Siendo las Transferencias Monetarias Condicionadas el tema central del pre-
sente seminario, y considerando que el principal objetivo de las mismas es la
reduccion de la pobreza o la extrema pobreza, se considerd necesario incluirlo
como uno de los temas del Seminario Internacional sobre las transferencias

monetarias condicionadas.

En funcién de ello, el objetivo de la presente ponencia es dar una descripcién y
anticipar algunas hipétesis de la evolucién de la pobreza en Guatemala, a par-
tir de las dos Unicas encuestas comparables que se han realizado para medir la
pobreza en nuestro pais'. La primera es la Encuesta Nacional de Condiciones
de Vida 2000 (ENCOVI 2000), y la segunda es la Encuesta Nacional de Condi-
ciones de Vida 2006 (ENCOVI 2000). Se trata de una primera aproximacién
que recoge parte del estudio que estd realizando el Instituto de Investigaciones
Econémicas y Sociales (IDIES) sobre las trayectorias opuestas que han seguido
la pobreza en el Nororiente y Sur oriente del pais.

La ponencia se organiza en cinco capitulos: el primero aborda la definicién de la
pobreza en un sentido amplio, el concepto operativo asociado a la metodologia
de recuento de la pobreza y sus resultados. En el capitulo segundo se describe
el estado de la pobreza para el ano 2000 con base en la ENCOVI 2000 y re-
coge las principales conclusiones realizadas por el Banco Mundial (2004). En
el tercero se presentan los principales resultados que arroja la ENCOVI 2006.
En el cuarto se realiza un ejercicio sobre los cambios de la pobreza entre las das
mediciones, resaltando el fuerte deterioro de la extrema pobreza en el Noro-
riente del pais frente una significativa reduccién de la pobreza. Finalmente, se
plantean algunas hipétesis que pueden explicar los altos niveles de pobreza y
extrema pobreza en el pais y las posibles causas o hechos presentes en los fuertes

cambios en el oriente de Guatemala.

1 En 1998-1990 se realizo la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos Familiares (ENIGFAM) que tuvo
entre sus principales objetivos actualizar el indice de precios al consumidor y en tal sentido no es estric-
tamente comparable con la ENCOVI 2000 que si fue disefiada para la medicion de la pobreza.
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Pobreza: un drama social

La pobreza como producto histérico social tiene diversas causas y multiples con-
secuencias, por lo que resulta dificil lograr una definicién que logre el consenso
entre quienes se ocupan de su estudio. En un sentido, la pobreza es un drama
social que dia con dia viven millones de personas en el mundo, en condiciones
de “notables privaciones, miseria y opresién”, en palabras de Amartya Sen. En
la misma direccién se expresaron familias pobres de Guatemala, quienes expre-
saron que ser pobre es “No tener dinero para comer”, “No tener lote ni vivienda
propia”, “Tener que pedir limosna” (von Hoegen y Palma, 1999:30). Esta ca-
rencia de ingresos minimos se manifiesta en que “Las consecuencia reportadas
de las deficiencias alimentarias son la debilidad para trabajar, la desnutricién
progresiva, los efectos de crecimiento en los nifios y la consolidacién de una
cultura del hambre” (von Hoegen y Palma, 1999:31)

Pero la pobreza vista en toda su dimensién humana, ademds de falta de alimentos,
es también falta de justicia, falta de equidad, exclusién de participacion politica,
alto riesgo de enfermedades, aumento de mortalidad infantil, vulnerabilidad ante
los desastres naturales, violencia; asi como negacién de la cultura, la recreacién
y el descanso. Es la negacién sistemdtica de parte del Estado y la sociedad de

los derechos humanos. En efecto,

“A tenor de la Carta Internacional de Derechos Humanos, la pobreza
puede definirse como una condicién humana que se caracteriza por
la privacién continua o crénica de los recursos, la capacidad, las op-
ciones, la seguridad y el poder necesarios para disfrutar de un nivel
de vida adecuado y de otros derechos civiles, culturales, econémicos,
politicos y sociales” (NU, Consejo Econémico y Social. Comité

DESC, pdrrafo 1)

Un esfuerzo importante en el andlisis de la pobreza fue el Informe de Desarro-
llo Humano para Erradicar la Pobreza del PNUD (1997). Dicha institucién

considera que:
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“Es en la privacién de la vida que la gente puede vivir que se manifiesta
la pobreza. Puede implicar no sélo la falta de los articulos necesarios
para el bienestar material, sino la denegacién de la oportunidad de
vivir una Vida tolerable. La vida puede abreviarse prematuramente.
Puede hacerse dificil, dolorosa o riesgosa. Puede estar privada de
conocimientos y comunicacién. Y se le puede robar la dignidad, la
conflanza y el respeto por si mismo, asi como el respeto de los demds.”

(PNUD, 1997:17)

Sin embargo, en las anteriores asi como otras definiciones, aunque pueden ser
aproximaciones razonables sobre la multicausalidad y los diferentes impactos
que tiene la pobreza, se encuentra la dificultad de la informacién estadistica.
Ademds, hay aspectos cualitativos de la pobreza que los nimeros no pueden
captar. Por ello, los indicadores actualmente empleados en la mayoria de los
paises de América Latina y en Guatemala, toman como variable de bienestar el
ingreso o el consumo. En estos casos la definiciéon de pobreza estd dada por una
frontera: son pobres quienes estdn abajo de ésta. Aunque aportan informacién
util, que ha sido la base de las politicas de reduccién de la pobreza, se hace
necesario estar consciente de las limitaciones de los indicadores oficiales sobre

la medicién de la pobreza’.

Medicién de la pobreza en Guatemala

Entre los principales métodos para la medicién de la pobreza estdn (a) linea
de pobreza, (b) necesidades bdsicas insatisfechas, (c) andlisis multivariado. A
la combinacién de los métodos de linea de pobreza y de necesidades bdsicas

insatisfechas se le denomina: método combinado.

2 Para una critica a los métodos de medicion de la pobreza utilizados en la region centroamericana, ver
Romero, Wilson en CCPDH (2008)
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Las mediciones para los datos obtenidos con la ENCOVI 2000 y ENCOVI
2006 se hicieron utilizando el método de la linea de pobreza (LP), del que se
hace una breve referencia.

El método utiliza como medida de bienestar el gasto o ingreso necesario para
cubrir una canasta de bienes y servicios para la sobre vivencia. Las personas
cuyos ingresos o gastos monetarios no les permite alcanzar la linea de bienestar
se consideran en situacién de extrema pobreza; para cuantificar la pobreza
general, es decir la pobreza extrema mds la pobreza no extrema, generalmente
se utiliza como linea de pobreza el doble de los ingresos o gastos monetarios de
la linea de extrema pobreza.

Figura 1
Lineas de pobreza
afios 2000 y 2006
7000 =
ooy LP general
6574 = -

6000 6000

5000 2000 Pobreza
o no extrema
g LP general
= 4318 _———
g 4000
2
i Pobreza LP extrema
i 3000 no extrema [~
3
=
B
@
é 1911 | LP extrema

1000 41

0
Linea pobreza 2000 Linea pobreza 2006

Fuente: Elaborcién porpia con datos de INE.
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En la Figura 1 se presentan las lineas de pobreza que se fijaron para estimar la
pobreza en el afio 2000 y en el afio 2006. En la barra izquierda se muestra la
linea de pobreza extrema con un valor de Q1,911.00 de consumo de una per-
sona al ano. Cuando el costo monetario fue igual o inferior a dicha cantidad,
las personas se cuantificaron dentro del rango de pobreza extrema. La linea
punteada superior de la barra indica el monto necesario de Q4,318.00 por

persona al afio para superar la linea de pobreza.

De la misma forma, en la barra situada al lado derecho, se presentan los
datos estimados para la linea de pobreza extrema y pobreza general, que
fueron la base para estimar la pobreza en el afio 2006. En ese afo la linea

de extrema pobreza fue de Q3,206.00, mientras que la linea de pobreza fue
de Q6,574.00.

Tanto la informacion del afio 2000 como la del 2006 son los datos com-
parables de los cuales se dispone en Guatemala. Sin embargo, con el
fin lograr una comparacion razonable con la encuesta ENIGFAM (1988-
1999) se seleccionaron preguntas similares entre ésta y la ENCOVI 2000.
Teniendo en cuenta la consideracion previa, podemos aproximarnos
a la evolucion de la pobreza entre los afios 1989-1990 y el 2006 (Ver
figura No. 2)
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Figura 2
La Pobreza en Guatemala
afios 1989, 2000 y 2006
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Fuente: Afio 1989: Banco Mundial, 2004: 39. Afos 2000 y 2006: INE, ENCOVI 2000 y 2006.
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La pobreza en el afio 2000

La pobreza en Guatemala para el afo 2000 era amplia y profunda. Amplia, ya
que el 56% de la poblacién se encontraba en situacién de pobreza, y el 15.7%
en condiciones de extrema pobreza. Considérese que, como se vio en la figura 1,
lalinea de pobreza extrema de Q1,911.00 significa que, para ese afio, 1,792,665

personas estaban viviendo con una cantidad igual o inferior a Q5.24 diarios.

Tabla 1
Porcentaje de pobreza urbana y rural
afno 2000
Urbano Rural Total
Pobreza extrema 6.9 93.1 100
Pobreza no extrema 23.2 76.8 100
Pobreza general 18.6 81.4 100

Fuente: elaboracién propia con datos de ENCOVI 2000

Un segundo rasgo es que tanto la pobreza como la extrema pobreza son
fundamentalmente rurales e indigenas. Como puede observarse en la Tabla
1, el area rural esta severamente castigada por la extrema pobreza, ya que
concentra el 93.1% del total de la misma. Si se suma la pobreza extrema
con la no extrema, el 81.4% se concentra en el area rural.

De igual manera, es entre la poblacion indigena donde se concentra el ma-
yor nivel de pobreza extrema. En la tabla 2 se puede observar que del total
de la poblacion en condiciones de extrema pobreza, el 70.5% es poblacion
indigena. En cambio la pobreza no extrema, es decir quienes tuvieron un
ingreso superior a los Q1,911.00 persona/afio, pero inferior a los Q4,318.01,
se distribuye por igual entre poblacion indigena no indigena.
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Tabla 2
Porcentaje de pobreza por grupo étnico
ano 2000
Indigena No indigena Total
Pobreza extrema 70.5 29.5 100
Pobreza no extrema 50.0 50.0 100
Pobreza general 55.4 44.6 100

Fuente: elaboracién propia con datos de ENCOVI 2000

La pobreza se entrelaza con otros fendmenos o factores y crea circulos per-
versos que la refuerzan y reproducen de generacion en generacion. Entre
ellos esta el conjunto de capacidades humanas, las posibilidades de hacer
uso de ellas, como lo es la educacion. La tabla 3 ilustra esta situacion. Los
datos corresponden al nivel de educacion del padre o la madre que tiene
bajo su responsabilidad el hogar y su relacion con el nivel de pobreza. En
la columna de la pobreza extrema se puede observar que, de ésta, el 60%
corresponde al responsable del hogar que no tiene ningtin nivel de escola-
ridad. Aunque en menor proporcion (47.5%) también es alto el porcentaje
de la falta de escolaridad.

La educacion primaria se dividié en dos niveles: el primero, compuesto
por quienes manifestaron haber aprobado de uno a tres grados; el segundo,
los o las responsable de los hogares que cursaron entre el cuarto y sexto
grado. La extrema pobreza y la pobreza no extrema son mayores en el
primer nivel. El porcentaje va disminuyendo conforme se alcanzan niveles
superiores de educacion. La relacion es clara: a mayor nivel de escolaridad
la pobreza es menor.
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Tabla 3
Porcentaje de pobreza y nivel de escolaridad del
padre o la madre responsables de hogar

Aiio 2000
Pobreza extrema Pobreza no extrema No pobre
Sin educacién primaria 60.0 47.5 21.8
Primaria de 1° a 3° grados 26.7 28.5 17.8
Primaria de 4° a 6° grados 11.2 18.9 25.8
Educacién media 0.5 4.3 23.9
Educacién superior 0.3 0.4 10.2
Otros 1.3 0.4 0.5
Total 100 100 100

Fuente: elaboracién con datos de ENCOVI 2000

La pobreza, como expresion del desarrollo desigual en todas sus manifesta-
ciones, es mayor en unas zonas respecto a otras. En los siguientes mapas se
puede observar como la parte norte y la parte noroccidental del pais en el afio
2000 eran las zonas de mayor pobreza. Sin embargo, la extrema pobreza se
concentraba fundamentalmente en la parte noroccidental del pais. Ademas,
se puede visualizar cdmo coincide perfectamente la extrema pobreza en
aquellas areas donde se ubican las mayores cantidades de poblacion indigena
y también de poblacion rural.
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La pobreza en el afio 2006

;Cudl es la situacién de pobreza seis anos después? Lo que se percibe al analizar
los datos de la Gltima encuesta, es que la pobreza mantiene su cardcter estructural,
ya que sigue afectando fuertemente a la poblacién rural e indigena, asimismo,

persiste la extrema pobreza y se han profundizado las diferencias territoriales.

Tabla 4
Porcentaje de pobreza extrema y pobreza general
Areas urbana y rural

afo 2006
Urbana Rural Nacional
Pobreza extrema 16.8 83.2 100
Pobreza general 28.3 71.7 100
164 Fuente: ENCOVI 2006
Tabla 5
Porcentaje de pobreza por grupo étnico
afo 2006
Indigena No indigena Total
Pobreza extrema 68.7 31.3 100
Pobreza no extrema 51.0 49.0 100
Pobreza general 56.3 43.7 100

Fuente: elaboracién con datos de ENCOVI 2006
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En el 4mbito regional también se expresan la exclusion y la pobreza propias del
desarrollo desigual seguido durante décadas en Guatemala. De esa cuenta, en la
distribucidn territorial de la pobreza se pueden definir tres niveles: las regiones
Norte y Noroccidental del pais tienen los mds altos niveles de pobreza. En esa
amplia parte del territorio nacional tres cuartas partes de la poblacién viven en
condiciones de pobreza. En el lado opuesto se tiene la regién metropolitana, con
16% de pobreza. En el resto del pais la pobreza oscila alrededor del promedio
nacional del 51%.

Tabla 6
Porcentaje de pobreza por regiones
ano 2006
Pobreza extrema Pobreza general

Metropolitana 0.5 16.3
Norte 38.8 77.1
Nororiente 20.0 53.2
Suroriente 13.9 54.4
Central 10.4 47.5
Suroccidente 16.9 59.4
Noroccidente 23.6 75.6

Petén 14.5 57

Total 15.2 51

Fuente: ENCOVI 2006
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Tabla 7
Diferencia en la pobreza extrema y
pobreza general a nivel nacional
afios 2000 y 2006
En porcentaje

Urbana Rural
Pobreza extrema 9.9 -9.9
Pobreza general 9.7 -9.7

Fuente: ENCOVI 2000/2006

Principales cambios entre el 2000 y el 2006

Los principales cambios que hay en torno a la pobreza entre los anos 2000 y
2006 son los siguientes. Hay un incremento de la pobreza extrema en el drea
urbana, que pasé del 6.9% en el ano 2000, al 16.8% en el 2006. Sin embargo,
es necesario tener en cuenta que parte del aumento se debe a la reclasificacién
que hizo el INE sobre los poblados rurales, por lo que se espera que el aumento
sea menor al dato de la tabla 4.

El porcentaje de la pobreza extrema indigena sigue siendo grave: del afio 2000
al 2006 pasé del 70.5% al 68.7%, lo que significa que a lo largo de seis anos,
en un periodo de expansién econdmica, la pobreza extrema apenas se redujo
dos puntos porcentuales. La pobreza no extrema se incrementé en un punto
porcentual, mientras que la pobreza general pricticamente mantiene un nivel
similar a la del afio 2000 (Ver tablas 2 y 5).
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Figura 3

Pobreza y pobreza extrema en Guatemala
Afios 2006 y 2006
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Fuente: elaboracién propia, con datos de ENCOVI 2000 y 2006

Como se puede observar en la figura 3, la pobreza general pasé del 56% en el ano
2000, al 51% en el ano 2006. Esto es equivalente a una reduccién de 5 puntos
porcentuales, en un periodo de 6 afios. La extrema pobreza, en el afio 2000,
fue de 15.7%, mientras que en el afio 2006 fue de 15.2%. Estadisticamente no

puede considerarse un cambio en dicho periodo.
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Tabla 8
Variacién porcentual de la pobreza y la pobreza general
en el oriente del pais y a nivel nacional

afios 2000 y 2006
Pobreza Extrema Pobreza General
Regién
2000 2006 Variacién 2000 2006 Variacién
Nororiente 8.9 20 11 51.8 53.2 1.4
Suroriente 20.1 13.9 -6.2 68.6 54.4 -14.1
Nacional 15.7 15.2 -0.5 56.2 51 -5.2
Rango absoluto 17.2 15.5

Fuente: Para el ano 2000: INE, SEGEPLAN, URL, ENCOVI 2000. Para el afio 2006: INE, ENCOVI 2006.

El principal cambio de la pobreza se dio en lo territorial, especificamente en el
oriente del pais. Llama particularmente la atencién el aumento de la extrema
pobreza en la parte nororiente y la reduccién en el suroriente. Incluso el Banco
Mundial se estd enfocando en el andlisis de estos cambios. Lo que se busca es ex-
plicar por qué en el nororiente del pais la extrema pobreza aument6 un 11%, lo
que es un hecho dramitico. Esto equivale a que en seis afios, casi un dos por ciento
de la poblacién fue cayendo en una situacién de extrema pobreza. Mientras en el
suroriente la extrema pobreza se redujo en 6.2% y la pobreza general en 14.1%.
Comparativamente, entre las dos regiones el rango absoluto del cambio de la

pobreza extrema fue de 17.2 punto porcentuales y de la pobreza de 15.5 puntos.

Al hacer un breve andlisis sobre la distribucién espacial de la pobreza en otras
regiones del pais, se puede percibir la tendencia hacia una mayor diferenciacién
del desarrollo territorial. El norte del pais (excluyendo Petén) tiende a quedar
rezagado frente al desarrollo econdémico de la zona metropolitana y el sur del pais.
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Factores que explican la pobreza en Guatemala

Lo que fundamentalmente estd incidiendo en la situacién de la pobreza en
Guatemala es la distribucién de la riqueza y de los activos, entre ellos la forma-
cién de capacidades humanas. Una muestra de ello es el indice de Gini sobre
la tierra, que es 0.84, lo cual indica no solamente la alta concentracién de la

tierra, sino también de la riqueza.

Por otro lado, las instituciones, entre ellas las del Estado, las leyes (especial-
mente las leyes que regulan el salario y el trabajo) y las politicas sociales son
determinantes y causantes de una reduccién o aumento de la pobreza. Inciden
también los mecanismos de distribucion del producto nacional y del producto
social, a través de la ganancia y el salario. Por Gltimo, no se puede dejar de
mencionar el modelo de desarrollo y los niveles de crecimiento econémico, que

juegan un papel importante en el caso Guatemala.

Las politicas publicas, especialmente en salud, educacién y la politica fiscal,
son también importantes mecanismos para la redistribucion del ingreso y la
formacién de capacidades humanas y de oportunidades sociales. Ha habido
algunos avances en cuanto a educacién y salud. Sin embargo, los bajos niveles
de recaudacién tributaria y, como consecuencia de ello, el precario gasto social,
hacen que la pobreza siga golpeando a un poco mds del 50% de la poblacién
guatemalteca.
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Diagrama 1
Los determinantes de la pobreza en Guatemala

Instituciones
(Estado, leyes, etc.)

\ 4
Distribucién de |y Desigualdad y —— Pobreza

riqueza y activos distribucién del ingreso
A

Modelo de desarrollo y
Crecimiento econémico

En el diagrama 1 se explican los principales mecanismos que determinan o con-
tribuyen a reducir o ampliar la pobreza en el caso de Guatemala. Como punto
de partida se incluye la distribucién de la riqueza, ya que se considera la causa
primigenia de la pobreza. Cémo se explicé al inicio de esta ponencia, aunque
la pobreza tiene distintas facetas que incluyen lo politico y cultural, la pobreza
en Guatemala, hoy por hoy, es pobreza de hambre, producto de la exclusién.

Dada una distribucién de la riqueza, en los altos niveles de pobreza del pais han
intervenido otros factores: el modelo de desarrollo y crecimiento econémico.
Esta es una explicacién que se estd elaborando para el caso del nororiente y
suroriente del pafs, pero que también puede ser extendida a todo el pais. El
nororiente tuvo un alto crecimiento en los niveles de ingreso y simultdneamente

un incremento del once por ciento en la extrema pobreza.

¢Cémo explicar que hay aumento del ingreso y crecimiento econdémico, pero a la
vez hay un empobrecimiento de la poblacién? El fenémeno es que se estd dando

un crecimiento sesgado hacia la concentracién. Si estd creciendo la economia y estd




La pobreza en Guatemala

creciendo el territorio, pero cuando la curva de crecimiento se levanta, no se levanta
de manera uniforme, sino que se inclina mas aceleradamente hacia aquellas familias
que tienen mayores ingresos. Al inclinarse hacia arriba, también baja en los niveles
mds bajos. Lo que explica, de alguna manera, los niveles de empobrecimiento que

se estan dando en el nororiente del pais y, similarmente, en la media nacional.

En la parte central del diagrama 1 se sitdian los mecanismos de distribucién del
producto social, que en una sociedad capitalista fundamentalmente son dos:
la ganancia y el salario. Estos pueden mantenerse o alterarse por medio de las
instituciones, las cuales se representan en la parte superior del diagrama. Pueden
ser formales, como son las leyes, o informales como las pricticas patronales y

laborales, precios monopélicos, etc.

Entre otros mecanismos que impactan positiva o negativamente la pobreza, estd el
conjunto de las politicas publicas, tanto econémicas como sociales. Por ejemplo,
por la via de la educacién y salud se pueden reducir, hasta cierto limite, los niveles
de pobreza; y representan una ventaja porque son los mecanismos mds directos y
cercanos a los hogares. Es el caso de las transferencias monetarias condicionadas,
que ocupan el centro del presente seminario, éstas adecuadamente implementadas,
con una idénea supervisién y evaluacién, pueden ser un mecanismo importante

de reduccién de la extrema pobreza derivada de la insuficiencia de ingresos.

Conclusiones:

Del andlisis de los datos sobre la pobreza para los anos 2000 y 2006 se pueden

plantear las siguientes conclusiones:

La pobreza es amplia y profunda con raices histéricas y estructurales que no
se reduce simplemente a la falta de ingresos o bajo consumo, es ademds de
eso, denegacion de oportunidades, privacién de la cultura, de la participacién

politica y en general la negacién de los derecho humanos. Con la pobreza a los
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seres humanos “se le puede robar la dignidad, la confianza y el respeto por si
mismo, asi como el respeto de los demds.” (PNUD, 1997:17)

La medicién de la pobreza en Guatemala se hace por medio de la linea de po-
breza la cual se define a partir del costo de la canastd bésica alimenticia. Aunque
reduce la pobreza a la insuficiancia consumo de las personas, este simple dato
cuantitativo ha sido atil para develar el drama en que vive aproximadamente

un 50% de las y los guatemalecos.

La evidencia del crecimiento econémico por mds de 50 afos, con tasas superiores
al crecimiento de la poblacién, sugieren que no hay relacién directa entre creci-
miento y reduccién de pobreza. Por el contrario, como se ejemplifica para los
casos de Nororiente, y probablemente para todo el pais, se tiene un crecimiento
que favorece los altos niveles de ingreso.

Cémo resultado de la concentracién del ingreso, la desigualdad y exclusién la
pobreza tiene impactos diferenciados muy claros: hacia la poblacién indigena
y rural. Los porcentajes son extremadamente altos en estos sectores, por lo que
no es extrafio que en Alta Verapaz y Huehuetenango se encuentren municipios
con niveles de pobreza superiores al 90%. Esta situacion fue reflejada con los
datos de la ENCOVI 2000 y persistié con la medicién realizada en el 20006.

La reduccién de cinco puntos porcentuales de la pobreza entre el 2000 y el 2006
y de 0.5 en la extrema pobreza evidencian el bajo impacto de la politica publica
y en particular de la Estrategia de Reduccién de la Pobreza (ERP). Las politicas
sociales como la educacion, las salud, vivienda entre otros son necesarias, pero por
el bajo nivel de recaudacién tributaria el gasto social es insuficiente y ademds deben
ser acompandas de otras medidas en direccién de reducir la desigualdad ya que se
considera que es una de las principales causas de la magnitud de la pobreza.

El fortalecimiento de la politica fiscal, en su sentido mds amplio, junto a una
politica especifica de la reduccién de la pobreza y la desigualdad, pueden con-

tribuir a la reduccién de la pobreza en un mediano plazo.
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