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Resumen

Esta monografia analiza los procesos que aplican los programas de
transferencias monetarias condicionadas (PTMC) en América Latina y
el Caribe (ALC) para la recertificacién de los beneficiarios de servicios
o para determinar si se encuentran aptos para salir del programa. La
mayoria de los paises han probado la recertificacién para identificar a
beneficiarios que ya no sean pobres y/o para aumentar la eficacia del
programa cuando se desarrolla un nuevo mecanismo de focalizacién.
Sin embargo, hasta hace poco tiempo y debido en parte a los altos
costos politicos, la recertificacién ha sido lenta y sélo en ocasiones
seguida por la salida del programa. Brasil representa una excepcién,
ya que todos los beneficiarios deben ser recertificados cada dos afios
como condicién para permanecer en el programa, y los municipios
reciben incentivos financieros para motivar una recertificacién en
tiempo y forma. Muchos paises que han presentado iniciativas
generadoras de ingresos para promover el empleo asalariado y el
autoempleo entre los beneficiarios de los PTMC, han convertido a

la superacién de la pobreza en una prioridad de sus programas de
politicas. Sin embargo, no existen evaluaciones de impacto rigurosas
sobre la eficacia de estas iniciativas, que en cualquier caso han
llegado solamente a una parte insignificante de los beneficiarios

de PTMC. Analizamos la experiencia de la reforma conocida como
Welfare to Work en paises con ingresos altos y extraemos algunas
conclusiones que pueden resultar de utilidad para los paises de ALC
que implementen un PTMC.

Clasificacién JEL - 138, H53, JO8.
Palabras clave - Programas de transferecias monetarias condicionadas

(PTMC), estrategias de salida, recertificacién, graduacién, Welfare to
Work, América Latina y el Caribe (ALC).



Tabla de Contenidos

I OdUCCION oo

1. Contexto: impactos de los PTMC ...

2. Los PTMC y la salida de la pobreza:
recertificacién y estrategias de salida ...

2.1 Procesos de recertificacion ...

a) Paises que no implementan proceso

de recertificacién ...
b) Paises con recertificacién ...
2.2 Estrategias de salida para los beneficiarios
de los PTMC oo
a) Intervenciones dirigidas a la generacién
de INGreSOS ... oo
b) Vincular a los PTMC con las intervenciones
dirigidas a la generacién de ingresos ...
3. Experiencias del Welfare to Work (WTW)
en paises con ingresos altos ...
3.1 Intervenciones dirigidas a la generacién
de ingresos en el WTW ..
3.2 3El WTW funciona? La evidencia de los resultados
del mercado laboral y la pobreza ...
3.3 Las ensefianzas del WTW ...
Conclusion ...

Referencias ...






Los programas de transferencias monetarias condicionadas (PTMC)
son los principales programas de proteccién social para las personas
pobres y vulnerables en América Latina y el Caribe (ALC). Desde
finales de la década de 1990 hasta 2010 los PTMC se expandieron a
18 paises de ALC para el beneficio de aproximadamente 129 millones
de personas, casi un cuarto de la poblacién (Stampini y Tornarolli,
2012). Al mismo tiempo, los indices de pobreza disminuyeron
considerablemente, sobre todo a raiz del crecimiento econémico.

En este contexto de crecimiento, pero con registros de beneficiarios
relativamente estdticos, el nimero total de beneficiarios sobrepasé el
nimero de personas pobres en algunos paises y el de pobres extremos
en ofros. Estas tendencias hicieron de los temas de la recertificacién

y salida de los PTMC una prioridad en la agenda de politica, y es en
dichos temas que se centra este documento.

La recertificacién es el proceso de revaluacién periédica del estado de
pobreza de los beneficiarios del programa. A medida que el crecimiento
econdmico genera oportunidades de empleo para las personas pobres, el
nivel de vida de algunos beneficiarios se elevard por encima de la linea
de pobreza. Esto se espera particularmente para los pobres moderados
y las poblaciones urbanas (Stampini et al., 2015). Los registros de
beneficiarios de los PTMC necesitan responder a tales dindmicas de
pobreza y comenzar a utilizar mecanismos que identifiquen y excluyan a
personas que hayan superado la pobreza (o a aquellas cuyo ingreso esté
por encima de un determinado umbral). En este contexto, la salida refiere
a superar la condicién de pobreza y no necesariamente a la puerta de
salida de un PTMC. Ofros autores prefieren utilizar el término “estrategias
de graduacién” en lugar de “estrategias de salida”.

De manera similar, una estrategia de salida refiere a una intervencién
dirigida a promover la independencia sostenible de las familias
beneficiarias, a través de una mayor capacidad de generacién de



ingresos (Paes-Sousa, Regalia y Stampini, 2013). La idea refleja la
preocupacién de los gobiernos porque la participacién de las personas
pobres en los programas durante un tiempo extenso no las convierta en
dependientes, como también demuestra la voluntad de los gobiernos
de complementar el apoyo al consumo mediante intervenciones
dirigidas a la generacién de ingresos.

La idea de utilizar procesos de recertificacién coincide con las metas
originales de los PTMC, mientras que la utilizacién de estrategias de
salida no. El objetivo de los PTMC era solucionar el problema de la
transmisién intergeneracional de la pobreza mediante el desarrollo

del capital humano de los nifios en los hogares beneficiarios, y no
mediante una mejor capacidad de generacién de ingresos por parte
de los padres. La l6gica de los programas era proporcionar a los nifios
mds educacién que la que tuvieron sus progenitores, que finalmente se
recompensaria cuando los hijos ingresaran al mercado laboral con una
mayor capacidad de generar ingresos. No obstante, el objetivo de las
estrategias de salida es mds a corto plazo: reducir mds rdpidamente

la dependencia de los hogares en los PTMC. Esto resulta una
preocupacién, ya que no se han identificado programas de generacién
de ingresos que sean escalables o exitosos. De hecho, de existir tales
programas, los PTMC no existirian: es sabido que el aumento del
ingreso familiar se corresponde con un aumento de la demanda de
educacién vy los servicios de salud, por lo que mayores ingresos en

el hogar eliminarian la necesidad de los PTMC. Pero sin alternativas
exitosas los PTMC continGan siendo los programas establecidos mas
antiguos atendiendo a la mayor cantidad de personas pobres.

Este documento contribuye al andlisis acerca de cémo disefar una
mejor recertificacién y mejores estrategias de salida de los PTMC en
ALC, mediante una sistematizacién de experiencias y el desarrollo

de recomendaciones de politica. La evidencia se basa en informes
existentes y en entrevistas estructuradas con los encargados del PTMC,
asi como en el andlisis de los sitios web del programa.

Estudiamos el enfoque de 13 programas en cuanto a la recertificacién

y encontramos que la mayoria si ha implementado algin tipo de
recertificacién, pero a menudo en infervalos irregulares. Se realizaron
esfuerzos significativos para mejorar la recertificacién en varios paises,
notablemente en Colombia y Ecuador. En algunos casos, el proceso se ve
impulsado por la actualizacién de los registros operados por un tercero
que dan seguimiento a los beneficiarios de multiples programas sociales.
En cambio, ofros paises utilizan el censo puerta a puerta para actualizar
la informacién de los beneficiarios, proceso que resulta relativamente
costoso. Una excepcién notable es Brasil, en donde las municipalidades
definen cémo llegar a los beneficiarios, lo que incluye requerirles que se
dirijan a los centros locales para actualizar su informacién.



En este documento el andlisis de las estrategias de salida se centra

en cémo se asocia a los PTMC con intervenciones dirigidas a la
generacién de ingresos. Muchos paises implementan estrategias

de salida mediante la conexién de los PTMC con gran cantidad de
intervenciones orientadas a la promocién del autoempleo y del empleo
asalariado. Sin embargo, encontramos que una muy pequefia parte
de los beneficiarios de los PTMC participan en estas intervenciones
enfocadas a la generacién de ingresos. Los vinculos del programa son
en general débiles y consisten sobre todo en acuerdos y derivaciones
institucionales sin un acceso garantizado o preferencial a los servicios
de intermediacién laboral.

Adicionalmente, debido a que no se han llevado a cabo evaluaciones
rigurosas sobre las estrategias de salida en ALC, no existen pruebas
sistemdticas sobre cudles son las intervenciones orientadas a

la generacién de ingresos que funcionan o cémo afectan a los
beneficiarios de los PTMC. La literatura existente solamente muestra
que los impactos en los resultados del mercado laboral son limitados,
incluyendo las ganancias obtenidas de las intervenciones dirigidas a la
generacién de ingresos y la participacién en las mismas, particularmente
en ALC y en otros paises en vias de desarrollo en general. De forma
similar, no esté claro qué intervenciones (o combinaciones) resultan
mejores para apoyar a beneficiarios en distintos contextos econémicos
locales (por ejemplo, rural frente a urbano).

Por lo tanto, complementamos el andlisis sobre las estrategias de salida
en ALC con una revisién de los modelos del Welfare-to-Work (WTW)
en paises con ingresos altos. La literatura sugiere que vincular el apoyo
al consumo con intervenciones orientadas a la generacién de ingresos
(por ejemplo, programas activos de mercado laboral) puede aumentar
la probabilidad de empleo, pero los efectos sobre la pobreza serian
modestos en el mejor de los casos. Existen diferencias considerables
entre ALC y los paises con ingresos altos que implementan el WTW

y su enfoque con respecto a la asistencia social. No obstante, la
experiencia del WTW puede resultar un aprendizaje particularmente
0til para las intervenciones dirigidas a la generacién de ingresos en el
empleo asalariado que puedan adecuarse mds a las dreas urbanas.

El resto del documento se organiza en cuatro secciones. La primera
presenta un breve contexto sobre los impactos de los PTMC en ALC.

La segunda profundiza en las estrategias de recertificacién y salida en
ALC. La tercera analiza la experiencia de los paises con ingresos altos
que implementan el WTW e identifica ensefianzas para ALC. La dltima
seccién concluye con algunas recomendaciones de politica.






Contexto: impactos
de los PTMC'

La l6gica de los PTMC es promover que los hogares pobres inviertan en
la acumulacién de capital humano de los nifios, con el objetivo de reducir
la transmisién intergeneracional de la pobreza. Los programas realizan
transferencias monetarias a las familias pobres con nifios 0 mujeres
embarazadas, sujetas a cumplir con esquemas de corresponsabilidades
que incluyen tipicamente controles prenatales, el cumplimiento con

los protocolos de salud, nutricién y vacunacién para nifios en edad
preescolar y la asistencia escolar para nifios y adolescentes.

Iniciadas como complementos innovadores de las transferencias
monetarias, las primeras PTMC constituian esquemas de
corresponsabilidades dirigidos a fomentar la acumulacién de capital
humano entre los nifios de los hogares beneficiarios?. Desde ese entonces,
estos programas se han convertido en los principales apoyos al consumo
en ALC. En 2010, alrededor de 129 millones de personas en 18

paises de ALC —el 24% de su poblacién— recibian transferencias que
representaban en promedio entre el 20% y 25% de su ingreso familiar
(Stampini y Tornarolli, 2012). En la mayoria de los casos, los programas
maduros invierten entre el 0,3% y 0,4% del PIB (Paes-Sousa et al., 2013).

Con respecto al impacto en el desarrollo, los PTMC han sido efectivos
para reducir la incidencia y, especialmente, la intensidad de la pobreza.
Aunque hay evidencia de errores de inclusién y exclusion, los PTMC han
llegado a los mds pobres, logrando niveles de focalizacién superiores

a los de todos los programas precedentes (Grosh et al., 2008; Levy,
2006; Lindert, Skoufias y Shapiro, 2006; Stampini y MerinoJudrez,

'El contenido de esta seccién se extrae del “Documento de Marco Sectorial de Proteccién Social y Pobreza”
del BID, disponible en http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx2docnum=39211786.

2Los primeros PTMC comenzaron a nivel local en Brasil (Bolsa Escola y Programa de Garantia de Renda
Minima) y en México (programa piloto en Campeche) en 1995. El primer programa con escala nacional
fue el Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA) en México, lanzado en 1997, mds tarde
renombrado Oportunidades y ahora llamado Prospera.


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=39211786.

2012). Las simulaciones estdticas de Stampini y Tornarolli (2012) y Levy

y Schady (2013), basadas para simplificar en el supuesto de que no hay
alteraciones en el comportamiento, también sugieren que los PTMC han
sido importantes para aliviar la pobreza y la desigualdad en la regién

en la ltima década. Los PTMC han aumentado también la cantidad, la
calidad y la variedad del consumo de alimentos (Ruiz-Arranz et al., 2006).

Ademds, los PTMC han logrado impactos positivos en el uso de los
servicios de salud y han disminuido la morbilidad para determinados
grupos etarios (Gaarder, Glassman y Todd, 2010). Un estudio reciente
(Rasella et al., 2013) encuentra que en Brasil, Bolsa Familia contribuyé
a reducir la mortalidad infantil, especialmente en casos atribuibles a
causas relacionadas con la pobreza, como malnutricién y diarrea.
Asimismo, existe evidencia en algunos paises sobre el efecto positivo
de los PTMC en reducir el embarazo adolescente (para Bolsa Familia
en Brasil, ver Azevedo et al., 2012; para el Subsidio Educativo en
Colombia, ver Cortés, Gallego y Maldonado, 2011; para Juntos en
Pery, ver Lopez-Calva y Perova, 2012)%.

Ademds, los PTMC han reducido el trabajo infantil e incrementado la
inscripcién y la asistencia escolar en varios paises, entre ellos Chile,
Colombia, Ecuador, Honduras, Jamaica, México y Nicaragua (Levy,
2006; Fiszbein y Schady, 2009; Saavedra y Garcia, 2012). También
han contribuido a la progresién escolar. En México, la escolaridad
aumenté entre seis meses y un afio luego de tres a cinco afos de
exposicién al programa; y en Nicaragua, tras dos afios de exposicién,
los nifios beneficiarios progresaron casi medio grado mds que los no
beneficiarios (Maluccio et al., 2009).

La evidencia acerca de los logros de aprendizaje es ambigua
(Fiszbein y Schady, 2009; Garcia, 2012; Saavedra y Garcia, 2012).
Por un lado, existen pruebas de que tres afios de exposicién al
programa mejord sustancialmente los resultados de mediano plazo en
matemdticas y lenguaije para jévenes en Nicaragua (Barham, Macours
y Maluccio, 2014), y la evaluacién piloto de un PTMC en Malawi
revelé impactos significativos en el aprendizaje (Baird, Mclntosh y
Ozler, 2011). Por ofra parte, existe evidencia que afirma lo contrario.
Por ejemplo, niveles més altos de inscripcién no produjeron mejores
resultados en las pruebas de habilidades en México (Behrman, Parker
y Todd, 2009), y las evaluaciones de los PTMC en Camboya (Filmer y
Schady, 2014) y Marruecos (Benhassine et al., 2014) no encontraron
efecto alguno sobre los resultados de aprendizaije.

® A pesar de que es necesaria mds evidencia para determinar cudles son los mecanismos a través de los
cuales ocurre una reduccién, los estudios indican que puede deberse al aumento en la asistencia escolar y el
cambio de preferencias resultantes, el mayor costo de oportunidad de tener hijos que esto determina, como
también al mayor acceso de la familia a servicios de salud con el consecuente conocimiento y acceso a
métodos anticonceptivos.



De manera similar, no hay evidencia suficiente para determinar si los
j6venes que lograron acumular mds afos de educacién estdn teniendo
mejores resultados en el mercado laboral, es decir, mejores empleos y
mayores salarios (Econometria-SEl, 2012; Rodriguez-Oreggia y Freije,
2008). Sin embargo, debe reconocerse que la eficacia de los PTMC en
esta drea depende fundamentalmente de la fuerza de la economia en
general y de los mercados laborales en particular.






Los PTMC y la salida
de la pobreza: recertificacion
y estrategias de salida

En general, los beneficiarios de los PTMC tienen derecho a recibir
transferencias monetarias siempre y cuando se mantengan en la
pobreza y cumplan con los demés requisitos de elegibilidad (por
ejemplo, tener hijos menores de 18 afios). Una razén por la que los
programas no cuentan con una salida automdtica de beneficiarios

es porque los PTMC fueron originalmente concebidos para aliviar la
pobreza crénica, por lo que una duracién mdxima no era necesaria.
Una teoria guia era que la pobreza crénica finalmente se reduciria,
ya que los adultos jévenes mejor educados y mds sanos encontraban
un mejor empleo y podian generar ingresos por encima del nivel de
pobreza. Estos programas no apuntaron al aumento de la capacidad
de generacién de ingresos de los adultos en los hogares beneficiarios.

Luego de mds de 15 afos de puesta en préctica, surgieron algunas
preocupaciones con respecto al hecho de que los PTMC pueden
crear consecuencias negativas involuntarias en las decisiones de los
beneficiarios en lo referente al mercado laboral. Aunque la evidencia
demuestra que los PTMC no inciden en la decisién de trabajar o no,
las pruebas son ambiguas en cuanto a si estos afectan la decisién

de optar por la formalidad o informalidad laboral. La preocupacién
radica en que los PTMC pueden incentivar el empleo informal, lo que
podria derivar en pérdidas en la productividad econémica de un
individuo. Alzda, Cruces y Ripani (2010) se centran en evaluaciones
de impacto experimentales de los PTMC y no perciben efectos sobre
la mano de obra adulta a corto plazo. De manera similar, Barbosa

y Corseuil (2014) encontraron que participar en Bolsa Familia no
afecta las decisiones laborales de los adultos, es decir, que no incide
en la eleccién del tipo de empleo (formal o informal) ni en la cantidad
de horas que dedican al trabajo formal o informal. Por otra parte,
Barrientos y Villa (2013) encuentran efectos positivos a largo plazo
sobre los resultados del mercado laboral en las dreas urbanas de
Colombia, que incluyen un aumento en el empleo formal entre las



mujeres beneficiarias. Por otra parte, Bosch, Maldonado y Schady
(2013) encuentran que el PTMC en Ecuador fomenté que las mujeres
de zonas rurales cambiaran de un empleo formal a uno informal,
aunque la magnitud del efecto es modesta. Amarante et al. (2011)
encontraron que el Plan de Emergencia Social en Uruguay redujo el
empleo formal. Firpo et al. (2014), a partir de datos transversales del
afio 2006, encuentran que Bolsa Familia redujo la mano de obra de
beneficiarios, especialmente la femenina.

Numerosos paises han tomado medidas preventivas para evitar el
descenso del empleo formal entre la poblacién elegible. Por ejemplo,
algunos paises han excluido las variables laborales de los de
formularios de focalizacién al PTMC y de las férmulas de elegibilidad.
El PTMC de Chile, Ingreso Etico Familiar, ha creado bonificaciones
para las mujeres beneficiarias que ingresen en el mercado laboral
formal. Ademds, algunos programas se encuentran realizando
esfuerzos para aumentar la participacién laboral de los beneficiarios
a través de vinculaciones con politicas activas de mercado laboral
(por ejemplo, capacitacién y colocacién mediante servicios de empleo
nacionales en México y Brasil).

Las preocupaciones mencionadas anteriormente también han
generado debates acerca de la mejor manera de disefiar estrategias
de salida del PTMC, para evitar potenciales impactos negativos
sobre las decisiones laborales de los participantes y para evitar una
dependencia a largo plazo en el programa. Esto incluye disefar
procesos de recertificacién para identificar a los beneficiarios que
hayan mejorado sus condiciones de vida (generalmente por sus
propios medios) y que ya no necesitan transferencias monetarias.

2.1 Procesos de recertificacion

Los procesos de recertificacién en los en PTMC apuntan a mantener
los programas adecuadamente focalizados mediante una revaluacién
de las condiciones socioeconémicas* de los beneficiarios, para luego
identificar y retirar a las familias que han mejorado por encima del
umbral de elegibilidad y ya no necesitan apoyo (de este modo se
reducen los errores de inclusién). Debe comprenderse que la mayoria
de las mejoras en las condiciones socioeconémicas serian en gran
parte debido a factores externos al PTMC, como el crecimiento
econdémico o la creacién de empleo, de modo que la baja en los
ingresos por perder las transferencias no genere que los hogares

“Para simplificar, recurrimos al término “condiciones socioeconémicas” para referirnos a los criterios de
elegibilidad que el programa utiliza. Esto puede evaluarse a través de una prueba de indirecta de ingresos
(PMT, por sus siglas en inglés), una medida multidimensional de pobreza o ingreso declarado.



caigan nuevamente en la pobreza. Ademds, ain dichas mejoras
podrian ser temporales, por lo que también deben considerarse
alternativas de reingreso. En contraste con los paises desarrollados,
los sistemas tributarios en América Latina y el Caribe resultan ser una
fuente de informacién poco fiable sobre de los ingresos familiares
debido a los altos niveles de informalidad laboral entre las personas
pobres de la regién. El uso de sistemas tributarios permitiria una
actualizacién anual de los ingresos a un bajo costo.

Los procesos de recertificacién deben ser mds frecuentes para los casos
en que los beneficiarios de los PTMC constituyen pobres transitorios. El
trabajo reciente de Stampini et al. (2015) que utiliza paneles sintéticos
para 12 paises latinoamericanos, encuentra que el estado para la
mayor parte de los pobres extremos (91%) y una gran proporcién

de los pobres moderados (50%) es crénico (es decir, eran pobres en
el 2003 y lo fueron durante al menos cinco afios entre el 2004 y el
2013). La pobreza crénica es ain més frecuente en las dreas rurales,
donde viven précticamente todos los pobres extremos y el 78% de los
pobres moderados. Esto implica que la frecuencia de la recertificacion
debe ser mayor en los paises cuyos PTMC hayan incorporado un

gran nimero de pobres moderados, en especial si estas poblaciones
residen en dreas urbanas. Donde existan datos representativos, un
andlisis mds detallado puede mostrar diferencias importantes entre
unidades geogrdficas mds pequenas (es decir, regiones, estados, y/o
municipalidades).

Tabla 1. Enfoques de recertificacion en los PTMC de ALC

Enfoque Ubicacién Sistema de Método de  Miembros Frecuencia de
y nombre evaluacién seleccion  objetivo recertificacion
del PTMC socioeconémica

Duracién Chile: Ficha de PMT Familias Ninguna

limitada Ingreso Etico  Profeccién vulnerables recertificacién
Familiar Social

Duracién Trinidad y PMT Prueba Familias Ninguna

limitada Tobago: de medios  vulnerables recertificacién
Targeted
Conditional
Cash Transfer
Programme

Sin Argentina: ANSES* Prueba Nifios menores Ninguna

recertificacién  Asignacién de medios  de 18 afiosy  recertificacién
Universal por un trabajador
Hijo informall,

doméstico o
desempleado

Sin Honduras: PMT Ninguna

recertificacién  Bono Vida recertificacién

Mejor



Tabla 1. Enfoques de recertificacion en los PTMC de ALC (cont.)

Enfoque Ubicacién Sistema de Método de  Miembros Frecuencia de
y nombre evaluacién seleccion  obijetivo recertificacion
del PTMC socioeconémica

Ninguna Perd: Juntos SISFOH PMT Nifios menores Ninguna

recertificacion de 19 afos recertificacion

o mujeres
embarazadas

Recertificacién  Brasil: Cadastro Unico  Prueba Nifios menores 2 afios
Bolsa Familia de medios  de 18 afios

Recertificacion  Colombia: SISBEN PMT Nifios menores 4 afios
Més Familias de 18 afios
en Accién

Recertificacion Costa Rica: SIPO* PMT Nifos 3 afios
Avancemos y j6venes

(7-18 afios)

Recertificacién RepUblica SIUBEN PMT Nifios menores 4 afios
Dominicana: de 16 afios
Progresando
con
Solidaridad

Recertificacién Ecuador: Bono  Registro Social ~ PMT Nifios menores 5 afios
de Desarrollo de 18 afios
Humano

Recertificacién  El Salvador: Geogrdfico  Nifios menores 10 afios
Comunidades y PMT de 18 afios (con cada
Solidarias censo nuevo)

Recertificacién Jamaica: PATH  Sistema PMT Nifios menores 4 afios

de identificacién de 18 aiios
de beneficiarios

Recertificacion  México: ENCASEH* Geogrdfico  Nifios y 8 afios
Prospera j6venes

menores de 22
afos; mujeres
en edad fértil

Notas: ANSES es la Administracién Nacional de la Seguridad Social; SIPO es el Sistema de Informacién de la Poblacién
Objetivo; ENCASEH es la Encuesta de Caracteristicas Socioeconémicas de los Hogares; y PMT significa proxy means fest.

El debate acerca de cémo disefiar procesos de recertificacién
eficientes y transparentes es relativamente nuevo. A excepcién de Bolsa
Familia en Brasil, no ha habido una implementacién adecuada de los
procedimientos operativos de los PTMC para llevar a cabo procesos
periddicos de recertificacién. Sin embargo, la mayoria de los paises
(en especial los que han estado implementando los programas durante
mucho tiempo) han realizado algunos intentos de recertificacién.

La Tabla 1 ofrece un breve resumen a modo de referencia sobre los
procesos de recertificacién en 13 paises. El resto de la seccién analiza
estos casos mediante una distincién entre los paises que realizan
procesos de recertificacién y los que no.



a) Paises que no implementan proceso de recertificacién

Algunos PTMC se disefian como intervenciones de duracién

limitada o de corto plazo, en este caso la recertificacién no resulta
necesaria. Dichas intervenciones pueden ser temporales debido a las
restricciones de presupuesto o porque son un elemento de una politica
nacional amplia o de largo plazo de mitigacién de la pobreza.
Como parte de una estrategia amplia de mitigacién a la pobreza, los
PTMC de duracién limitada brindan apoyo al mismo tiempo que los
beneficiarios son vinculados con otros programas o enfoques dirigidos
a apoyarlos en el desarrollo de herramientas de superacién de la
pobreza de forma sostenible.

A principios del afio 2000, Nicaragua implementé un PTMC de tres
afos de duracién, principalmente debido a que los recursos acotados
no permitieron implementar el programa de manera permanente a
escala nacional. Los PTMC de duracién limitada han sido utilizados
por el Programa Puente de Chile (dentro del sistema Chile Solidario)

e Ingreso Etico Familiar® como parte de amplias estrategias de
mitigacién de la pobreza. Més recientemente, Trinidad y Tobago
presenté su Targeted Conditional Cash Transfer Programme de
duracién limitada. A este respecto, es importante sefialar que los PTMC
de duracién limitada pueden resultar apropiados para los paises en
donde la totalidad de los nifios tiene acceso a la educacién y los
servicios de salud (sin exclusién o desercién). En otros contextos, limitar
la duracién de los PTMC no va completamente acorde al objetivo de
promover inversiones en capital humano a largo plazo.

Algunos PTMC de duracién indefinida tampoco necesitan
recertificacién. Los ejemplos incluyen Asignacién Universal por Hijo en
Argentina, asi como Bono Vida Mejor en Honduras y Juntos en Per(
hasta hace poco tiempo. En estos programas, una vez que un hogar se
inscribe, puede permanecer mientras cuente con un integrante que es
parte de la poblacién obijetivo (es decir, nifios o mujeres embarazadas).

A medida que estos programas maduren, es probable que desarrollen
procesos de recertificacion, especialmente si los paises experimentan

un crecimiento econémico y movilidad social. Por ejemplo, el debate ha
comenzado en Per( y se enfoca en establecer criterios y procedimientos
de salida, asi como en decidir sobre la frecuencia de recertificacién en
las dreas rurales caracterizadas por la pobreza crénica. De forma similar,
las autoridades en Honduras han acordado revaluar la elegibilidad de

la lista completa de beneficiarios y mantener solamente a los pobres

°La intervencién estd disefiada para durar 24 meses. Al final de este periodo, las familias beneficiarias

dejan de recibir transferencias pero permanecen vinculadas al programa. Después de un afio, su situacién
socioecondmica es reevaluada. Las familias que son encontradas como elegibles son readmitidas y los pagos
se reanudan por un nuevo periodo de dos afios. En contraste, aquellas que no son encontradas elegibles salen
del programa. Dado que el programa inicié en 2013, el primer grupo de familias deberd salir en 2016.



extremos. El proceso ha estado en marcha desde mediados de 2014 y
combina una nueva recoleccién de datos con un nuevo mecanismo de
focalizacién que determine la elegibilidad para el programa.

b) Paises con recertificacion

Brasil, Colombia, Costa Rica, Repiblica Dominicana, Ecuador, El
Salvador, Jamaica y México implementan procesos de recertificacién.
El nivel socioeconémico de los beneficiarios se revalta periédicamente®
y los beneficiarios contindan siendo elegibles para recibir las
transferencias mientras sean pobres’.

Arreglo institucional. La misma institucién responsable de la
focalizacién es quien tipicamente lleva a cabo el proceso de
recertificacién. En México y Jamaica, es el mismo PTMC. En el resto
de los paises, es responsabilidad de una institucién externa con

el mandato de evaluar el nivel socioeconémico de los ciudadanos
(por ejemplo, Cadastro Unico en Brasil, Sistema de Identificacién

de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN) en
Colombia, Registro Social en Ecuador, Sistema Unico de Beneficiarios
(SIUBEN) en Republica Dominicana). Un sistema de calificacién
unificado, que proporciona informacién a una variedad de programas
sociales, puede producir ahorros de costos.

Mecanismo. El mecanismo utilizado para calificar el nivel
socioeconémico de las familias es tipicamente el mismo que se usa
para determinar la elegibilidad de nuevos beneficiarios. Las férmulas
se actualizan periédicamente para reflejar la evolucién de la relacién
entre la posesién de bienes, la estructura demogrdfica de la familia y
la pobreza. La implementacién de grandes ejercicios de recertificacién
a menudo impulsa la revisién de estas férmulas. Este fue el caso, por
ejemplo, de Colombia y Ecuador en el 2013.

Frecuencia. La frecuencia de recertificacién varia considerablemente
entre los paises. Por ejemplo, los beneficiarios de Bolsa Familia en
Brasil son recertificados cada dos afios, mientras que los de Prospera
en México, cada ocho. Comunidades Solidarias en El Salvador ajusta
su focalizacién geogrdfica cada 10 afos, es decir, cuando hay un
nuevo censo disponible. Por ofra parte, en muchos casos los intervalos
de recertificacién establecidos en el manual de operaciones de los
programas no se respetan en la prdctica y se observan demoras
considerables (por ejemplo en Jamaica y Colombia).

¢ La recertificacién no es el Unico proceso para actualizar el registro de beneficiarios. En la mayoria de los
paises, los beneficiarios pueden solicitar una revaluacién en cualquier momento si consideran que su nivel
socioeconémico ha cambiado. Por ofra parte, los beneficiarios deben comunicar cualquier cambio en la
estructura demogréfica de la familia (por ejemplo, un nacimiento o una muerte) que probablemente altere la
calificacién de elegibilidad y/o la cantidad de las transferencias.

7 Mientras los hogares cumplan con las corresponsabilidades y cuenten con un beneficiario identificado (es
decir, mujeres embarazadas o nifios).



Es importante destacar que la recertificacién puede llevarse a cabo de
forma continua a través de un proceso donde la frecuencia se mide a
partir del momento en que la familia se incorpora al programa (por
ejemplo, Brasil y México), mientras que muchos programas revaldan a
todos los beneficiarios potenciales en un afio determinado sin importar
cudndo ingresaron (por ejemplo, Colombia y Ecuador). El método
también se relaciona con el proceso de inscripcién. Por ejemplo, las
familias pueden inscribirse en el programa de Brasil en las oficinas
locales en cualquier momento, mientras que en Colombia lo hacen
durante eventos masivos®.

La frecuencia de recertificacién de un pais puede cambiar con el tiempo.
Por ejemplo, hasta el afio 2012 en México, el proceso se repetia cada
tres afios de forma continua. Algunos estudios generaron preocupaciones
acerca de si era pertinente una frecuencia alta para un programa que
se focaliza Gnicamente en los pobres extremos. Por ejemplo, Villa y
Nifo-Zarazia (2014) analizaron diez afos de datos de panel sobre los
beneficiarios de Oportunidades y encontraron que alrededor del 70%
de los hogares que se elevaron sobre la linea de la pobreza (umbral

de salida) en realidad enfrentaron una probabilidad muy alta de caer
nuevamente dentro de la pobreza en un futuro préximo. En la misma
linea, Gonzdlez-Flores, Harcleous y Winters (2012), y Gonzdlez de

la Rocha (2006) demostraron que la mejora en la calificacién de la
elegibilidad fue impulsada por la adquisicién de bienes (por ejemplo,
una estufa o refrigerador) o por cambios en la composicién demogréfica
del hogar. Este debate puede explicar por qué el gobierno mexicano
decidié extender a ocho afios el intervalo para recertificacién.

Modalidad. Llegar a los beneficiarios de los PTMC y recertificarlos

es costoso, y de no hacerse regularmente también resulta un proceso
complicado para el érgano que lo lleva a cabo. La recertificacion
puede implementarse a través de otro censo de todos los beneficiarios
potenciales, mediante entrevistas domiciliarias o solicitandoles que

se dirijan a las oficinas del programa para actualizar sus datos. El
primer método mencionado implica costos financieros mds altos; sin
embargo, la mayoria de los paises lo aplica. El dltimo, en cambio,

se utiliza solamente en Brasil, con algunas variaciones entre las
municipalidades, que tienen autonomia en cuanto al enfoque que
eligen. Hacer responsables a los beneficiarios implica el riesgo de

no captar a las familias que viven en situacién de exclusién social.
Por lo tanto, cuando se opta por este enfoque, deberian incluirse
mecanismos remediales, que tipicamente incluyen trabajadores
sociales que visitan los hogares para recolectar la informacién. El
costo de llevar a cabo censos es ain mds alto cuando abarcan a
toda la poblacién a fin de desarrollar una clasificacién de la pobreza

& A excepcién de las familias que fueron desplazadas a raiz de un conflicto violento.



de todas las familias, para estudiar la elegibilidad para una amplia
gama de programas sociales. Idealmente, los costos de implementar
procesos de recertificacién deben contraponerse con los ahorros
potenciales que significa el retirar familias no elegibles. No obstante,
llevar a cabo este tipo de andlisis resulta dificil porque la informacién
sobre los costos no es facil de obtener y su valor puede distribuirse
entre més de un programa. Ademds, dado que muchos de los
procesos de recertificacién se han implementado como parte de un
redisefio (por ejemplo, Colombia, Ecuador y México) resulta dificil
distinguir los ahorros que se generan al actualizar informacién y los
que se generan al reducir la poblacién objetivo®.

En Colombia, después de la revisién del SISBEN en el 2013, se
implementé un cambio en la férmula de elegibilidad y fue necesario
revaluar el nivel socioeconémico de todos los beneficiarios potenciales.
El SISBEN y el PTMC compartieron los gastos de actualizacién del
registro de beneficiarios, el primero a cargo de visitar cada hogar
para recolectar informacién, y el segundo a cargo de inscribir a los
beneficiarios. Los gobiernos municipales brindaron apoyo y recursos
para la implementacién del proceso. En Ecuador, el Registro Social
también recoge informacién al visitar hogares y utiliza un instrumento
geogrdfico para identificar a los territorios mdas pobres.

Costos politicos. Los costos politicos asociados a desvincular hogares
del programa pueden ser altos y en algunos casos pueden provocar
que los gobiernos pospongan la recertificacién o no separen del
programa a los hogares que ya no son pobres. Por ejemplo, el
redisefio que SISBEN realizé al PMT en Colombia retrasé dos afios el
proceso de recertificaciéon —que debe realizarse cada tres afios—,
por lo que se hizo en 2013 en lugar de 2011. Viquez (2011) registra
otro caso ilustrativo: en Costa Rica, a pesar de ser necesario mantener
la informacién socioeconédmica actualizada para permanecer en

el programa Avancemos, no se desvincula a los hogares si no son
recertificados. De hecho, en 2005 aproximadamente la mitad de los
registros socioeconémicos del Sistema de Informacién de la Poblacién
Objetivo (SIPO) no estaban actualizados.

Un factor que contribuye al aumento de los costos politicos de la
recertificacién es si el programa permite o no que los beneficiarios
que han salido del programa reingresen si su nivel socioeconémico
vuelve a empeorar. A este respecto, la mayoria de los paises permite
la reinscripcién. Sin embargo, a excepcién de Brasil, las familias que

?Para proporcionar un estimativo aproximado de los costos de este enfoque, resulta Gtil mencionar que el
costo del primer censo de beneficiarios en Repiblica Dominicana ascendié a alrededor de US$10 millones
(para analizar 1,7 millones de hogares), mientras que se necesitan US$2,5 millones anuales para mantener
el registro actualizado. Esto equivale a destinar el 5,4% del presupuesto del programa para el afio 2015 a la
recoleccién de nueva informacién, ademds del 1,4% al afio para mantenerlo actualizado.



han salido del programa necesitarian esperar un ciclo completo de
recertificacién para reingresar al programa, un marco temporal de 5
afios en Ecuador y 4 afios en Colombia. En el caso de Bolsa Familia,

los hogares que informan voluntariamente que sus ingresos superan

el umbral de elegibilidad pueden reingresar al programa si su nivel
socioeconémico empeora en los 36 meses siguientes (reforno garantido).

Para atenuar los costos politicos, dos estrategias de salida graduales
que se han adoptado en ALC son: i) ofrecer esquemas de transicién
y ii) conectar a las familias con otros programas sociales, incluidos
los programas dirigidos a la generacién de ingresos (como los
analizados en la seccién que sigue). En el caso de Ecuador las
familias fueron separadas del programa en forma gradual y
escalonada (es decir, no todas las familias del mismo territorio que
salieron lo hicieron al mismo tiempo).

Posibles resultados. Si el proceso de recertificacién determina que
ciertos beneficiarios ya no son pobres, en teoria ya no son elegibles
para recibir las transferencias. Sin embargo, la recertificacién

podria distinguir entre los beneficiarios que mejoraron su condicién
socioeconémica de manera sostenida y aquellos que todavia enfrentan
un alto riesgo de volver a caer en la pobreza. A este respecto, un
enfoque comin ha sido adoptar un puntaje diferencial para la entrada
y salida del programa. En otras palabras, los beneficiarios dejan el
programa si su nivel socioeconémico aproximado supera un umbral
que sea mds alto que el establecido para ingresar al programa. Este
enfoque es consistente con el trabajo de Lépez-Calva y Ortiz-Judrez
(2014), donde analizan la relacién entre el ingreso per cdpita y el
riesgo de caer en la pobreza. Los autores encuentran que, con poca
variacién entre paises, los hogares con un ingreso per cdpita diario por
debajo de los US$10 (luego del ajuste del poder adquisitivo) tienen un
10% de probabilidad de caer en pobreza en el préximo periodo.

Utilizar diferentes umbrales socioeconémicos de entrada y salida

ha sido una manera de incorporar la dindmica de la pobreza a

la recertificacién, como muestra el caso mexicano. Mientras que
solamente son elegibles para ingresar al programa los hogares que se
estima estdn entre los pobres extremos, en la recertificacién se utilizan
dos umbrales diferentes. Los que todavia estan por debajo de la linea
de pobreza extrema permanecen en el programa hasta la siguiente
recertificacién, mientras que los que se encuentran entre la pobreza
extrema y la moderada pasan a un esquema de apoyo reducido y
transitorio (Esquema Diferenciado de Apoyos, EDA)'°. Alrededor de un

19 as reglas de funcionamiento del EDA han cambiado, pero su légica se ha mantenido. Los hogares deben
cumplir con determinadas condiciones para recibir un esquema reducido de apoyos y se descartan luego de
tres afios (véase a Gonzdlez-Flores et al., 2012). Las reglas de operacién de Oportunidades (ahora Prospera)
se pueden descargar en: https://www.prospera.gob.mx/Portal /wb/Web/reglas_de_operacion).


https://www.prospera.gob.mx/Portal/wb/Web/reglas_de_operacion

millén de hogares beneficiarios (un sexto del total) fueron recertificados
en 2012 utilizando un modelo de PMT actualizado''. El 18% ya no

era pobre, por lo que fue inmediatamente desvinculado del programa.
Ademds, el 6% se descarté porque ya no tenia un beneficiario objetivo
(es decir, nifios, jdvenes menores de 22 afios o mujeres en edad fértil)'2.
El 60% permanecié en Oportunidades y el 16% fue derivado al EDA.

Siguiendo un esquema similar, Mds Familias en Accién de Colombia
ofrecié apoyo temporal para las familias cuyo nivel socioeconémico
demuestre cierta mejora pero permanezca vulnerable'. Luego de

la implementacién del SISBEN a través de una nueva metodologia

de focalizacién (generalmente llamada SISBEN llI), alrededor de
150.000 familias dejaron de recibir transferencias inmediatamente',
y cerca de 314.000 familias con un puntaje por encima del umbral de
elegibilidad pero por debajo del umbral de vulnerabilidad ingresaron
a una etapa de transicién de dos afos. Aunque algunos reingresaron
al programa porque cumplieron con otros criterios de elegibilidad,
como ser indigenas o desplazados (o porque luego de una evaluacién
adicional eran clasificados como elegibles), 218.000 familias fueron
desvinculadas cuando finalizé el periodo de transicién en 2015. Este
nuimero era equivalente al 8% de las familias que recibian beneficios
para fines del 2014 (DPS, 2015).

Asimismo, Ecuador ha estado implementando las separaciones del
programa de forma gradual y en dos fases. En 2013, se realizé una
nueva versién del PMT con informacién socioeconémica recientemente
actualizada, y luego en 2014 el umbral de elegibilidad se ajusté hacia
abajo para focalizarse en las familias que estarian en la pobreza
extrema de no ser por la transferencia. Como consecuencia de ambos
procesos y de la verificacién realizada con ofros datos administrativos,
el nimero de familias participantes en el programa Bono de Desarrollo
Humano descendié de 1,2 millones de familias en enero de 2013 a

1 millén en enero de 2014, para disminuir a 444.000 en enero de
2015 (MCDS, 2015). En total, se separé al 63% de los beneficiarios
del BDH entre enero de 2013 y enero de 2015.

' Es importante destacar que el PMT estd atado a la medida oficial de la pobreza, determinada por el
trabajo de CONEVAL y que fue recientemente ajustada para reflejar la transicién de un enfoque de ingresos
a un enfoque multidimensional.

12Se desvinculd a algunos otros hogares debido a que: se negaron a participar en el ejercicio de
recertificacién (8.179 casos), el Gnico miembro del hogar habia fallecido (4.571 casos), o eran funcionarios
publicos, por lo tanto inelegibles (246 casos).

13El programa utiliza un umbral de vulnerabilidad mds alto que el de elegibilidad. Las familias por encima
del umbral de elegibilidad pero por debajo del nivel de vulnerabilidad no son inmediatamente descartadas
del programa. Especificamente, este margen refiere a los puntajes de SISBEN entre 30.57 y 54.86 en dreas
metropolitanas, entre 32.21 y 51.57 en las dreas rurales de las ciudades principales, y entre 29.04 y 37.8
en el resto de las dreas rurales.

1“El registro de beneficiarios se rehace cada vez que se lleva a cabo una evaluacién general de las
condiciones socioeconémicas. Por lo tanto, se requiere que todas las familias por debajo del umbral

de vulnerabilidad —incluso aquellas que eran beneficiarias previo a la recertificacién— se inscriban al
programa. Las familias por encima el umbral no pueden reinscribirse y son separadas del programa.



El modelo brasilefio. El proceso de recertificacién de Bolsa Familia

es el que se implementa con mayor frecuencia entre los PTMC. Las
familias beneficiarias son responsables de actualizar su informacién
cada 24 meses; de no hacerlo, son suspendidas. Al mismo tiempo, los
gobiernos municipales reciben incentivos financieros para asegurarse
de que los datos estén actualizados y completos.

La informacién de los beneficiarios se almacena en el Cadastro

Unico, un gran registro en linea de las familias con ingresos bajos de
Brasil, administrado por el banco estatal CAIXA Econémica Federal.

El MDS (Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome)
utiliza el sistema de gestién de informacién de Bolsa Familia (Sistema
de Gestdo do Programa Bolsa Familia') para detectar los hogares

que deben actualizar sus datos. Dependiendo de la municipalidad,

esto puede significar que los beneficiarios deban dirigirse a un centro
comunitario (por ejemplo, CRAS o CREAS'¢) o que los hogares recibirén
la visita de un trabajador social que recolectard su informacién. Esta
dltima estrategia se denomina busca ativa (bisqueda activa) y estd
disefiada para asegurar que los hogares mds vulnerables actualicen

su informacién a tiempo. Se informa a las familias sobre la opcién que
se ajusta a su caso a través de una notificacién del MDS y mediante
estrategias de difusién que son implementadas por los gobiernos locales.
Estas incluyen publicar la lista de beneficiarios que se requiere que sean
recertificados en escuelas, centros de la salud y centros comunitarios.

En resumen, la mayoria de los PTMC en ALC han implementado algin
proceso de recertificacién. Sin embargo, a excepcién de Brasil, estos
procesos no se llevaron a cabo en intervalos regulares. Recientemente,
Colombia, Ecuador y México realizaron procesos de recertificacién
que resultaron en la desvinculacién de una cantidad significativa de
beneficiarios, al no cumplir con los criterios de elegibilidad en cuanto
a los ingresos.

2.2 Estrategias de salida para los beneficiarios
de los PTMC

A los efectos de este documento, las estrategias de salida son el

nexo entre los PTMC y las intervenciones dirigidas a promover la
independencia sostenible de los beneficiarios a través del aumento
de su capacidad auténoma de generacién de ingresos (Paes-Sousa et
al., 2013). Las estrategias de salida suponen un desvio del objetivo

15Este es un sistema en linea que incluye informacién sobre los beneficiarios, la verificacién de las
condiciones, la gestién de los beneficios (némina), asi como la asistencia escolar y las consultas médicas.

18 CRAS es la sigla para el Centro de Referéncia da Assisténcia Social (Centro de Referencia de la Asistencia
Social), mientras que CREAS es la sigla para el Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social
(Centro Especializado de Asistencia Social).



Tabla 2. Resumen de las estrategias de salida

Ubicacién y nombre

del PTMC

Brasil: Bolsa Familia

Chile:
Ingreso Etico Familiar

Colombia:
Mas Familias en Accién

Republica Dominicana:
Progresando
con Solidaridad

Ecuador:
Bono de Desarrollo
Humano

El Salvador:
Comunidades Solidarias

Jamaica: PATH

México: Prospera

Perd: Juntos

Fuente: elaboracién de los autores.

Vinculado al programa

Brasil Sem Miseria

No aplica

Red Unidos

No aplica

Crédito de Solidario

Productivo

Crédito de Desarrollo
Humano

No aplica

Steps-to-Work

Mltiples programas

Mi Chacra
Emprendedora

Intervenciones en el autoempleo

Urbana: Microcrédito/fondos para
iniciar negocios

Rural: Entrenamiento de habilidades,
transferencias de tecnologia (semillas,
fertilizantes), vinculaciones con
mercados y contratos publicos

Emprendedurismo

Entrenamiento, empendedurismo,
microcrédito

Microcrédito
Microcrédito

Urbana: Emprendedurismo,
enfrenamiento de habilidades, trabajo
comunitario, incentivo econémico
condicional;

Rural: entrenamiento de habilidades,
acceso a bienes productivos,
fortalecimiento de vinculos con los
mercados locales

Emprendedurismo

Entrenamiento de habilidades,
emprendedurismo, vinculaciones al
mercado (oficios), crédito

Transferencia de bienes productivos
(semillas, fertilizante, ganado)
entrenamiento de habilidades

original de los PTMC, que es reducir la transmisién intergeneracional
de la pobreza al fomentar la acumulacién de capital humano de

los nifios de los hogares beneficiarios. Las estrategias surgen de las
preocupaciones por la permanencia prolongada de los beneficiarios
en los PTMC, ademés de que complementan las estrategias a largo
plazo de los PTMC de promover la capacidad de generacién de
ingresos de los hogares.



Intervenciones en el empleo

Tipo de vinculo  Participantes

asalariado de la intervencién

Urbana: Intermediacién, Acuerdos 814.000 cursos
entrenamiento de habilidades institucionales, tomados en
derivaciones PRONATEC

en el CRAS

Trabajador social
y plan personal

Entrenamiento de habilidades
(con incentivo econdmico,
US$145 por la asistencia)

e infermediacién

Entrenamiento de habilidades
(con incentivo econémico por la 'y plan personal
asistencia)

Urbana: Entrenamiento de 73.000 individuos
habilidades, intermediacién,

obras publicas, trabajo

comunitario, entrenamiento

econdmico condicional;

Rural: entrenamiento de
habilidades, intermediacién,
obras publicas

Entrenamiento de habilidades,  Derivacién 3.396 individuos
talleres de busqueda laboral
Intermediacién laboral, Acuerdos

entrenamiento de habilidades institucionales

entrenamiento de habilidades, 234 hogares

intermediacién, obras publicas

Trabajador social  5.332 individuos, en
dreas urbanas grandes

N° de hogares
beneficiarios
(circa 2014)

13,98 millones
(2015)

170.000
(2013)

2,7 millones
(2014)

444.000
(2014)

No disponible

130.000
(2013)

6,1 millones
(2014)

753.000
(2014)

Es importante sefialar que actualmente la mayor parte de los vinculos
utilizan las intervenciones dirigidas a la generacién de ingresos como
estrategias paralelas para que los hogares superen la pobreza y

no como un camino de salida para los hogares que se encuentran
préximos a abandonar los programas. Existen excepciones como los
programas focalizados en j6venes que se gradian de la secundaria
y no son elegibles de nuevo para las transferencias ligadas a la



educacién; o los programas productivos que se ofrecen a los adultos
como apoyo cuando finaliza el periodo de elegibilidad para recibir

transferencias. Una excepcién es el piloto que vincula Juntos con

Mi Chacra Emprendedora, que es una estrategia de salida para los

hogares que pronto perderdn la elegibilidad debido a que los nifos

estén préximos a superar la edad elegible. El programa proporciona
capacitacién y bienes productivos en el Per( rural.

En esta seccidn, primero se analizan los dos tipos de intervenciones
orientadas a la generacién de ingresos (clasificadas segin su enfoque

en el autoempleo o el empleo asalariado) y luego examinamos las
estrategias utilizadas para crear los vinculos con estas intervenciones. La
Tabla 2 ofrece una visién general de las intervenciones implementadas en
cada pais asi como del nimero aproximado de beneficiarios, que es bajo
en comparacién con el nimero de hogares que participan en el PTMC.

a) Intervenciones dirigidas a la generacién de ingresos

La mayoria de los paises de ALC con PTMC han buscado
complementarlos con una variedad de intervenciones dirigidas a

la generacién de ingresos, generalmente implementadas por otras
instituciones. A modo de ejemplo, la Tabla 3 muestra los programas
disponibles para los beneficiarios de los PTMC en Brasil, Chile,
Colombia y México.

Desde un punto de vista conceptual, resulta Gtil distinguir entre las
intervenciones en el autoempleo y el empleo asalariado. Las primeras
incluyen transferencias de bienes, emprendedurismo y microfinanzas,
mientras que las dltimas consisten sobre todo en capacitacién e
intermediacién laboral. A excepcién de Ecuador, que promueve
solamente el autoempleo, los beneficiarios del PTMC pueden participar
en ambos tipos de intervenciones.

No todas las intervenciones estén disponibles para todos los beneficiarios
del PTMC, debido a restricciones de presupuesto y la adecuacién de los
contextos econdmicos locales. La cobertura de los programas dirigidos

a la generacién de ingresos es generalmente baja. Por ejemplo, de
acuerdo con lo registrado por Gregol de Farias (2014), Paes-Sousa
(2013) en Brasil y por ANSPE (2014) en Colombia, la disponibilidad

de lugar en el programa varia ampliamente segin el estado y la
municipalidad. Ademés, algunas intervenciones se ajustan solamente a
determinados contextos econémicos. Por ejemplo, proporcionar bienes
agricolas y la capacitacién solamente tienen sentido para las dreas
rurales, mientras que la infermediacién laboral puede resultar mds exitosa
en donde existe un conjunto de empleadores y empleos disponibles.
Ademds, en muchos casos el perfil de los beneficiarios del PTMC no
concuerda con las necesidades de los empleadores que publican ofertas
laborales a través de los servicios de empleo.



Tabla 3. Muestra de intervenciones orientadas a la generacién de ingresos vinculadas

con PTMC

Brasil Sem Miseria (Brasil)

Ingreso Etico Familiar (Chile)

Rural

* Programa de Aquisicéo de Alimentos
e Assisténcia Técnica

e Fomento e Sementes

* Programa Bolsa Verde

Urbana
o Mulheres Mil

e Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Emprego (PRONATEC)

* Programa Crescer

e Programa Nacional Microcrédito Produtivo
Orientado

* Programa de Nivelacién de Competencias
Laborales
 Formacién para el trabajo

* Desarrollo de Competencias Laborales para
la Mujer

* Yo Trabajo Jévenes
* Subsidio al Empleo Joven
» Fondo de Insercién Laboral

» Bonificacién a la Contratacién de Mano
de Obra

e Programa de Apoyo al Empleo IEF
e Programa de Desarrollo Local
* Programa de Apoyo al Microemprendimiento

e Programa de Generacién de
Microemprendimiento Indigena Urbano

Red Unidos (Colombia) Prospera (México)

* Ingreso para la Prosperidad Social

° Jévenes en Accién

¢ Incentivo a la Capacitacién para el Empleo
 Empleo Temporal

* Ruta de Ingresos y Empresarismo

¢ Programa de Desarrollo de Proveedores
- PDP

* Capitalizacién Microempresarial

e Familias en su Tierra

¢ Implementacién de Proyectos de Desarrollo
Rural con Enfoque Territorial Oportunidades
Rurales

* Apoyo a Alianzas Productivas

¢ Capacidades Empresariales Rurales

¢ Formacién Titulada

e Formacién Complementaria

Agencia Piblica de Empleo
Certificacién de Competencias Laborales
* Fondo Emprender

Unidades de Emprendimiento

Jévenes Rurales Emprendedores

¢ Colombia Mayor

* Servicio Piblico de Empleo

* Organizaciones Solidarias

* Centro de Desarrollo Empresarial y de

Empleabilidad
* Proyecto Microfranquicias
* Ruedas Sociales de Negocios

Fuente: elaboracién de los autores.

e Programa de Opciones Productivas

¢ Programa del Fondo Nacional para el
Fomento de las Artesanias

 Programa de Apoyo a Jévenes para la
Productividad de Futuras Empresas Rurales

* Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos
en Nucleos Agrarios

* Programa de Apoyo para la Productividad
de la Mujer Emprendedora

* Programa de Fomento a la Agricultura/
Proagro Productivo

» Componente Acceso al Financiamiento
Productivo y Competitivo

e Programa de Productividad y Competitividad
Agroalimentaria

e Programa Integral de Desarrollo Rural
 Programa para el Mejoramiento de la
Produccién y Productividad Indigena

* Programa para la Constitucién y Operacién
de Unidades de Promocién de Crédito de
Garantias Liquidas y Reduccién de Costos de
Acceso al Crédito

e Programa de Fomento a la Economia Social
* Fondo Nacional Emprendedor

¢ Programa Bécate

» Fomento al Autoempleo

Nota: Para una descripcién de cada programa, ver Gregol de Farias (2014) y Paes-Sousa (2013b) para los programas
de Brasil, Vargas Faulbaum (2014) para Chile, y ANSPE (2014) para Colombia. La lista de programas de México estd

disponible en https://www.prospera.gob.mx/Portal.
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Autoempleo. Todos los paises de la muestra buscan conectar a
beneficiarios del PTMC con por lo menos una intervencién en el
autoempleo orientada a la generacién de ingresos. Aun asi, la
participacién es extremadamente baja.

Estas intervenciones promueven la creacién de un nuevo negocio o

la consolidacién de uno existente. Incluyen capacitacién empresarial,
asistencia técnica y transferencias de capital, que incluyen
microcrédito, fondos para iniciar negocios y la transferencia de activos
productivos (por ejemplo, semillas, fertilizante y ganado). En Brasil, El
Salvador y México estas intervenciones también buscan conectar a los
beneficiarios del PTMC que sean pequefios productores (por ejemplo,
los artesanos y los agricultores) con los mercados locales.

Uno de los motivos del enfoque en el autoempleo es que en muchas
economias de ALC la creacién de empleo formal remunerado es
lenta, especialmente en las dreas donde estan los beneficiarios del
PTMC. Un metaandlisis llevado a cabo por Cho y Honorati (2013)
sobre las intervenciones en el autoempleo en paises en vias de
desarrollo, demuestra que las mismas pueden tener impactos positivos
en el conocimiento y las précticas empresariales de los jévenes. Sin
embargo, no producen resultados en términos del inicio de nuevos
negocios, expansién de negocios existentes o el aumento de ingresos.
El andlisis encuentra que distintas infervenciones combinadas
funcionaron mejor para grupos especificos de beneficiarios. Por
ejemplo, en el caso de las mujeres, se encontré que los impactos
mayores resultaban de la provisién de crédito.

Cuadro 1. Los programas de empleo temporal
no constituyen estrategias de salida

Mientras que las esfrategias de salida apuntan a aumentar la
capacidad de generar ingresos, los programas programas de
empleo temporal tienden a proporcionar un empleo de corfo plazo
no especializado, cuya remuneracién es baja para promover la
autoseleccién. Un programa de empleo temporal emblemdtico
en América Latina fue Jefas y Jefes de Hogar Desocupados en
Argentina. Estos programas tienen el potencial de aliviar la
pobreza transitoria causada por impactos externos (por ejemplo,
una crisis econémica o un desastre natural), pero no estdn
disefiados para atenuar la pobreza estructural de la manera en
que lo estén los PTMC y sus estrategias de salida.




Empleo asalariado. Todos los paises (excepto Ecuador) intentan
conectar a beneficiarios del PTMC con intervenciones dirigidas a

la generacién de ingresos en el empleo asalariado, con el objetivo
de aumentar la probabilidad de encontrar empleo o de mejorar la
calidad del empleo actual. El foco estd centrado en los j6venes en
etapa de transicién de los estudios al trabajo o en j6venes y adultos
desempleados o subempleados. Aun asi, incluso en este caso, la
participacién es extremadamente baja.

Las intervenciones de empleo asalariado incluyen una combinacién
de formacién presencial (habilidades técnicas e socioemocionales),
formacién profesional e intermediacién laboral, asi como
bonificaciones para los empleadores. Las intervenciones son mds
comunes en dreas urbanas, donde hay mds empleadores, y los
programas que anteceden a los PTMC o fueron originalmente
disefiados sin una focalizacién que identifique a los beneficiarios,
tienden a enfocarse en individuos que, a pesar de encontrarse en

una situacién de desventaja, tienen més educacién y recursos que los
beneficiarios de los PTMC. Por esta razén, algunos paises han creado
estrategias especificamente dirigidas a apoyar a los beneficiarios de
los PTMC. Un buen ejemplo es el Programa Nacional de Acceso a

la Ensefianza Técnica y Empleo (PRONATEC) en Brasil, que ofrece
capacitacién disefiada para los beneficiarios de Bolsa Familia, quienes
tipicamente ni siquiera cuentan con educacién secundaria. Otro
ejemplo es el Steps-to-Work en Jamaica, que ofrece educacién de
recuperacién (alfabetizacién y habilidades matemdticas) para jévenes
y adultos que son parte del Program for Advancement Through Health
and Education (PATH).

La capacitacién es una de las formas de intervencidén més comunes
dirigidas a los beneficiarios de los PTMC. La Tabla 4 presenta algunos
ejemplos. La duracién de los programas varia ampliamente, desde
algunas semanas hasta dos afios (como en el caso del titulo técnico
que ofrece SENA como parte de Jévenes en Accién de Colombia).

La literatura existente sobre los resultados de dichas capacitaciones
en el mercado laboral no es concluyente (ver por ejemplo, Urzia y
Puentes, 2010). En el caso de ALC, encuentra efectos moderados y
heterogéneos sobre el empleo y el ingreso laboral (Ibarrardn y Rosas
Shady, 2009)". Especificamente, las mujeres y los jévenes son los
que mds se benefician, a menudo porque son los que pasan de la
inactividad al trabajo. Los impactos en la capacidad de las personas
de encontrar un empleo fueron mayores en Panamd, mientras que

en Republica Dominicana no se observé ningin efecto sobre los
resultados laborales de las mujeres. Aunque la literatura no permite

17 Los resultados son de Argentina, Chile, Repiblica Dominicana, México, Panamé y Per.



conclusiones definitivas, Gonzélez-Velosa et al. (2012) sugieren
que “la formacién profesional es mds eficaz que la formacién
presencial”'®.

Tabla 4. Ejemplos de programas de capacitacién disponibles para los beneficiarios
de los PTMC

Ubicacion e intervencion Duracién Capacitacion Incentivo
dirigida a la generacién

de ingresos vinculada

al PTMC
Brasil: PRONATEC 160 horas Acceso ilimitado a una gran Lo libros y otros
minimo variedad de cursos (376) materiales son
disefiados para usuarios gratuitos, y se
no calificados (con un nivel concede un monto
educativo por debajo del para transporte
secundario), aunque la y alimento.
disponibilidad varia segon
el municipio.
Chile: Programa de Capacitacién  Capacitacién profesional Empleo de baja
Apoyo al Empleo IEF de tiempo (formacién técnica en remuneracion.
parcial durante  agronegocios y ecoturismo) y
4 meses apoyo para encontrar empleo.
Colombia: Formacién 880-3.520 Formacién profesional. Transferencia
titulada SENA horas monetaria mensual
de US$100 por

asistir, se obtiene un
diploma técnico.

El Salvador: 80 horas en 6 Proyectos comunitarios Transferencia

Comunidades Solidarias  meses y formacién profesional. monetaria mensual
de US$100 sujeta
a asistencia.

Jamaica: Educacién Educacién de reparacién:

de recuperacién para alfabetizacién y cursos

adultos personalizados para los

hogares beneficiarios del PATH.

Fuente: elaboracién de los autores.
Nota: estos son ejemplos para ilustrar diferentes programas y no representan el Gnico programa de capacitacién
disponible en cada pais.

Los servicios de intermediacién laboral incluyen asistencia en la
bisqueda laboral (por ejemplo, preparacién del curriculum vitae y
técnicas de entrevista), colocacién laboral (por ejemplo, bolsas de
trabajo y andlisis de candidatos), ferias laborales y apoyo econémico
a quienes buscan empleo. Mazza (2013) demuestra que muchos
paises de ALC todavia se encuentran en una etapa muy temprana

del desarrollo de estos servicios. Por lo tanto, la cobertura de los
beneficiarios de los PTMC es insignificante.

18 El documento examina evidencia de seis programas de capacitacién implementados en diversos paises,
incluidos Jévenes en Accién y el programa Bécate, que estén vinculados a PTMC en Colombia y México
respectivamente.



Una evaluacién cuasi-experimental realizada por Flores Lima (2010)
sobre los programas de intermediacién laboral implementados por el
Servicio Nacional de Empleo (SNE)'?, encontré que los participantes no
tenian una probabilidad mds alta de encontrar empleo o de encontrarlo
mds répido. Sin embargo, si hubo impactos en la calidad para aquellos
que encontraron empleo, incluyendo mayores ganancias, més horas
trabajadas y mejores condiciones contractuales. Una consideracién
relevante aqui es que las caracteristicas de los participantes del SNE son
distintas a las de los beneficiarios de los PTMC.

b) Vincular a los PTMC con las intervenciones dirigidas a la generacién
de ingresos

De acuerdo con lo analizado en la seccién anterior, la cobertura de
las intervenciones dirigidas a la generacién de ingresos entre los
beneficiarios de los PTMC es insignificante, lo que refleja que el vinculo
con estas iniciativas es débil. Los PTMC han intentado establecer
vinculos mds fuertes siguiendo tres estrategias: i) establecer acuerdos
institucionales, i) recurrir a trabajadores sociales y iii) proporcionar
incentivos financieros.

Acverdos institucionales. Muchos de los vinculos entre los PTMC y

las intervenciones dirigidas a la generacién de ingresos se basan en
memordndums de entendimiento interinstitucionales. Estos acuerdos
generalmente implican el intercambio de listas de beneficiarios de los
PTMC que podrian requerir servicios de generacién de ingresos, pero
pocos llegan tan lejos como para ofrecer un acceso preferencial a los
beneficiarios de los PTMC.

En el contexto del reciente redisefio de Oportunidades para convertirse
en Prospera, se revisaron los procedimientos de funcionamiento

de varios programas productivos para permitir que participen los
beneficiarios de los PTMC. Esto constituyé un cambio de paradigma,
debido a que la superposicién de las transferencias monetarias

y las intervenciones dirigidas a la generacién de ingresos ya no

se considera una duplicacién de programas (con mds de uno al
servicio de la misma poblacién). Ademés, Prospera negocié acceso
prioritario y cuotas de accién afirmativa con 15 programas dirigidos
a la generacién de ingresos y el SNE. De forma similar, Ingreso Etico
Familiar en Chile incluye mecanismos de acceso preferencial para una
gama de intervenciones dirigidas a la generacién de ingresos (ver
Vargas Faulbaum, 2014).

Trabajadores sociales. Un grupo pequefio de programas recurre a
los trabajadores sociales para vincular a los beneficiarios con las

19 Prospera estd vinculado a los programas de intermediacién laboral del SNE. Entre los programas
especificamente evaluados estan Bolsa de Trabajo, Chambatel y Chambanet.



intervenciones dirigidas a la generacién de ingresos en el marco de la
inclusién social. Este es el caso de Ingreso Etico Familiar en Chile y de
Red Unidos en Colombia, que fueron disefiados para complementar

a los PTMC y focalizarse en los pobres extremos. En ambos casos

el trabajador social y la familia beneficiaria definen conjuntamente

un plan de superacién de la pobreza. Este plan incluye la entrega

de incentivos financieros por participar en la capacitacién (para la
informacién sobre Colombia ver Econometria-SEl, 2012 y Tassara,
2014; para Chile, ver Vargas Faulbaum, 2014).

Incentivos financieros. Utilizar incentivos y sanciones financieras a

fin de promover la participacién en las intervenciones dirigidas a la
generacién de ingresos en el contexto de los PTMC no es muy comin
en ALC. Entre los paises contemplados en este estudio, se emplean
solamente en Chile, Colombia y Jamaica. En Colombia y Jamaica,

los incentivos financieros estén mds relacionados a participar en
programas de capacitacién que a realmente conseguir un empleo.
Por ejemplo, Red Unidos en Colombia paga US$153 mensuales por
asistir a la capacitacién. Este es el mismo mecanismo que emplean los
esquemas del Welfare to Work en paises con ingresos altos.

El programa chileno Ingreso Etico Familiar es diferente porque el
incentivo financiero es una funcién de los resultados laborales. Los
hogares participantes pueden inscribirse para recibir el Bono al
Trabajo de la Mujer?® que proporciona una transferencia a las mujeres
vulnerables (al 35% mads pobre) que ganen menos de CL$400.837
mensuales (alrededor de US$650). El monto de la transferencia estd
inversamente relacionado a las ganancias y las mujeres pueden recibir
la transferencia por hasta cuatro afios, siempre y cuando permanezcan
empleadas, sin importar si el empleo es independiente o asalariado.
Adicionalmente, el Bono al Trabajo de la Mujer ofrece un incentivo
econémico al empleador durante dos afos.

20 Disponible en: http://www.bonotrabajomuijer.cl.
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Experiencias del
Welfare to Work (WTW)
en paises con ingresos altos

En general, los paises con ingresos altos han establecido fuertes
vinculos entre las transferencias sociales y las intervenciones dirigidas
a la generacién de ingresos, o por lo menos vinculos mas fuertes que
los que existen en ALC. Las transferencias y las intervenciones dirigidas
a la generacién de ingresos estén atadas como los componentes
centrales de los esquemas del WTW. Las transferencias monetarias
estdn tipicamente vinculadas a los esquemas de los seguros de
desempleo, sujetos a la participacién en programas de activacién
laboral (por ejemplo, los servicios de intermediacién laboral y el
desarrollo de habilidades socioemocionales y técnicas), y son apenas
suficientes para subsistir. Por ofra parte, el WTW generalmente no
promueve el autoempleo.

La reforma social de Estados Unidos de 1996 fue pionera en el

uso del WTW, con base en la ley Personal Responsibility and Work
Opportunity (en adelante PRWOA). La reforma fue motivada por la
preocupacién de que las familias permanecian en programas de
asistencia ain en épocas de crecimiento econdmico y generacién de
empleos. Se observé que parecia imposible que algunos beneficiarios
(por ejemplo, los del programa Aid to Families with Dependent
Children- AFDC) encontraran un trabajo estable. PRWOA intenté
utilizar incentivos para salir de los programas de asistencia socidal,
limitando el monto las transferencias y estableciendo las condiciones
para recibirlas (Danziger et al., 2002).

AFDC fue sustituido por Temporary Assistance for Needy Families,
o TANF (Ochel, 2003). Claramente diferente a su precursor, TANF
fue disefiado como apoyo temporal mientras la familia reingresa
al mercado laboral. Puede recibirse por un méximo de seis meses
consecutivos por vez y por un periodo acumulado de cinco afios
en la vida (Moffitt, 2003). El pago estaba sujeto a la participacién
en un esquema de activacién laboral inmediata (trabajo primero,
en adelante workfirsf) o a una alternativa de desarrollo de capital
humano (que consistia en un entrenamiento de habilidades de




matemdtica y lectura bdsicas o en una capacitacién profesional en el
trabajo - Armstrong et al., 2009).

Muchos paises de la OCDE han implementado las reformas del
WTW (por ejemplo, el Reino Unido, Australia y paises de Europa
continental). Mientras los cambios en Estados Unidos ocurrieron en un
contexto de prosperidad, las reformas en Europa fueron impulsadas
por la necesidad de liberar recursos financieros en respuesta a las
restricciones fiscales y el surgimiento del desempleo a largo plazo
(OCDE, 1999).

El ingreso a un programa WTW estd sujeto a estar desempleado

y recibir ingresos por debajo del umbral de la pobreza. Por
consiguiente, aquellos individuos que se encuentran desempleados
y que se benefician de las contribuciones del seguro de desempleo
quedan generalmente excluidos mientras gozan de su derecho al
seguro?'. Los beneficiarios reciben una transferencia monetaria cuyo
valor depende de la edad, el género y la cantidad de nifios en el
hogar. Esta transferencia estd sujeta a la inscripcién a programas
de activacién laboral. En algunos paises, los créditos tributarios

se inician cuando un beneficiario encuentra empleo. Estos créditos
complementan la estrategia del WTW al apoyar a trabajadores con
ingresos bajos y generar un incentivo para trabajar més.

Las intervenciones dirigidas a la generacién de ingresos en el WTW
apuntan a promover solamente el empleo asalariado, principalmente a
través del work-firsty los programas de desarrollo de capital humano.
Las intervenciones del work-first se basan en la insercién laboral
inmediata de los beneficiarios. Los programas intentan encuadrar

las habilidades existentes de los beneficiarios con las vacantes
disponibles y proporcionar solamente algin tipo de capacitacién
técnica y de habilidades socioemocionales para los trabajadores
poco calificados, para quienes es dificil encontrar un empleo.

Las intervenciones del work-first son distintas a las intervenciones
activas que generan empleos directamente —comunes en los paises
nérdicos??— porque ponen la responsabilidad de encontrar un trabajo
sobre los beneficiarios (Sandlin, 2004) y no sobre los gobiernos. En

21 Por ejemplo, antes de la Ley Hartz IV del afio 2003 en Alemania, los desempleados recibian una
remuneracién confributiva basada en el seguro por 32 meses consecutivos y luego eran elegibles para recibir
un beneficio acorde a los resultados de una prueba de ingresos. Desde 2004, el apoyo al desempleo acorde
estd sujeto a la participacién en actividades de bisqueda de empleo.

22 Se han implementado programas similares en Francia e Italia, donde se habian creado empresas sociales
para insertar a trabajadores desempleados (OCDE, 1999).



Cuadro 2. Los créditos tributarios como
estrategia complementaria del WTW

Los créditos tributarios constituyen instrumentos redistributivos

que apuntan a estimular la participacién laboral formal, y cuyo
beneficio estd sujeto al trabajo y a la declaracién tributaria de
ingresos. El crédito tributario aumenta de forma proporcional a
los ingresos obtenidos por trabajo hasta cierto limite, que depende
del tamafio y composicién del hogar (Blundell, 2006). Cuando

los ingresos obtenidos se aproximan al umbral de elegibilidad, el
crédito disminuye de manera gradual (Blundell y Meghir, 2002).
Dentro de la légica del WTW, los créditos tributarios son disefiados
para contribuir a que quienes tienen ingresos bajos permanezcan
en el mercado laboral, pudiendo asi aumentar la probabilidad de
obtener un empleo asalariado mejor (Hotz, 2003).

El principal ejemplo de los créditos tributarios es el Earned Income
Tax Credlit, que constituye el principal mecanismo redistributivo de
recursos para personas con ingresos bajos en Estados Unidos. No
solo es el programa con mayor cantidad de beneficiarios sino que
representa el gasto publico més alto que cualquier otro programa
de asistencia poblica federal en los Estados Unidos (Bitler, Hoynes
y Kuka, 2014).

cambio, los programas de desarrollo de capital humano proporcionan
capacitacién previa a la insercién en el mercado laboral. Ha habido
una clara preferencia por las intervenciones workfirst en Estados
Unidos, que ademdés ha sido respaldada por evidencia empirica.
Nightingale, Pindus y Trutko (2002) estiman que el 60% de los fondos
de asistencia no reembolsabbles federales destinadas a complementar
el TANF fueron utilizados en iniciativas del work-first.

En contraste con Estados Unidos, en Europa generalmente se opta
por la estrategia de desarrollo de capital humano. En Alemania,

los beneficiarios del WTW deben asistir a una capacitacién laboral
obligatoria?®. En los Paises Bajos, las reformas del WTW dieron
lugar a la creacién de nuevos Centros de Empleo e Ingresos,

en donde proveedores privados capacitan a trabajadores poco
calificados y su remuneracién estd basada en los resultados de la
bisqueda laboral. En este dltimo caso, la duracién de la intervencién

2 La mayoria de los programas de activacién en Alemania luego de Hartz IV son programas de desarrollo
humano que incluyen un plan de capacitacién de 90 dias. La evidencia sugiere que han mejorado exitosamente
los resultados laborales, particularmente para los participantes de One-EuroJobs (Huber et al., 2011).
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estd vinculada a las calificaciones iniciales de los beneficiarios; asi,
los individuos con menos educacién reciben una capacitacién mas
extensa y mayores beneficios.

Existe un nimero considerable de evaluaciones rigurosas de las
iniciativas del WTW en paises con ingresos altos?*. El WTW ha
dado lugar a un aumento significativo en la participacién laboral

y a resultados mixtos en términos de la reduccién de la pobreza.
Por ejemplo, una evaluacién del PRWOA en los Estados Unidos
encontré que a pesar de que el 50% de los beneficiarios habia
encontrado empleo, el 48% aldn permanecia en la pobreza luego de
la intervencién (Blank, 2002). De forma similar, Fraker et al. (2004)
encontraron que la mayoria de los inscritos en el TANF (en Boston,
Chicago, Ft. Worth, Nashville, Filadelfia, Phoenix y Yakima) eran
pobres luego de dos afios de haber participado, pero esa incidencia
de pobreza era mucho menor para los participantes que tenian un
empleo (entre 16 puntos porcentuales en West Virginia y 43 puntos
en Baltimore). En general, la evidencia sugiere que los beneficiarios
no consiguen empleos bien remunerados, y que estos empleos se
alternan con periodos de inactividad (Bruttel y Sol, 2006; Fraker

et al., 2004; Hasluck y Green, 2007). También se ha sugerido

que existen incentivos perversos para que quienes implementan

el programa “descremen” a los candidatos que sean més faciles

de colocar y “mantengan estacionados” a los mas desfavorecidos
(Wright, 2012).

Como era de esperarse, el WTW ha reducido la permanencia en los
programas de asistencia social, ya sea debido a que los beneficiarios
encontraron empleo y salieron de la pobreza o a que su derecho

a recibir beneficios caducé. En Paises Bajos, luego de las reformas
del WTW la proporcién de beneficiarios de asistencia social que
encontraron empleo y salieron del sistema se duplicé (Ochel, 2004).
En Alemania, el nimero de beneficiarios que abandoné el sistema

de asistencia social y consiguié empleo aumenté de 2 a 18 puntos
porcentuales (ibid.).

Las evaluaciones de distintas estrategias del WTW sugieren que las
intervenciones work-first tienen un impacto mayor que los programas

24os programas de activacién laboral son relativamente faciles de evaluar mediante ensayos controlados
aleatorios (Skivington et al., 2010) Esto es importante porque las evaluaciones no experimentales se

ven a menudo afectadas por el hecho de que los indicadores laborales y de ingresos experimentan un
descenso justo antes de que el beneficiario se incorpore al programa —efecto de descenso conocido como
Ashenfelter’s dip (ver Card, Ibarraran y Villa, 2011).



de capacitacién. Por ejemplo, el trabajo de Ochel (2004) al analizar
varios esquemas del WTW en diferentes paises indica que los
programas workfirst sin componentes de desarrollo humano generan
un mayor impacto en el empleo y los ingresos?. En la misma linea,
Greenberg y Robins (2010) recolectaron datos de 21 experimentos
aleatorios que evaluaban los resultados laborales a largo plazo de los
programas workfirst en los Estados Unidos. Los hallazgos indican que,
en promedio, el empleo de beneficiarios aumenté alrededor de 2,6
puntos porcentuales.

Hay cuatro lecciones Utiles que pueden extraerse para ALC de la
experiencia del WTW en paises con ingresos altos.

En primer lugar, las intervenciones del work-first son més eficaces

que la capacitacién. Esto implica que ALC podria poner mayor
énfasis en la insercién laboral directa y en la formacién profesional
en el trabajo. Sin embargo es necesario tomar esta aseveracién con
reservas dado que mientras la pobreza y el desempleo van de la
mano en paises con ingresos altos, en ALC la mayoria de los pobres
trabajan. En este caso, el énfasis no deberia estar en los empleos sino
en mejores puestos de trabajo.

Una segunda leccién es que los esquemas pay-for-success (pago
por resultados) pueden utilizarse para mejorar el desempefio de los
intermediarios que implementan las iniciativas del WTW. Los paises
de ALC podrian vincular los incentivos de desempefio de diferentes
programas dirigidos a la generacién de ingresos con los resultados
del mercado laboral de los beneficiarios. Esto también aportaria
conocimiento sobre qué tipos de programas funcionan mejor en
distintos contextos.

En tercer lugar, las iniciativas del WTW funcionan mejor cuando las
economias crecen y crean nuevos empleos. Los esquemas del WTW
estdn disefiados para promover la participacién en el mercado laboral,
pero el pago de las transferencias monetarias depende mas de la
participacién en programas de activacién que de los resultados del
mercado laboral. La posibilidad de encontrar empleo también depende
del desempefio general de la economia y sus mercados laborales.

Una leccidn para ALC es que se pueden utilizar vinculos mds explicitos
entre los programas de apoyo al consumo y los de mercado laboral

25No obstante, esfas intervenciones provocaban que participantes jévenes dejaran la universidad para
inscribirse en los programas de busqueda laboral sujetos a beneficios sociales. Kim (2012) y Dyke et. al
(2006) también encontraron evidencia al respecto.



para estimular el empleo, pero se deben realizar esfuerzos paralelos
que promuevan reformas integrales que impulsen la creacién de
puestos de trabaijo.

Por Gltimo, es importante sefialar que las reformas del WTW pueden
aumentar el estigma de los beneficiarios de la asistencia social. Un
cuerpo literario entero se centra en la ética del WTW vy discute si
resulta apropiado prestar servicios sociales sujetos a la participacién
en programas de la activacién laboral?¢. Argumenta que poner toda la
responsabilidad de la superacién de la pobreza sobre los beneficiarios
resulta problemético (Wright, 2012) y que los pobres son pobres
porque no participan en los mercados laborales. Claramente este no es
el caso en ALC, donde la mayoria de personas pobres trabaja pero no
son capaces de generar ingresos suficientes para evitar la pobreza.

26 Disponible en: http://www.welfareconditionality.ac.uk


http://www.welfareconditionality.ac.uk







Se han revisado las experiencias de recertificacién y las estrategias

de salida para los beneficiarios de PTMC en ALC. Ambos procesos

se originaron por las preocupaciones que plantean que si los hogares
reciben transferencias durante un tiempo extendido podrian convertirse
en dependientes, ademds de la necesidad de aumentar la eficacia de
estos programas. La recertificacién busca identificar y desvincular del
programa a aquellos hogares que han logrado mejorar sus condiciones
socioeconémicas de forma sostenible, mientras que las estrategias de
salida apuntan a mejorar la capacidad de generar ingresos.

Nuestro andlisis de 13 PTMC en ALC revelé que la mayoria de los
programas ha realizado algun intento de recertificacién, aunque los
procedimientos han cambiado con el tiempo y la implementacién

ha sido dispersa. Algunos paises (Chile y Trinidad y Tobago) no
necesitan ningdn proceso de recertificacién porque han optado por
la duracién limitada de las transferencias. Algunos otros (Argenting,
Honduras y Per) utilizan transferencias ilimitadas, pero todavia
necesitan establecer procesos de recertificacién. En el ofro extremo,
la recertificacién es obligatoria cada dos afos en el programa Bolsa
Familia de Brasil.

Nueve paises han lanzado estrategias de salida que vinculan a los
beneficiarios de los PTMC con intervenciones dirigidas a la generacién
de ingresos. En la mayoria de las ocasiones, estas iniciativas se
enfocan en adultos, mientras que los nifios contindan desarrollando

su capital humano al cumplir con las corresponsabilidades del
programa. En algunos casos, el foco estd en los j6venes que se
gradian de la educacién secundaria, con el objetivo de apoyar su
transicién de los estudios al trabajo. Las intervenciones dirigidas a la
generacién de ingresos promueven tanto el empleo asalariado como el
autoempleo, y son generalmente implementadas por otros organismos
gubernamentales (por ejemplo, el Ministerio de Trabajo, los servicios



de empleo nacionales o el Ministerio de Agricultura). Sin embargo, la
participacién entre los beneficiarios de los PTMC es extremadamente
baja, debido a la pequefa escala de estas intervenciones (relativa a
los PTMC) y al hecho de que los vinculos con los PTMC son en el mejor
de los casos, débiles. También existe evidencia de que la eficacia de
los programas de generacién de ingresos es limitada.

Una consideracién importante es que no se puede esperar mucho de
las estrategias de salida si la economia no estd creando empleos que
se ajusten al perfil de los beneficiarios del PTMC (incluido el hecho
de que muchos de ellos viven en dreas rurales). Esta es una condicién
previa necesaria para el éxito. Una vez que la creacién de empleos
aumenta, la experiencia de las reformas del WTW en paises con
ingresos altos ensefia dos lecciones importantes a los responsables
de disefiar politicas pdblicas interesados en implementar estrategias
de salida en ALC. Primero, los programas work-first generan un
impacto superior que la capacitacién. Segundo, los impactos son
mayores cuando se utilizan esquemas de financiamiento basados en
resultados para contratar intermediarios que implementen programas
de generacién de ingresos.
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