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Los programas de transferencias condicionaBa<) surgen como necesidad de paliar ciertas
inconsistencias que el mercado no ha podido resdhrdgre las areas principales que abarca se
encuentran la distribucion del ingreso, la eduggdebsalud y la nutricion. Las condicionalidades

impuestas en este tipo de programas son su caséiceedistintiva y apuntan a argumentos tanto
de tipo politico como de tipo asignativo, en posgdaerar un uso socialmente eficiente de las

transferencias.

Los programas de transferencias condicionadasrsmptran mas en evitar errores de inclusion o
filtraciones, permitiendo que el presupuesto deftic programa se dedique mayoritariamente a
la poblacion objetivo. A pesar de las desventagdadfocalizacion- tales como los costos
administrativos, la modificacion de los precios limipos (aunque en ocasiones este sea el
objetivo), problemas de corrupcion o captura céamt los PTC en Latinoamérica han adoptado
tales criterios de acuerdo a sus diferentes meauasisle focalizacion. En cuanto a los diferentes
criterios de focalizacion estos deben ser aplicaglozde a las caracteristicas econdmicas,
sociales y culturales de cada pais, para el cada designacion Universal por Hijo para la
Proteccion SociaUH) el mecanismo de focalizacion categoérica por néeklcativo justifica la
eleccion de familias con nifilos en edad escolar camduen criterio de focalizacion. Otra
alternativa utilizada son aquellos PTC con autaséda (mecanismo implicito de focalizacion),
estos tienen como objetivo hacer que los benefisiase auto-seleccionen con respecto a
aquellos que no son la poblacién objetivo, peradege tener en cuenta que el mecanismo de
acceso al programa puede ser tan costoso quearialpeblacion objetivo podria auto-excluirse.
La focalizacion también puede ser Util para persegpjetivos tanto de corto como de largo
plazo en la relacion pobreza y capital humano nmelia implementacion de condicionalidades,
aunqgue en algunos casos las condicionalidades puedeompatibilizar ambos objetivos, en este

caso se pueden encontrar trade-off entre los mismos

Las principales criticas que pueden hacerse sabgereracion de ingresos y empleo se basan
principalmente en los incentivos a reducir las &drabajadas, a la informalidad laboral, a los

incentivos empresarios en la contratacion de tealoags subsidiados, a las deficiencias en la
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generacion de empleo sustentable y la poca efgativde las politicas de intermediacion y
microcréditos.En cambio, como factor positivo, sélahun fuerte impacto en la reduccion del
empleo infantil.El impacto ambiguo sobre el empjdos ingresos generados se debe a diversos
factores, de indole coyuntural asi como socioecaa®mue los programas no han podido
adaptar.En cuanto a la informalidad, existen falagoordinacion entre las familias, empresas y
estado, que no permite que la demanda absorbawela oferta laboral que se busca generar.
Deberian existir mecanismos que permitan un magercamiento entre los sectores. En lo
referido a la sustitucion de empleo por trabajaslaébsidiados se plantea la importancia del
disefio adecuado en la focalizacion de trabajadorssctores econdmicos.Los microcréditos
deberian apuntar a proyectos previamente instgladdosle la evidencia revela que el impacto es
mucho mas relevante.La intermediacion laboral redaeque se pasara de la simple
intermediacion a un apoyo sistematico de tal margpra el individuo logre integrarse
definitivamente.Respecto a la generacion de ingredebe diversificarse el empleo, mediante
capacitacion y formacién profesional, distinguienglttre aquellos con mayor capacidad de
insercion laboral de aquellos totalmente excluidmste aquellos que ya han sido empleados de

aguellos que ingresan por primera vez.

En cuanto al programa Asignacion Universal por Higpa la Proteccion Social, fue puesto en
marcha en octubre del 2009 mediante un decretontpadificoO el régimen de asignaciones
familiares, extendiendo los beneficios a hijos ésodupados y trabajadores informales cuyo
salario fuese inferior al minimo vital y movil. Estes un programa de trasferencias monetarias
condicionadas, que consiste en 220$ al mes pardajoun limite maximo de 5 hijos, recibiendo
la familia el 80% cada mes y 20% una vez entredmaareditacion de asistencia a la escuela
durante el afio escolar, y la documentacion de \zdm y otros controles sanitarios.

Adicionalmente se estipulé un monto de 880% pdiasicon discapacidad.

Segun algunos estudios, el programa tuvo resultpdsgivos sobre los niveles de pobreza,
particularmente alto sobre la tasa de indigenaa.d®a parte, tuvo un efecto positivo sobre la
tasa de asistencia escolar, pero no consiguio gener buen desempefio escolar de los
beneficiarios. Aunque la AUH representa un pregren la forma de pensar la politica social y
una mejora en las condiciones de vida de una peaposignificativa de la poblacion, todavia

existen algunos aspectos que podrian mejorarse.
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La fuente de financiamiento de la AUH es uno de mustos débiles mas preocupantes. Los
recursos para financiar el programa, que surgetosleendimientos anuales del Fondo de
Garantia de SustentabilidadFGS) que maneja el ANSES, son inciertos y variables po
naturaleza. Se deberia aprobar una partida prestapiaepor el Congreso Nacional, o definir una
fuente especifica de financiamiento estable. Laigdtracion del programa podria seguir a cargo
de la ANSES, dada la buena capacidad operativabgritoa territorial del organismo. Otra
propuesta tiene que ver con unificar el sistemagignaciones familiares, las deducciones por
hijos a cargo en el impuesto a las ganancias yJB,Agenerando un programa de transferencias
totalmente universal. Esto podria mejorar la imagdgmprograma ante la opinion publica.

Algunas sugerencias relacionadas con el disefidtuicisnal y administrativo del programa
tienen que ver con la generacion de mecanismosfderiacion y seguimiento que permitan
disponer de un registro unificado de beneficiacogiales y potenciales, y con la obtencion de
informacidn sobre las condiciones en que se imphanel programa. Estas medidas se justifican
por el potencial de articular de forma consistehteonjunto de las politicas sociales que tiene la
AUH y por la utilidad que tendria esa informacidtaahora de ampliar el programa ante crisis
econdmicas. También se deberia generar un mecacsnt@lizado de recepcion de reclamos
para que el sistema genere responsabilidad y drddib

Una alternativa que se podria tener en cuenta ¢ooeativo a la finalizacion en término de los
niveles superiores de educaciéon es la implememadédestampillas con un determinado valor
nominal en dinero como premio a la finalizacion Ide diferentes niveles educativos. La
provincia de San Luis ha sido la innovadora en &@stede recompensa, pero la implementacion
de este tipo de sistemas a nivel nacional deberitemplar ciertas diferencias con respecto al
utilizado en la provincia. Una propuesta es queadbr de las estampillas esté expresado de
acuerdo a un multiplo del monto de la AUH y nodétares como es el caso de San Luis, esto
viene dado no sélo por el motivo de evitar dar sefdal negativa de confianza hacia el valor del
peso, sino que esta designacion en dolares poe paft gobierno nacional podria resultar
incompatible con el tipo de politica monetaria séguEl derecho a recibir las estampillas se
obtiene si se completa el nivel educativo al firealiel afio escolar y el retiro parcial o totala |
fondos ahorrados podrian retirarse recién en iehdlafio del nivel secundario con la condicién
extra de que no se adeuden materias de afios aegedalemas el valor de las estampillas seria

creciente conforme se avance en los niveles edosati
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La justificacion de la implementacion de transferas de ingresos condicionadas presentada por
la teoria econdmica parte de la existencia desfallamercado. Una de ellas es la presencia de
una distribucion del ingreso desigual, de esta maalas transferencias buscan solucionar este
problema con la intencién de incrementar el biemestcial. Otras fallas de mercado que se
presentan son las externalidades, particularmamteslacion a la educacion y salud. En este
sentido, los individuos tienen en cuenta Unicamkirgdeneficios y costos privados de aumentar
su capital humano al elegir la asignacion de sug® llevando a una asignacion sub-6ptima del
mismo, por ignorar los efectos sociales de sus oo@mientos. Las condicionalidades
establecidas en estos programas generalmente buysreerar incentivos para lograr una
asignacion eficiente desde el punto de vista sde@l ejemplo, incentivar la asistencia escolar o
los chequeos médicos de los nifios con la interdgdmodificar la tasa de acumulacion de capital

humano.

Los programas de transferencias condicionadasgiesos surgieron a mediados de la década del
90, y desde ese momento se generalizaron por todériga Latina. En algunos paises, la
implementacion del programa de transferencias f&ggnin cambio radical en la forma de hacer
politica social. Argentina no estuvo exenta de tegdencia y, con el antecedente de algunos
programas de transferencias que surgieron a plrta crisis de 2001, implemento la Asignacion

Universal por Hijo para la Proteccion Social erubcg del 2009.
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Las condicionalidades son restricciones al compuoeato individual de los beneficiarios del
programa que, sin una justificacion adicional (pamplo, una falla de mercado), representan
una situacion inferior a la entrega de dinero noeda@onal. Hay dos grupos de argumentos que
justifican la generalizacion de este tipo de megli@éaprimero basado en fallas microeconémicas
y el segundo en cuestiones de economia politica.

Los argumentos microecondmicos para justificarctazdicionalidades se basan en la nocion de
que la inversion en capital humano (basicamentecamion y salud) es inferior a la Optima,
tanto privada como social. Para entender por qeéleser suboptima en términos privados, se
suele pensar en fallas informativas o problemasgéacia. La decision de educacion de los nifios
suele ser responsabilidad de los padres, y éstmepuener diferentes prioridades que sus hijos
(mayor tasa de descuento intertemporal, por ejemplpercepciones equivocadas sobre los
retornos al capital humano (Fiszbein y Schady; 20@8r ejemplo, algunos autores plantean que
los objetivos de las madres parecen estar masadtisecon los de sus hijos que los objetivos de
los padres, y por ello se las suele hacer recepttgda transferencia (Marchionni y Conconi;
2008). La sub-optimalidad en términos sociales bssa en el argumento clasico de
externalidades positivas con el que se suelerfigastilas intervenciones publicas en salud y
educacion (por ejemplo, vacunacion gratuita y aitiga).

En cuanto a los argumentos de economia politica paponer condicionalidades, debemos
entenderlos en conjunto con los posibles efecttiiqus de la focalizacion. Desde el punto de
vista politico, las condicionalidades aparecen cam@ contraprestacion de los beneficiarios, o
un “compromiso” de los mismos con la mejora de suasion familiar adversa, y pueden
mejorar la imagen del programa de transferencegdra la opinion publica. Incluso cuando no
se encuentren justificadas por fallas microeconasjitas condicionalidades pueden servir para
asegurar la viabilidad politica del programa. Pemplo, en Cruces et al. (2008), donde se
detallan e interpretan los resultados de la Enaudational de Percepcion de Planes Sociales en
la Argentina, hay alguna evidencia de que los namm@s sociales con contraprestaciones, y
particularmente los relacionados con cuestionexr#ds tienen mayor legitimidad en la opinion
publica.
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La focalizacion implica ciertos costos y beneficiea los que una buena aplicacion conlleva a
gue cada beneficiario reciba una mayor transfesemcegual presupuesto; sin embargo, focalizar
no es una tarea facil dado que implica poder definpoblacién objetivo, identificarla y generar
mecanismos que dirijan la transferencia solo geb&acion.

La principal ventaja de la focalizacion tiene qee eon la reduccion de los llamados “errores de
inclusion” o filtraciones —dar beneficios a quiemesentran en la poblacién objetivo- mas que
con la reduccion de los “errores de exclusion” 4acbn en condicién de cobrar la transferencia
que no la recibe-; si bien generalmente los autdestacan lo relevante de evitar errores de
exclusion (Sepulveda; 2009). Un ejemplo fue el @podades y Bolsa Familia cuyos errores de
exclusion eran mayores a los de inclusion (Verase3p Ribas y Osorio; 2007). Pero no se puede
obviar un tema directamente relacionado con eltdelgxclusion-inclusion”, es por esto que la
capacidad administrativa se hace importante, dagop@ises pobres y con instituciones débiles
registran mayores problemas en focalizacidon. Siglaieeste argumento algunos autores afirman
que los recursos destinados a focalizacion pudieraer un impacto mayor si son repartidos de
manera universal (Mkandawire; 2005). Sin embargoR3C utilizan recursos destinados a la
focalizacion, los cuales pueden concebirse comstnumento de politica social para “hacer
mMAas con menos” y aumentar la progresividad debgsmtial orientando los recursos a quienes
mas lo necesitan (CEPAL; 2010a).

Dado que la focalizacion requiere clasificar a p@ssonas entre elegibles y no elegibles en
funcion a que cumplan o no los criterios estabtessides necesario contar con cierta capacidad
administrativa para identificar a los individuosgibles dentro del total de poblacién. En muchas
experiencias latinoamericanas, los PTC sirvieromaanotor para desarrollar ese “capital
institucional”, que luego se pudo explotar en otppsgramas publicos (Fiszbein y Schady;
2009).El desarrollo de la capacidad publica se puetgrpretar como una ventaja indirecta de la

focalizacion.

Como desventaja mas leve, aparecen los costos igthativos que estan asociados a un
programa focalizado. Cuanto mas sofisticado sesehnismo de focalizacion y por lo tanto mas

exacta sea la identificacion del grupo de indivel@begibles, mayores seran los costos. Los
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mecanismos sofisticados (y el costo que implican)ustifican mas cuando el monto de la
transferencia es significativo y las filtraciones sina preocupacion (Grosh; 1994). Si uno de los
objetivos indirectos del programa es obtener espdcidad administrativa’” que se acaba de
mencionar, se debe relativizar esta desventaja.

La segunda desventaja de los programas focalizadosglaciona con las distorsiones que los
criterios de focalizacién generan en los comporatois economicos al modificar los precios
implicitos y las recompensas que enfrentan los fesgaPor ejemplo, si el criterio fuera la
pobreza o el nivel de ingreso de los hogares, phabder un desincentivo al esfuerzo (ademas de
la posible reducciéon en las horas trabajadas ptoddel efecto ingreso que genera la
transferencia). Por otra parte, puede haber distegs mas generales en la asignacion del tiempo
y los recursos, como personas mudandose de bar#@ recibir un beneficio focalizado en
algunas regiones geogréficas. Corresponde destpoar en algunos casos, las supuestas
distorsiones son parte del objetivo del programajaen el caso de los programas focalizados
en nifos que asisten a la escuela(Fiszbein y ScRaady).

Otra desventaja de la focalizacion tiene que vean to economia politica de los PTC,
especialmente en cuanto al presupuesto que saaladtbs mismos. Varios trabajos destacan que
la intencién de favorecer a los pobres “repartientgjor la torta” detras de la focalizacion,
implicitamente asume que el presupuesto total taiklis en los beneficiario no cambia en el
tiempo (es decir, que el tamafio de la torta se iBr@atonstante). Hay argumentos para pensar
que los programas menos focalizados tienen mayxyoapolitico dado que incluyen a una parte
de la “clase media”, y por eso disponen de masdenmhra distribuir. Con relacidnaestepunto,
AmartyaSen (1995) afirmaquembre for the poor islessfor the poor”.

Por ultimo, dado que la focalizacion implica quegual funcionario publico verifique el
cumplimiento de ese “requisito”, las posibilidadisque exista corrupcion o captura clientelar
en la asignacion de los beneficios y en la admatgin del programa son significativas,
especialmente si se compara con la alternativentensalizar los programas. Segun cual sea el
criterio que se utilice para focalizar, los riesgescaptura pueden ser diferentes.

En cuanto a los mecanismos o0 criterios alternatiges puede focalizar basandose en una
dimension geografica, mediante algun otro criteategorico, con algun proceso de asignacion
de beneficios de base comunitaria, o0 medianterguoabacion directa o indirecta de medios de

vida. A continuacion se describe la nocion basetadd de cada uno de ellos.
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Uno de los métodos para focalizar es la comprébadirecta de medios de vida (mean test), la
cual es particularmente dificil de implementar, gfaeque requiere informacion que no suele
estar disponible o que no se puede obtener siorsiishes. Por ejemplo, si se quisiera conocer el
ingreso familiar mediante encuestas, los individigyslrian fuertes incentivos a subdeclarar, y
asi poder participar del programa (Ravallion; 2008)luso suponiendo que esta informacion se
pudiera obtener de alguna manera, focalizar en daes ingresos familiares puede generar
fuertes distorsiones en la eleccion del nivel deezzo.

Una alternativa al mecanismo directo es aquel dilizaula comprobacion indirecta de medios
(proxy mean test). La diferencia con el métodoaioes que este es mucho mas viable, y es lo
que generalmente se suele aplicar en muchos gddseshionni y Conconi; 2008). Se tiende a
construir indicadores multidimensionales, que ipetufactores mas faciles de verificar que el
ingreso y que no afectan tanto los incentivos iddizles. Que los hogares habiten viviendas
precarias, tengan nifios desnutridos, pueden sem@gejemplos usuales. Todos los mecanismos
que implican comprobacién de medios de vida coatleyn alto costo administrativo.

Los criterios categoéricos, incluido el geografismn menos costosos que los basados en la
comprobacion de medios, pero pueden generar magoreses de inclusion y exclusion (que
resulta mas preocupante) si la poblacion a la guaretende llegar con las transferencias no se
encuentran concentrados en alguna de las regioneBmensiones que se utliza para
focalizar.Gasparini y Cruces (2009) muestran quiéogecriterios de focalizacion categoricos
(localizacion geografica y nivel educativo, entrgos) serian inadecuados si la poblacion
objetivo fueran los pobres de Argentina, y justifida eleccion de familias con nifios en edad
escolar como un buen criterio de focalizacion pearalUH.

Algunos programas, especialmente aquellos con tancaimponente rural o que incluye una
proporcion significativa de poblaciones aborigenditizan mecanismos de focalizacion de base
comunitaria. Detras de esto, se supone que la ddadirtiene mayor informacion que el
organismo administrador, y por lo tanto tiene sEntjue se le otorgue a una asamblea (o alguna
autoridad local) la responsabilidad de designagrepo de beneficiarios entre los que se
distribuye el presupuesto asignado a esa comunitid.tipo de mecanismos puede servir para
que el programa tenga mayor legitimidad al interd las comunidades, pero resulta
particularmente proclive a la captura clientelalaccorrupcion por parte de las elites locales
(Pritchett; 2005).

Programas de Transferencias Condicionadas [2011 8
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Los disefios que fomentan la autoseleccion tienemmananismo implicito de focalizacion,
incluso para los programas de transferencias ws@les. Lo que se pretende es lograr que cierto
grupo no esté interesado en acceder al programagoostos asociados a obtener el beneficio, o
porque éste no resulta suficientemente atractiaceH publica la lista de beneficiarios es un
ejemplo en este sentido. En relacion a los delimaos que recurren intensivamente a la
autoseleccion, corresponde tener cuidado de quautasexcluidos no sean parte de la poblacion
objetivo, por ejemplo, haciendo que los costos ceder al programa sean demasiado altos
incluso para los pobres.

Un dltimo punto relevante tiene que ver con ladiéla entre focalizacion e importancia relativa
de los objetivos de corto y largo plazo de los PD&do que se pretende tanto aliviar la pobreza
a corto plazo como favorecer la acumulacion detabpumano mediante las condicionalidades,
es importante que la dimension que se utilice fuaraizar sea compatible con las prioridades de
los programas. Basicamente, se debe decidir siusgeqfocalizar mediante una dimension
asociada a la pobreza o a la baja acumulaciongialchumano. Cuando el conjunto de personas
pobres no incluye a todos aquellos con carencidéreminos de capital humano, o viceversa, los

criterios son potencialmente contradictorios.

Los estudios sobre los PTC muestran en general uen ldesempefio en focalizar las
transferencias en los hogares que presentan magiveles de pobreza (Fiszbein y Schady;
2009). Sin embargo, esta caracteristica no neeesanie implica que los programas han tenido
un gran impacto sobre los niveles de pobreza, daddos beneficiarios pueden realizar ajustes
en su comportamiento, y a su vez se debe tenaregniacla respuesta de la politica econémica al

programa.

Una cuestion importante en la evaluacion del impdetlos PTC, es que estos tienen en general
objetivos de alivio de la pobreza de corto plaz@a gu vez, las condicionalidades impuestas,
suelen estar vinculadas a la acumulacion de capitatano de los nifios de los hogares
beneficiarios como también a requisitos de cordgrdie salud. Este ultimo punto tiene una gran

relevancia, estas condicionalidades estan basadisteoria del capital humano, segun la cual
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una mayor acumulacion de capital humano medianteaeibn e individuos mas saludables
resulta, muy probablemente, en una mayor tasaldeosapara estos individuos (Becker; 1993).
Esto puede interpretarse como una menor pobremaafyt una distribucion del ingreso mas
equitativa. Si bien los resultados de los trabgjos intentan evaluar el impacto en la pobreza en
el corto plazo muestran resultados positivos, davi@ muy pronto para determinar si el efecto
de los programas sobre la acumulacion de capitahaho es suficiente para evitar la

reproduccion de la pobreza.

Del ultimo argumento parte una cuestion relevagitdjsefio de los programas pueden presentar
trade-offs entre la reduccion de la pobreza erogprhediano plazo, y la acumulacién de capital
humano en el largo plazo. Si el programa tienebeoeficiarios segmentos de la poblacion con
bajas tasas de asistencia escolar, el efecto estae@acumulacion serd potencialmente mayor que
si el programa tiene como destino hogares pobregeeeral. Por otra parte, el impacto sobre la
pobreza serd menor, dado que muchos hogares pobrebtendrian el beneficio;ademas, es
posible que el programa se destine a nifios quialimente asistian a la escuela, lo cual no seria

eficiente en términos de la acumulacion de capitatano (Villatoro; 2008).

El trabajo previamente citado de Fiszbein y Sch2@l), presenta estimaciones de los efectos
del programa sobre distintos indicadores de poljEasa de Pobreza, Brecha de la Pobreza y la
Brecha de la pobreza al Cuadrddpgra cuatro programas disefiados en cuatro paéses d
Latinoamérica: Colombia, Honduras, México y NicaragPuede observarse que en estos cuatro
paises los programas tuvieron un fuerte impacteeselbconsumo y de esta forma en los niveles
de pobreza. En Nicaragua el efecto del programa dee@roteccion SociaRPS), tuvo una
reduccion aproximadamente 5-7 puntos de la taspotheeza, 9-13 puntos en la brecha de
pobreza y 9-12 en el cuadrado de la brecha debegepa. Por otro parte el programa Familias en
Accion de Colombia también present6 buenos resagtad la reduccion de la pobreza. En la tasa
de incidencia, el trabajo muestra una reducciéB gantos, 2 en el cuadrado de la brecha de la

pobreza y el mayor efecto lo presenta la Brechia 8@®breza con una caida de 7 puntos.

Finalmente en el programa mexicano Oportunidades gl Programa de Asignacion Familiar

(PRAF) en Honduras tuvieron un menor resultado respetds anteriores.

! Medidas de Pobreza Foster-Greer-Thorbecke.
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Como se discutio previamente, uno de los objetilogstos programas son generar incentivos a
realizar una mayor inversion de capital humanoosmifios de los hogares beneficiarios. En una
observacion general, los programas presentan uactmositivo sobre los niveles de asistencia
escolar, como una disminucion en la tasas de déserc

Para el caso del programa Bolsa Escola, se enaugof este programa ha tenido efectos
positivos sobre la tasa de escolaridad de Brasihoctambién una reduccion tanto en el trabajo
infantil de nifios y nifias (Cardoso y Souza; 2003).

Otro programa que muestra resultados favorablésselasas de asistencia escolar es el programa
Chile Solidario. Si bien la transferencia monetanaeste programa no cuenta con requerimientos
de comportamiento en relacion a la educacion,\sgdaein efecto positivo del programa sobre la
probabilidad de que nifios de 4-5 afios asistarea¢grolar (Galasso; 2006). Estos resultados son
consistentes tanto en areas urbanas como en tughlastor explica que parte de este resultado
se debe al intenso trabajo realizado con el trdbajsocial, el cual durante las sesiones remarca
la importancia de que los nifios del hogar asist@neaescolar, tanto para el desarrollo cognitivo
como del comportamiento de los chicos.

Un programa que establece condicionalidades sateducacion de los menores del hogar, es el
antes mencionado programa mexicano OportunidadedtzS2004) realiza estimaciones para
medir el impacto del programa sobre la asistens@lar tanto para niveles primarios como
secundarios. El autor determina varias muestras pi#ios de ambos sexos, una con datos de
panel y otros agrupadokos resultados muestran que el efecto promedigpuagrama, en los
niveles de escuela primaria, incrementa la tasasg#encia en 0.92 puntos porcentuales de las
nifas y 0.8 de los nifios, partiendo de la alta thsasistencia de 94%. Por otra parte, en la
muestra agrupada, la cual tiene una tasa de assstencial menor de 90%, el programa es
asociado con un aumento de 1.27 puntos porcenteialies nifias y 1.18 en nifios en las tasas de
asistencia escolar.

Programas de Transferencias Condicionadas [2011 11



POLITICA ECONOMICA |

A nivel de escuela secundaria, en la muestra des gt panel, el efecto promedio del programa
muestra un aumento de 9.2 puntos porcentualesnpaa y 6.2 para los nifios, partiendo de un
nivel inicial de 67% y 73% respectivamente.

En la muestra agrupada, el efecto promedio deflasnés de 7.1 puntos porcentuales y 5.2 para
los nifios.

Sin embargo, en programas de otros paises no aengamo resultado. Un trabajo de Borraz y
Gonzélez (2009), busca evaluar el impacto del progruruguayo Ingreso Ciudadano sobre los
niveles de asistencia escolar, en este caso loseauto encuentra un efecto significativo sobre
las tasas de asistencia, a pesar de esto, encugoneal programa si tuvo efecto en la reduccion

del trabajo infantil, particularmente para las sifia

El empleo infantil afecta por un lado las condiesfisicas y mentales de los nifios, mientras que
a su vez perjudica la acumulacion de capital humampor tanto las perspectivas de ingreso
futuro. Las transferencias condicionadas, medisgg&icciones de enrolamiento y presentismo,
permiten reducir el tiempo dedicado al empleo. Pademas, puede incrementar la
concientizacion de la importancia de los habitakeses por parte de los padres. Desde un
punto de vista monetario, las transferencias pemuue los padres generen menos dependencia
del ingreso potencial de sus hijos.Existe evidemgia el programa Oportunidades redujo el
empleo infantil asi como el empleo doméstico (Sasuf Parker; 2001). En tanto, otros autores
encuentran un enorme impacto de la transicion ewgsdeolaridad con el programa Bono de
Desarrollo Humano en Ecuad®iH) (Edmonds y Schady; 2008) y similares resultacosa pl
RPS, con mayor énfasis en el aumento de nifios @oeestudian (Mauluccio y Flores; 2005).
Asi mismo, Sedlacek y ORazem (2008) encuentranetji®ograma de Erradicacodo Trabalho

Infantil (PETI) en Brasil redujo el empleo de los beneficiarios.

Uno de los principales problemas surge en los p@kss desincentivos a la oferta laboral de los
adultos de las familias beneficiadas.Existen do®ractores por los cuales puede haber una
reducciéon de la oferta laboral. Por un lado el teféngreso surgido del aumento del dinero

disponible permite reducir las horas trabajadasirigemtar el consumo de ocio. En tanto que el
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efecto precio ocasiona quelos beneficiarios limitan oferta laboral para continuar siendo
elegibles. A su vez, al garantizar un cierto ingrgsdria generar incentivos a reducir el afan
imperioso en la busqueda de empleo. Por ultima;daslicionalidades pueden reducir el empleo,
por ejemplo, al requerir tiempo para llevar a lbgas al colegio o a las clinicas. En cuanto al
Oportunidades no se encuentra evidencia al dedincefaboral(Parker y Skoufias, 2000;

Skoufias y Di Mario, 2006) ni tampoco en el BDH (Bmhds y Schady; 2008).En cambio, se

encuentra un fuerte impacto negativo en el traadjdto para el RPS (Maluccio y Flores; 2005).

Otro problema derivado en los PTC es la informdlitioral. En la mayoria de los casos, los
beneficiarios no logran introducirse en el merctmmal de trabajo, optando generalemente por
el empleo informal. En Chile Solidario, se incumereun 83,3 % el egresar con al menos uno de
los miembros familiares con un ingreso y trabajtalde (MIDEPLAN; 2009). En el Bolsa
Familia aquellos que logran insertarse laboralmntecen por periodos no superiores a los 11
meses (Soares y Leichsenring; 2010). En el Opathagieis, se refleja que gran parte de la
ocupacion laboral generada en areas rurales smamm el sector informal (Gonzélez de la
Rocha; 2008).Estos problemas pueden surgir delaidio ta cuestiones mas bien coyunturales
que estos programas no han podido alterar como @rtglejidad y heterogeneidad de las
condiciones a las que se enfrentan. Hay que tenementa que no todas las familias son capaces
de adaptarse a las condicionalidades laborales gederacion de ingresos. A su vez, hay que
considerar que la demanda laboral no siempre eszcdg absorber la oferta que se intenta

generar por lo que también deben existir mecanigmegpermitan coordinar a ambos sectores.

En cuanto a la generacion de empleo directo, siibipacta en el ingreso a corto plazo, no se ha

hallado fuerte evidencia que respalde una mejofasecondiciones de empleabilidad.

En lo referido a la generacion de empleo indireletantroduccion de subsidios puede alterar los
incentivos de contratacién de las empresas. Efite & cuentan la sustitucion por fuerza de
trabajo subsidiada o bien que el subsidio es peenmanAdemas se genera ineficiencias al existir

la posibilidad de contratar gente que de todos mbdbiese sido contratada.

Por otra parte, la evidencia empirica revela quapelyo al trabajo independiente entre familias
muy pobres es poco exitoso en la generacién desogrsustentables. Generalmente, existen

efectos positivos en aquellas personas adultasyadat y con un nivel educativo relativamente
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alto que tienen un interés genuino en empezar gocieLos efectos son mayores cuando se
focalizan en acciones de microemprendimiento presige instaladas. En el programa Bolsa
Familia y Crediamigo, el 82% de los casos, el toésirvid para ampliar negocios preexistentes
(Braga, Leandro y Lyra Janior; 2008). Chile Soliday el RPS muestran resultados negativos
destacandose problemas de inexperiencia y fraea$a@omo de ineficiencias en el uso de los
fondos.

Por ultimo, en lo referido a la intermediacion leddpsi bien estos servicios son de bajo costo,
son poco efectivos en tiempos de recesion siendcaggu vez, por las caracteristicas culturales

de la region, el empleo suele generarse por mauasisiformales.

Las primeras transferencias de ingreso en Argertorauna cobertura relativamente amplia
aparecen en la década del "90. El primer casol flakae Trabajar, el cual tenia como destinatario
a jefes de familias con necesidades basicas ifeszdtas, brindandoles una ocupacion transitoria
en el area de la construccion y en el mantenimigatmfraestructura comunitaria. Si bien era un
programa con una contraprestacion laboral, su igbjestaba mas orientado al combate de la
pobreza de corto plazo, considerandoselo asi m@sae a un programa de transferencias

monetarias, que una politica activa del mercador&dl{Gasparini y Cruces; 2010).

Un estudio de Jalan y Ravallion (2003), realizéinestiones de las ganancias netas del programa
obteniendo como resultado que las ganancias dirpotenedio del programa fueron alrededor de
la mitad del monto bruto del programa.

En abril del afio 2002, se lanzo6 la segunda expraehrgentina de esta clase de programas,
pretendiendo cierta masividad. El contexto en qee emcontraba la Argentina estaba
caracterizado por tasas de desempleo y pobrezadalgevpor lo que en respuesta a esta situacion
se implement6 el Programa de Jefes y Jefas de HDgaocupadosPJJHD). Este fue
basicamente una expansion del Plan Trabajar. 8idue caracteristicas se fueron acercando al
de un programa transferencias condicionadas desagr siguié estando fuertemente relacionado

con el fomento de empleo (Marchionni y Conconi; @00
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Como el PJJHD estaba orientado a los individuosrdpkados, la teoria sugiere que se podria
haber generado un sesgo al trabajo informal, dadalificultad de los administradores
delprograma a verificar la condicion de desempl@asparini et al. (2007) realizaron una
estimacion de este potencial incentivo Yy encooirgoosible evidencia de este sesgo a la

informalidad.

Otro estudio en base al PJJHD, fue el de Galagsvgllion (2010), estos autores realizaron una
evaluacion del impacto del programa, siendo loglt@sos principales que el PJJHD llevo a una
reduccion en la pobreza extrema como también aisn@nucion en el desempleo agregado.

Luego de que la economia argentina inicio una etlpaecuperacion, el gobierno nacional
planteo una estrategia gradual de salida del PJldHDisma se ejecuté formando dos programas,
el Seguro de Capacitaciéon y Empl&&C{E) y el Programa Familias. Estos programas tenian

Unicamente como beneficiarios a los individuos fguemaban parte del PJJHD.

El SCyE estaba disefiado bajo la forma de oficieasndpleo a cargo de los municipios, teniendo
la intencion de atraer a los individuos que tenfeyores posibilidades de incorporarse en el
mercado de trabajo, brindandoles al mismo tiempa sama monetaria bajo un periodo
determinado. De esta forma se brindaba capacitagidacilidades para la insercion y la

intermediacion laboral.

El Plan Familia por otra parte, buscaba proveataigiso de proteccion a aquellos individuos
con mayor dificultad para mejorar su condicionni$mo realizaba transferencias monetarias en
funcion del nimero de hijo a los hogares, y a suineluyé ciertas condicionalidades respecto a

la educacion y a la salud materno-infantil, peroesitablecer una contraprestacion laboral.

A pesar de los programas antes descritos, e inelgsin el crecimiento que se dio en Argentina a
partir del 2003, las tasas de pobreza mantuvienanguan persistencia, y es en este marco en el

que el gobierno decidié implementar la AUH.

El programa Asignacion Universal por Hijo para tatBccion Social, fue puesto en marcha en

octubre del 2009 mediante un decreto que modificéégimen de asignaciones familiares,
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extendiendo los beneficios a hijos de desocupadoabgjadores informales cuyo salario fuese
inferior al minimo vital y mévi? La AUH es un programa de trasferencias monetarias
condicionas, que consiste en 220$ al mes pot, lifm un limite maximo de 5 hijos, recibiendo
la familia el 80% cada mes y 20% una vez entre¢mdareditacion de asistencia a una escuela
pablicd durante el afio escolar y la documentacién de \smidim y otros controles sanitarios.

Adicionalmente se estipulo un monto de 880% pdaiasicon discapacidad.

El financiamiento del programa establecido poregrdto que lo implement6 esté dado por los
retornos de los rendimientos anuales del FondoatarBa de Sustentabilidad (FGS) del Sistema
Integrado Previsional Argentino, el cual es admiag por la Asociacion Nacional de
Seguridad Social (ANSES). Debe notarse que estmofotienen como finalidad garantizar una
jubilacion digna y segura de los trabajadores, loooual puede resultar dificil concretar este
objetivo si los fondos son destinados al prograéalogamente, puede generar dificultades en

la continuidad del programa si se mantiene estadate financiamiento.

Segun algunos estudios, el programa tuvo en stigsniesultados positivos sobre los niveles de
pobreza, Gasparini y Cruces (2010) comparten einaegto de determinar como beneficiarios a
los niflos menores de edad debido a su alta patidip en las tasas de pobreza. Las
estimaciones de los efectos de la pobreza muesinaefecto positivo sobre la misma y

particularmente alto sobre la tasa de indigencia.

Respecto al impacto sobre la acumulacion de capitadano, un trabajo reciente de D’elia y
Navarro (2011), busca determinar el impacto de UHHAsobre el gap escolar, entendido este
como la diferencia de los afios de educacion quedividuo deberia tener segin su edad y los
afios de educacién efectivbEste efecto a priori puede ir en ambos sentides Hhifios

interesados en estudiar pero que contaban coicoesties por sus niveles de ingresos, al recibir
la AUH e incorporarse en la escuela posiblementergeun efecto negativo sobre el gap. Por
otra parte, los nifios desmotivados que Unicamentmrporan en una unidad escolar para

obtener el beneficio es posible que no pasen de aiioentando el gap. Los resultados que

? Decreto 1602/2009, que modifica la Ley de Asignaciones Familiares N°24.714.

* El monto original de la AUH fue inicialmente 180S por hijo, y fue anunciado oficialmente en Julio de 2010 un
aumento de 22,2% en el mismo.

* Se extiende el beneficio también a nifios que asisten a escuelas privadas con una cuota minima.

*Enel trabajo suponen todos los individuos empiezan a estudiar a la misma edad.
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finalmente encuentran, apuntan a que la AUH tuvefesto positivo sobre el gap, sugiriendo
que si bien el programa aumento la tasa de asiater@ consiguidé generar un buen desempefio

escolar de los beneficiarios.

Aunque el programa de transferencias condicionagiss Argentina implementé en 2009
representa un progreso en la forma de pensariicaddocial y una mejora en las condiciones de
vida de una proporcion significativa de la poblacidodavia existen algunos aspectos que
podrian mejorarse. A continuacion se incorporanredg recomendaciones que se discuten en la
literatura sobre el tema, y se agrega una discissibre otra posible modificacion relacionada A
los incentivos a la acumulacién de capital huméws.temas incluyen desde la modificacion de
las fuentes de financiamiento, mejoras en el disegtitucional, hasta la inclusion de un premio

por completar el nivel educativo, especialmentslzuela secundaria.

Como en el apartado anterior, la fuente de finameato de la AUH es uno de sus puntos
débiles mas preocupantes. Dado que los recursas fipeanciar el programa surgen de los
rendimientos anuales del FGS del Sistema IntegRréwisional Argentino, y que éstos son
inciertos y variables por naturaleza, se debedasitar el camino hacia la aprobacion como
partida presupuestaria por el Congreso Nacionahota la definicion de una fuente especifica de
financiamiento estable. Dentro de ese procesoeBerth someter la medida ante el parlamento,
para que sea aprobada como una ley. La admini@trael programa podria seguir a cargo de la
ANSES, dada la buena capacidad operativa que ahisrgo desarrollé a partir de la experiencia
de manejar el programa de asignaciones familigriEsspbuena cobertura geografica que asegura,
a partir de su extensa red de delegaciones (Gasp&ruces ;2009).

Una segunda recomendacion, que no tendria un giegsapuestario relevante pero podria tener
un efecto significativo sobre la imagen que la Atidthe en la opinidon publica, se relaciona con
la propuesta de unificar el sistema de asignacitaragiares, las deducciones por hijos a cargo
en el impuesto a las ganancias y el programa ey aipartir de esto generar un programa de

transferencias totalmente universal. Es decirrémaon de un programa horizontal, en el que

Programas de Transferencias Condicionadas [2011 17



POLITICA ECONOMICA |

cada niflo argentino tenga garantizado el dereclaot@nsferencia, independientemente de su
situacion familiar. Esto tendria un efecto positotérminos de apoyo politico.

Una sugerencia relacionada con el disefio institatip administrativo del programa, tiene que
ver con la generacién de mecanismos de informacgeguimiento que permitan disponer de un
registro unificado de beneficiarios actuales y poees. Estas medidas se justifican en base a
dos dimensiones relacionadas. Primero, tienen telnp@l de articular de forma consistente el
conjunto de las politicas sociales (Repetto; 20@9tre otras cosas, permitiria verificar que
efectivamente se respete la incompatibilidad d&UHH con la percepcion de otros planes
sociales. En un contexto como el actual, dondeismitg la focalizacion de medidas como los
subsidios al consumo de energia o al transpomériseademas para dirigir los recursos oficiales

a quienes mas lo necesiten.

La disponibilidad de un registro actualizado dedfierarios actuales y potenciales tendria una
segunda ventaja significativa para un pais como e#tiga, proclive a las crisis
macroeconomicas. Tener “listo” un padron de potdesibeneficiarios permitiria utilizar los
PTC como seguros contra crisis econdmicas o evatddas que requieren ampliar rapidamente
el padron de beneficiarios(Veras Soares, Ribasori@Qs2007).El Plan Trabajar argentino y el
Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Sod®ANES)en Uruguay son ejemplo de
programas “de emergencia’, que se generaron a partas crisis macroeconomicas que ambos
paises sufrieron a principios de los afios 200@oAkiderar este punto, resalta la relevancia de la
cuestion del financiamiento que se mencioné apigssto que las necesidades de financiamiento
serian mayores en las crisis, y los rendimientos E8S probablemente tengan un

comportamiento pro-ciclico.

Otra sugerencia relacionada con aspectos de disgf@oque ver con la posibilidad de asegurar la
“calidad” de la AUH, y de trasmitir a la sociedadriocion de que el programa es un derecho
universal. Verificar las condiciones en las queleseficiarios acceden a la transferencia resulta
relevante para corregir posibles errores de impiaegn. Se deberia recabar informacion (por
ejemplo, con muestras geograficamente represesatbobre las condiciones en que se realizan
los tramites en la delegacion local de la ANSESgldmanco que entrega la tarjeta y maneja los
fondos, etc. Toda esa informacién deberia estaodible para que el publico pueda consultarla

(Fiszbein y Schady; 2009). También se deberia gemgr mecanismo centralizado de recepcion
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de reclamos (por ejemplo, una linea 0-800). Estedidas serian (tiles para que el sistema sea

creible y que la opinion publica lo considere g amente un derecho de todos.

Una propuesta interesante de evaluar es la busgleegieneracion de incentivos adicionales en el
disefio de la AUH sobre el desempefio escolar. Estdegma pareceria ser relevante dado la

evidencia empirica presente a la fecha (D elia yaNa; 2011).

Una posible soluciéon a este problema fue implenaenén la provincia de San Luis en donde se
entregan estampillas de ahorro en dinero por cdargie escuela. Esta estampilla tiene un valor
nominal expresado en dolares que se puede canjearvez terminada la etapa escolar

acumulando un valor de hasta U$1200. La razongoudl el valor esta expresado en ddlares se
debe a una cuestion de preservacion del valorgiesido creciente a medida que se completa con
éxito los distintos niveles escolares. Ahora bienmplementacion de este tipo de medida a nivel
nacional deberia tener ciertas modificaciones. tmallas puede ser la moneda en la que se
expresa las estampillas, para impedir ciertas efg@ones cambiaras con respecto al valor del
peso y para evitar dar sefiales negativas con tespég moneda local. Las mismas podrian estar
expresadas en moneda local. En este aspecto hayegee presente que nos es viable

politicamente expresar el ahorro de los nifios ead egbcolar en otra moneda, dado que el

programa se maneja al mismo nivel de gobierno gneke administra la politica monetaria.

La forma de expresar los valores nominales dedasmpillas puede ser en base a un porcentaje
del monto de la asignacion o un multiplo del mismos incentivos a completar los niveles
superiores vendran dados por el incremento delipfalliel monto de las nuevas estampillas que
se entreguen a medida que se avance en el nivehtedy es decir se podra reclamar la
estampilla al finalizar el afio escolar si se habado el nivel. El monto total de las estampillas
expresado en multiplos de la AUH, podra retiransdagma parcial o total cuando el alumno

curse el ultimo afio del secundario y no adeuderiaatde afios anteriores.
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