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Resumen

La presente investigacion consiste en el analisis de la conformacion y evolucion del Bono de
Desarrollo Humano (BDH) en el Ecuador hasta diciembre del afio 2015 con el fin de generar posibles
programas y propuestas complementarias que permitan mejorar las condiciones de vida y disminuir la
pobreza de los beneficiarios. En primer lugar, se elabor6 una sintesis desde la creacion del primer
programa de transferencias monetarias en el pais en el afio de 1998 conocido como el “Bono
Solidario” para luego abordar la historia del “Bono de Desarrollo Humano” desde el afio 2003 el
mismo que se caracteriza por la implementacion de un sistema de seleccién de beneficiarios y por la
imposicion de condicionamientos a cambio de recibir el beneficio del programa. Posteriormente, tras
presentar el proceso de conformacion del BDH en el pais, se realiza una caracterizacion de las
principales variables socioeconémicas de los beneficiarios a diciembre 2015 para contar con un
panorama claro de las caracteristicas generales de los usuarios. Finalmente, la investigacion
comprende la elaboracion de programas complementarios, realizados en base a la caracterizacion de
los beneficiarios y a experiencias de otros programas a nivel nacional e internacional, con la finalidad
de mejorar las condiciones de vida de los receptores del BDH.

Palabras clave: Transferencias monetarias condicionadas, Bono de desarrollo humano, Sistema de
seleccidn de beneficiarios, Registro social.

Abstract

This research involves the analysis of the creation and evolution of the Human Development Bonus
(BDH) in Ecuador until December 2015 in order to generate possible programs and complementary
proposals to improve the living conditions of the beneficiaries and decrease their poverty levels. In
first place, | developed a synthesis of the creation of the first cash transfer program in the country in
1998 known as the Bono Solidario and then, | discuss the evolution of the Human Development Bonus
(BDH) since 2003 considering that the BDH is characterized by the implementation of a system of
targeting and by the imposition of conditions in exchange for receiving the benefits of the program.
Subsequently, after presenting the process of setting up the BDH in the country, | make a systematic
analysis of the main socioeconomic variables of the beneficiaries in December 2015 to have a clear
picture of the general characteristics of users. Finally, the research includes the development of
complementary programs made based on the characterization of the beneficiaries and experiences of
other programs at the national and international levels, in order to improve the living conditions of
recipients of BDH.

Keywords: Conditional Cash Transfers, Human development bonus, Beneficiary selection system,
Social register.
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Introduccién

Desde la década de los 50 se ha podido comprobar, que pese a las mejoras significativas de las
condiciones de vida, del crecimiento y de la diversificacion economica de los paises del sur, también
han existido limitaciones estructurales en cuanto al desarrollo econémico y social. Estas limitaciones
se pueden evidenciar no solo en los altos niveles de pobreza, sino ademas en la falta de sustentabilidad
y en el desarrollo deficiente en cuanto a la equidad social, lo que ha dificultado la articulacion entre el
crecimiento econdmico y el mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos (Plan Nacional del
Buen Vivir, sf: 16).

Como respuesta a estas limitaciones, desde los afios noventa, comienzan a constituirse en América
Latina los programas sociales de transferencias monetarias condicionadas estimulados y orientados
por los organismos multilaterales de crédito (Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y el
Fondo Monetario Internacional). Fue una estrategia que buscaba contrarrestar y combatir la pobreza e
inequidad social en la region, involucrando un cambio radical en lo que respecta a las politicas
ortodoxas para combatir la pobreza (Dallorso, 2013:114) ya que, ademas de buscar el incremento de
los ingresos de las familias de bajos recursos para que logren satisfacer sus necesidades basicas,
incluye un componente que busca fomentar y promover el desarrollo del capital humano y mejorar su
calidad de vida y la de sus descendientes con lo que se lograria interrumpir el ciclo intergeneracional
de la pobreza (Cecchini y Veras, 2014: S8). Es asi que, a finales de las década de los 90, los programas
de trasferencias monetarias en América Latina logran consolidarse bajo tres premisas fundamentales:

En primer lugar, debido a los niveles extremos de pobreza de la region latinoamericana; en segundo
lugar, por los efectos macroeconémicos directos que se dieron a causa de la crisis asiatica, que como
medida para solventar el problema y disminuir el impacto social, los paises incrementaron el gasto
social y a su vez solicitaron préstamos a las organizaciones internacionales como el Fondo Monetario
Internacional, el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial para el financiamiento de
los programas de proteccion social destinados hacia los sectores pobres y mas vulnerables de la
poblacién; y en tercer lugar, por tratar de cumplir con los Objetivos del Desarrollo del Milenio (ODM)
implantados en el afio 2000, especificamente del primer objetivo el cual hace referencia a la
erradicacién de la pobreza extrema y hambre con la reduccién a la mitad del porcentaje de personas
cuyos ingresos sean inferiores a 1 délar por dia y del porcentaje de personas que padecen de hambre
(Irarrazaval, 2004: 2).

En el caso del Ecuador, el 18 de septiembre del afio 1998, mediante el Decreto Ejecutivo No 219, se
cre6 el primer programa de transferencias monetarias del pais conocido como bono solidario o bono
de la pobreza (Calvas, 2010: 53) con el fin de compensar a las madres de familia, personas con
discapacidad y adultos mayores en situacion de pobreza y extrema pobreza debido a la supuesta
eliminacién que nunca se dio de los subsidios a los combustibles y a la electricidad (Armas, sf: 6).
Posteriormente, para el afio 2001, se complement6 al programa del bono solidario con los programas
de la beca escolar y del crédito productivo solidario, los mismos que buscaban condicionar la
recepcion del beneficio monetario a cambio de la asistencia de los hijos a los centros educativos y
fomentar las iniciativas de emprendimiento de esta poblacion objetivo respectivamente. No obstante, a



partir del 25 de abril del 2003, se unificaron los programas de beca escolar y bono solidario bajo el
nombre de Bono de Desarrollo Humano.

El bono de desarrollo humano (BDH) consisti6 en un programa de transferencias monetarias
condicionadas que buscaba combatir la pobreza de manera estructural y coyuntural. Por un lado, de
forma estructural, establece la obligatoriedad en la asistencia de los hijos de los beneficiarios a los
centros educativos y de salud permitiendo mejorar sus condiciones de vida, aumentar su capital
humano e interrumpir la transmision intergeneracional de la pobreza, mientras que por el otro lado,
coyunturalmente, entrega un monto econémico para mantener los niveles de consumo minimo de las
familias (Cechinni y Veras, 2014: S8).

La implementacion del citado programa, desencadend diversos debates. Las manifestaciones a favor
se relacionan con la teoria econémica de las transferencias monetarias condicionadas, la cual establece
que al ser un sistema de proteccién social enfocado hacia la poblacién mas vulnerable disminuira las
brechas sociales, ademas desarrollara el capital humano de los hijos e hijas de los beneficiarios por
medio de la condicionalidad del programa con la asistencia obligatoria de los nifios y nifias a los
centros educativos y de salud y por ultimo mejorard la calidad de vida de las familias usuarias
generando mayor equidad social. Los opositores aducen que el mantenimiento de este tipo de
programas representa un alto costo econémico para el Estado y que el bono no se constituye como un
instrumento dinamizador de la productividad en la economia ya que existe el riesgo de que los
beneficiarios se vuelvan dependientes de la especie monetaria entregada por el gobierno y dejen de
tener la necesidad de buscar otras alternativas para mejorar su calidad de vida y el futuro de sus
hijos/as.

La presente disertacion, involucra, en primer lugar, un breve anélisis del proceso histérico de la
implementacion del bono de desarrollo humano en el Ecuador, iniciativa que inicia con el programa
bono solidario creado durante la crisis econdémica y politica de 1998 en el gobierno de Jamil Mahuad
y se fortalece con el gobierno del Presidente Lucio Gutiérrez a partir del 2003 mediante la unificacion
del programa antes mencionado y la beca escolar dando como resultado el nacimiento del BDH vy, con
esto, el establecimiento de condiciones para los beneficiarios y la modernizacion de sus sistemas de
seleccion de usuarios.

Posteriormente, considerando al bono de desarrollo humano como el pilar del sistema de proteccion
social en el Ecuador (Martinez y Rosero, s.f.: 3), el presente estudio incluyd la recopilacion y
sistematizacion de las principales caracteristicas socioeconémicas de sus beneficiarios a diciembre del
2015 para conocer la realidad en la que se encuentra esta poblacion objetivo y, en base a ella, elaborar
elementos de politicas complementarias al bono. Entre los principales resultados se encuentra que, a
diciembre 2015, existe un total de 444.150 personas beneficiarias del BDH, de las cuales el 69,2% se
encuentra en una situacién econémica de extrema pobreza limitando sus posibilidades de mejorar sus
condiciones de vida, el 94,2% de los beneficiarios de esta transferencia condicionada son mujeres
quienes desempefian el rol de cabeza de familia en sus hogares y el 51,1% del total de usuarios reside
en el &rea rural.



También se plantean elementos de politicas complementarias al programa de transferencias
condicionas orientadas principalmente hacia la insercion productiva y laboral de sus receptores, la
entrega de suplementos alimenticios hacia las madres de nifios y nifias de 0 a 5 afios de edad y el
impulso de la asociatividad de los productores en el &rea rural para aumentar sus ingresos familiares e
incrementar su bienestar social y calidad de vida.

Es asi que, en el ambito estrictamente académico, el trabajo propuesto pretende aportar con datos
especificos que sirvan de guia para la elaboracion de elementos de politicas complementarias al BDH
las mismas que deben establecerse como un instrumento para la disminucion de la pobreza y
sobretodo, como politicas que generen equidad social y disminuyan las brechas sociales. De igual
manera los datos que se obtengan de la caracterizacién del BDH constituyen informacion de enorme
utilidad para quienes realicen estudios econdmicos relacionados y para los hacedores de politica,
quienes contaran con estadisticas detalladas acerca de la situacion socioeconémica de los beneficiarios
a diciembre 2015. Finalmente, para los estudiantes de la Facultad de Economia de la PUCE, servira
como un medio de consulta para que puedan comprender las transferencias monetarias condicionadas
en el Ecuador, especificamente la politica del Bono de Desarrollo Humano.
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Metodologia del trabajo

Preguntas de Investigacion

Pregunta General

e ;Cual es la situacion socioecondmica de los beneficiarios del bono de desarrollo humano a
diciembre 2015 y cudles son los elementos de politicas complementarias para mejorar su
situacion socioeconémica?

Preguntas Especificas

e ;Cual es la evolucion del bono de desarrollo humano en el Ecuador?

e Cuales son las principales caracteristicas socioecondmicas de los beneficiarios del bono de
desarrollo humano a diciembre 2015?

e ;Qué elementos de politica publica pueden complementar al programa del BDH para la
disminucién de la pobreza del pais?

Objetivos

Objetivo General

e Analizar la situacion socioeconémica de los beneficiarios del bono de desarrollo humano a
diciembre 2015 y los elementos de politicas complementarias para mejorar su situacion
socioeconémica.

Objetivos Especificos

e Describir la evolucion del bono de desarrollo humano en el Ecuador.

e Sistematizar las principales caracteristicas socioeconémicas de los beneficiarios del bono de
desarrollo humano a diciembre 2015.

e Plantear elementos de politica publica que puedan complementar al programa del BDH para la
disminucion de la pobreza en el pais.

Estrategia de Investigacion

El presente estudio se realiz6 con la integracion de los enfoques de investigacion cuantitativo y
cualitativo.
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Por un lado, en cuanto al desarrollo cuantitativo, se realizd un analisis y sistematizacion de los
principales indicadores referentes a las caracteristicas socioeconémicas de los beneficiarios del bono
de desarrollo humano a partir de la encuesta de registro social 2013.

Por otra lado, en el aspecto cualitativo, se elabord una abstraccion de las transferencias monetarias
condicionadas en el Ecuador y se desarrollaron posibles politicas complementarias que refuercen al
programa del BDH con el fin de generar una mayor inclusion de estos grupos vulnerables y tratar de
disminuir su situacion de pobreza.

Procedimiento Metodologico

En primer lugar, se elabor6 una descripcién de la evolucién del programa gubernamental del bono de
desarrollo humano, en donde, por medio del método histérico, fue posible conocer con profundidad
los cambios generados en el programa del BDH con el fin de contar con un panorama claro sobre el
cual trabajar para proceder a responder la primera pregunta de investigacion que se expresa asi: ¢Cual
es la evolucion del bono de desarrollo humano en el Ecuador?

Para la segunda pregunta, ¢Cuéles son las principales caracteristicas socioecondmicas de los
beneficiarios del bono de desarrollo humano a diciembre 2015?, se genero la sistematizacion de las
principales caracteristicas socioeconémicas que envuelve la realidad de los beneficiarios del bono de
desarrollo humano en el Ecuador a diciembre 2015. Este ejercicio se desarrollé con el objetivo de
determinar cuales son los segmentos de beneficiarios de mayor vulnerabilidad y pobreza para proceder
al planteamiento de elementos de politicas publicas complementarias al programa.

Adicionalmente se recopil6 los principales aspectos del marco regulatorio y normativo vigente para
proceder al desarrollo de posibles elementos de politicas pablicas que pueden complementar al
programa del BDH para la disminucion de la pobreza.

Fuentes de informacion

El actual estudio consider6 fuentes de informacion primarias y secundarias que presenten un andlisis
sobre las transferencias monetarias condicionadas y temas relacionados a la situacion socioeconémica
de los beneficiarios del bono de desarrollo humano (BDH) a diciembre 2015 y elementos de politica
complementarios de manera general y especifica incluyendo papers, ensayos, articulos, libros,
revistas, entre otros materiales, relacionados a la tematica.

La principal fuente de informacion primaria provino de la base de datos de la encuesta del registro
social 2013 administrada por la Subsecretaria de Aseguramiento no Contributivo y Contingencias para
la caracterizacion socioeconomica de los beneficiarios del bono de desarrollo humano a diciembre del
2015.
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Entre otras fuentes de informacion, se encuentran los estudios de entidades como: Ministerio de
Inclusién Econdmica y Social (MIES), Ministerio Coordinador de Desarrollo Social (MCDS),
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales Sede Ecuador (FLACSO), Viceministerio de
Aseguramiento no Contributivo y Contingencias del MIES, Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INEC), Comisién Econdémica para América Latina (CEPAL), Banco Mundial que sirvieron de
insumo para la elaboracion de las tablas dinamicas para obtener las caracteristicas de la poblacion

investigada.

Variables e indicadores

En el siguiente cuadro se observa de forma detallada las variables e indicadores utilizados en la

presente disertacion.

Cuadro No. 1: Variables e Indicadores

VARIABLES ‘ INDICADORES FUENTE
. Nudmero de usuarios del BDH a nivel nacional
Distribucion de la poblacion . Numero de usuarios del BDH a nivel provincial MIEISNEASDS’
. Namero de usuarios del BDH a nivel zonal
. NUmero de usuarios del BDH segmentado seguin género, rangos de
edad, estado civil, nivel de instruccién y autoidentificacion étnica
Contexto de la situacion de los | . . MIES, MCDS,
usuarios . NUmero de hijos menores de edad de los usuarios del BDH INEC
. Tipo de vivienda de los usuarios del BDH
. NUmero de usuarios del BDH con acceso a crédito de desarrollo
humano
. Numero de resoluciones, codigos y leyes relacionadas al programa del
BDH
Apoyo gubernamental . MIES, MCDS

Elementos de politicas complementarios al BDH

Instituciones vinculadas al programa del BDH

Fuente: Plan de Disertacién presentado por Camilo Roura C.

Elaboracién: Camilo Roura C.
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Fundamentacion Teoérica

Adam Smith plantea que la basqueda del interés individual de las personas conlleva al bienestar social
o al interés publico a través de la mano invisible, promoviendo el interés de la sociedad de una forma
mas eficiente (Vrocy, 2009: 14). No obstante, pese a este planteamiento, en la practica no se ha
logrado llegar al 6ptimo econémico esperado por lo que el Estado se ha visto en la necesidad de
intervenir en el mercado de manera frecuente. Un claro ejemplo de ello consiste en la gran depresion
de 1929 en Estados Unidos en la que se presencié la falla del libre mercado y se dio paso a la
intervencion estatal para incentivar el consumo, fomentar el empleo y dinamizar la economia
(Sennholz, 2003: 10).

Stiglitz (2000:54) ratifica que los mercados no son perfectos por las llamadas fallas de mercado.
Explica que para que los mercados sean eficientes en el sentido de Pareto’, se deben generar las
condiciones ideales, pero dado que los mercados no cumplen con estas condiciones, no se pueden dar
los resultados esperados. Las razones por las que los mercados no son eficientes en sentido de Pareto
se denominan fallas de mercado, las cuales justifican la intervencién del Estado para la elaboracion de
politicas publicas con el fin de generar mayor eficiencia en el mercado, pero sobretodo, para aumentar
el bienestar econdmico y social. Estas fallas de mercado se clasifican de la siguiente manera: Fallo de
la competencia, bienes publicos, externalidades, mercados incompletos, fallas de informacién,
derechos de propiedad y cumplimiento de los contratos.

Incluso aunque los mercados sean eficientes o se logre de alguna manera corregir las fallas de mercado
hay otros dos aspectos econdmicos y sociales que justifican la intervencion estatal. Uno de ellos se
basa en que los individuos no siempre actlian en beneficio propio tomando decisiones erréneas pese a
tener toda la informacion a su alcance, por lo que el Estado obliga a consumir ciertos bienes en
beneficio de la sociedad. Un ejemplo de esta situacion, consiste en el uso de cinturones de seguridad,
campafias de vacunacion, educacion, etc. denominandose a estos bienes como bienes preferentes. El
otro argumento se basa en la redistribucién de la renta ya que los mercados por si solos pueden generar
una redistribucidn de la renta de forma desigual dejando a algunas personas sin los recursos necesarios
para poder vivir de una manera digna (Stiglitz, 2000: 103).

Ademas de justificar la intervencion estatal por las fallas de mercado mencionadas, la teoria
econOmica propone la intervencion del Estado bajo los siguientes cuatro motivos (Campos, 2005: 5):

e Equidad: Fomentar que la renta se distribuya de manera adecuada.

e Crecimiento: Generar que la renta generada aumente a lo largo del tiempo.

e Eficiencia: Impulsar que la asignacion de recursos sea de la mejor manera posible.

o Estabilidad: Buscar que el incremento de la renta sea de una manera ordenada, sin excesos y
sin que se dificulte su reparto.

1 Punto de equilibrio donde ninguno de los agentes econdmicos afectados puede mejorar su situacion sin reducir el bienestar
de cualquier otro agente.
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En cuanto a la equidad, una de las grandes dificultades que presenta la economia a nivel mundial
consiste en la persistencia de la pobreza ya que ésta se establece como un fuerte obstaculo para
alcanzar el desarrollo econémico. Este problema estructural no solo radica en la falta de ingresos
monetarios para satisfacer las necesidades basicas de los individuos, sino ademas, como indica
Amartya Sen (2000: 114), “la pobreza debe concebirse como la privacion de capacidades basicas y no
meramente como la falta de ingresos, que es el criterio habitual con el que se identifica la pobreza”
(Cuenca y Chavarro, 2008: 116).

Las necesidades basicas involucran solo una parte del amplio concepto de las capacidades, las cuales
abarcan todo aquello que permite a una persona leer, escribir, estar bien nutrido, comunicarse, entre
otros. Adicionalmente, el bienestar humano se encuentra en funcion de las diversas opciones y la
libertad de eleccion que poseen las personas; es asi que, a partir del enfoque de capacidades, el
bienestar aumenta mientras exista mas libertad y méas capacidad de eleccion (Angulo, 2007).

En este sentido, se puede mencionar que la pobreza posee un caracter multidimensional, implica tanto
elementos materiales como la malnutricion, el hambre, la falta de agua potable, el desempleo, las
viviendas precarias, la escases de ingresos econdmicos, etc., asi como elementos inmateriales como el
analfabetismo, la falta de acceso a centros de salud u otros servicios publicos, la marginacion y
exclusion social, entre otros (Angulo, 2007). Por lo tanto, la pobreza se establece como un fenémeno
contrario al desarrollo ya que supone la privacion de capacidades y, por tanto, del bienestar humano
(Tezanos, 2013:7).

Es asi que, es fundamental la creacion de politicas econémicas y sociales que permitan un desarrollo
equitativo, inclusivo y mas justo de la sociedad, no obstante, en el siglo XX no se desarrollaron
politicas sociales importantes que prioricen el bienestar del ser humano y de la sociedad sino hasta la
década de los 90 con la creacion de las transferencias monetarias condicionadas. Los principales
avances de la politica social se explican a continuacian.

Politica social

Aungue no se puede hablar de procesos homogéneos en distintos paises, la evolucion de las politicas
sociales segin Simone Cecchini y Rodrigo Martinez (2011:28) representantes de la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) est&n enmarcadas bajo cuatro etapas
denominadas de acuerdo al modelo de desarrollo que tuvieron y una quinta que se esta desarrollando.
Cada una de ellas tiene rasgos en cuanto al desarrollo de las politicas de proteccién social contributiva
(seguridad social), asi como la no contributiva (asistencia social) (Cecchini y Martinez, 2011:28). En
el siguiente cuadro se explica las caracteristicas de cada etapa y la evolucion de la politica social.
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1-Comienzos del siglo XIX
(Etapa previa a la gran

depresion)

Primeros ejemplos de seguridad
social del sector formal urbano

Cuadro No. 2: Momentos de la politica social

2- Crisis de 1929

(hasta la década de

1980)

Seguridad social
del sector formal
urbano

3-Crisis de la deuda (etapa de
economia de mercado y
globalizacion)

Seguridad social
con fondos de
capitalizacién
individual

4-Siglo XXI (en desarrollo)

Asistencia: ruptura
de la transmision
intergeneracional
de la pobreza

Asistencia: concebida como
caridad

Asistencia: subsidios al

consumo de
alimentos y
combustibles

Asistencia: focalizacion en los
pobres, fondos de
inversion social

Estado
subsidiario/promotor

Comienzan las

Centralismo y

Orientacion a la

Proteccion como

del Estado

politicas crecimiento de los demanda, asistencia y

sectoriales de sectores de salud y descentralizacion, acceso a la

educacion y salud educacion externalizacion de promocion
servicios sociales

Escasa regulacion Estado proveedor Estado subsidiario/mitigador Sistemas de

proteccion social
sobre minimos
incrementales

Proteccion
basada en el
empleo formal

Proteccion frente
a situaciones de
emergencia

Estado garante

Proteccion como

garantia
ciudadana

Fuente: Cecchini y Martinez, 2011:28
Elaboracién: Camilo Roura C.

La primera etapa inicia desde el siglo XIX y dura hasta la gran depresion. Esta se desarrolla bajo un
modelo liberal donde nacen las primeras instituciones de protecciéon social contributiva las cuales
estaban enfocadas principalmente hacia los asalariados urbanos. Ademas existia baja regulacion del
Estado y es cuando se comienzan a expandir los servicios sociales como la salud y la educacién
(Cecchini y Martinez, 2011:29).

La segunda etapa comienza con la gran depresion y dura hasta 1980. Esta etapa se caracteriz por
coexistir y adaptarse a un modelo econémico basado en la industrializacion por sustitucion de
importaciones, el aumento de la deuda externa y el incentivo a la planificacion estatal. En lo que
respecta a las politicas sociales estas se basaron en ambitos de justicia, orden y seguridad social
impulsados principalmente por los sindicatos y la sociedad de una forma organizada. Ademas, pese a
que la politica social debe ser universal, existieron limitaciones en cuanto a la cobertura ya que se
priorizo a la poblacién asalariada, la clase media y sectores organizados. En cuanto a la proteccion
social no contributiva comenzaron a existir programas de transferencias para grupos vulnerables, no
obstante, estos fueron esfuerzos pequefios en los que el Estado se encargd principalmente de imponer
subsidios a la oferta para el consumo de alimentos y de combustibles (Cecchini y Martinez, 2011:30).

La tercera etapa comienza en los primeros afios de la década de los 80 con la crisis de la deuda, esta se
caracterizo por tener un modelo econémico neoliberal impulsado por la disciplina y austeridad fiscal
por parte del Estado. Se buscé generar crecimiento econémico, pero no se consideré el problema de la
desigualdad en cuanto a la redistribucion de la riqueza ya que se entendié que el crecimiento
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economico se distribuia progresivamente en la poblacion. A nivel gubernamental en busca de la
racionalizaciéon y la competitividad se foment6 la descentralizacion para generar una gestion mas
auténoma respecto al gobierno central (Cecchini y Martinez, 2011:32).

Respecto a la politica social en este periodo, se priorizaba la focalizacién hacia los mas pobres a través
del aseguramiento no contributivo, incluso se fomentd subsidios a la demanda para mejorar la
competencia entre los ofertantes bajo una logica de servicios sociales. Dados los problemas de
sostenibilidad fiscal de la seguridad social basada en fondos de reparto, surgio la iniciativa de los
fondos individuales fundamentados en que una persona con estabilidad laboral puede reunir los
recursos necesarios para su jubilaciéon y para la salud de su familia (Cecchini y Martinez, 2011:32).

La cuarta y Ultima etapa, aun en desarrollo en la regién, se origind desde mediados de los afios 90 y lo
busca es plasmar un Estado con méas capacidad para intervenir en el desarrollo econémico y social.
Para ello, se fomenta la articulacion publico-privada donde el Estado tiene un papel como garante y
regulador. En este sentido, dentro de la politica social comienzan a tomar fuerza conceptos como la
ciudadania plena, la garantia de derechos y la cohesion social con el fin de mejorar los niveles de
distribucion de los beneficios del desarrollo econémico y de disminuir las brechas sociales (Cecchini y
Martinez, 2011:33).

Con ello se inicia la idea de focalizar recursos con el fin de universalizar los derechos o minimos
sociales, incluso se desarrollan politicas con servicios diferenciados segun las necesidades y brechas
de la poblacion. Cabe mencionar que dichas politicas sociales estan vinculadas bajo el enfoque del
desarrollo del capital humano, de la transmisién intergeneracional de la pobreza y de la garantia de
derechos de ciudadania sustentados bajo los acuerdos internacionales (Cecchini y Martinez, 2011:33).

Dentro del proceso evolutivo de la politica social, a principios de la década de los 90, comienza a
desarrollarse el sistema de proteccion social en el cual se encuentran las transferencias monetarias
condicionadas, las mismas que hacen referencia un instrumento para generar redistribucion de la
riqueza, disminucion de las brechas sociales y a la vez combatir la pobreza al corto y largo plazo.

Sistema de proteccion social

En lo que respecta a la politica social, una de las formas para resolver los problemas relacionados a la
pobreza y la exclusion social, ha sido a través de los sistemas gubernamentales de proteccién social
(PS), esto se debe a que se evidencio que los pobres y los sectores mas vulnerables de la sociedad
quedan excluidos si se deja esta atribucion en manos del mercado, como lo han demostrado los
sistemas privados de pensiones en los que existe una falta de cobertura destinada hacia los sectores
informales y pobres del pais (Hernandez y Rico, 2010: 13). Se identifican tres modalidades de accion
de la proteccion social, cada una con mayor o menor grado de intervencion publica (Mejia y Franco,
2007: 477):
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e EIl Seguro Social: es un sistema que tiene cobertura ocupacional y estd financiado de una
manera contributiva. Esta definido como "el conjunto de transacciones mediante las cuales el
pago de un monto determinado permite recibir otro pago si ocurren ciertos eventos"

e La Asistencia Social: estd desarrollada a base de prestaciones bésicas y de financiamiento por
parte del Estado, destinada a ciertos sectores de la poblacion mediante un sistema de
focalizacion. Existen adicionalmente 2 formas de Proteccién Social que se han aplicado en
América Latina relacionadas a la asistencia Social, las redes minimas de proteccion social y el
manejo social del riesgo.

e La Seguridad Social: son toda las medidas que emplea la sociedad para garantizar condiciones
minimas de salud, educacién, recreacién, etc. asi como aguellas en contra de riesgos sociales
como enfermedad, vejez, salud, invalidez, etc. La OIT define a la seguridad social como:

La proteccién que proporciona la sociedad a sus miembros mediante una serie de medidas publicas para
protegerlos de carencias econdmicas y sociales que pueden obedecer a la inexistencia, o a una reduccién
radical, de los ingresos del trabajo a causa de diferentes eventualidades (enfermedad, maternidad,
accidentes de trabajo, desempleo, invalidez, vejez y muerte del sostén de la familia); proporcionar
asistencia médica, y facilitar prestaciones a las familias con hijos (Bonilla y Gruat, 2003: 15).

Cabe mencionar que el sistema de proteccion social en América Latina comienza a consolidarse recién
a finales de la década de los 90. Esta situacion se debe a tres motivos importantes.

Primero, debido a que los indicadores sociales de la pobreza e indigencia no mejoraban ya que existian
sectores de la poblacion que se encontraban en condiciones de pobreza critica. Segundo, por los
efectos derivados de la crisis asidtica, la cual, desencadend en inestabilidad macroeconémica en la
region, obligando a priorizar el gasto social en sectores estratégicos, ademas de que las organizacion
internacionales como el Banco Mundial o el Banco Interamericano de Desarrollo comenzaron a
condicionar sus préstamos con el objetivo de que estos se enfoquen en la financiacion de programas
orientados a cubrir las necesidades béasicas de las sectores de escasos recursos. Y tercero, por la
iniciativa y el compromiso de los paises miembros de cumplir con los Objetivos del Desarrollo del
Milenio (Irarrazaval, 2004: 2).

En lo que respecta a la definicion de proteccidn social, es importante mencionar que no es un concepto
estatico sino que ha ido evolucionando a medida que las sociedades han cambiado. Con el paso del
tiempo los programas de proteccion social pasaron de estar focalizados no solo hacia ciertos sectores
de trabajadores de la sociedad sino que se extendieron hacia toda la poblacion, con el aumento incluso
de la cobertura de mas gamas de riesgos tales como el desempleo, enfermedades, invalidez, etc.
(Bonilla y Gruat, 2003: 21). Algunas de las definiciones que se han desarrollo de la proteccion social
son:

e Segln la Comision de Desarrollo de las Naciones Unidas:

La proteccion social es un conjunto de politicas y programas gubernamentales y privados con los que
las sociedades dan respuestas a diversas contingencias a fin de compensar la falta o reduccidn sustancial
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de ingresos provenientes del trabajo, brindar asistencia a las familias con hijos y ofrecer atencién
médica y vivienda a la poblacién (Cechinni y Martinez, 2011: 19).

e Segun el Banco Mundial:

La proteccién social es el conjunto de intervenciones publicas para asistir a individuos, hogares y
comunidades para manejar mejor sus riesgos y proporcionar apoyo a los criticamente pobres
(Irarrazaval, 2004: 2).

A partir de varias definiciones de proteccion social, se plantean los siguientes elementos comunes
(Irarrazaval, 2004: 3):

e Focalizacién hacia los sectores mas vulnerables, desprotegidos y pobres de la poblacion.

e Busqgueda de un mejor manejo del riesgo social.

o Definicion de requisitos, condiciones e incentivos que los beneficiarios deben asumir.

e Entre los programas que comprenden las redes de proteccién social estan las transferencias
monetarias condicionadas, seguridad alimentaria, acceso a la educacién, salud, vivienda, etc.

e Fomentar la participacion de los beneficiarios y ademas definir mecanismos de control social.

Cabe mencionar que el sistema de proteccion social esta enfocado no solo hacia las personas que se
encuentran en situacion de vulnerabilidad y pobreza, sino también hacia quienes no son pobres ya que
es importante brindar seguridad a todas las personas ante cualquier momento de adversidad y en todas
las etapas de la vida (Cechinni y Martinez, 2011: 19). Incluso se vuelve un instrumento de politica
econémica y social capaz de asegurar el desarrollo equitativo y sostenible desde el punto de vista
social (Bachelet et al, 2011: 3).

Es asi que, al programa de transferencias monetarias condicionadas se lo debe entender bajo un nuevo
enfoque, es decir, como un tipo de seguridad social o una red de proteccion otorgada por el Estado
destinada a las familias en situacion de pobreza o de vulnerabilidad (Recalde, s.f.: 9). Ademas, se
establece como inversion en capital humano, la cual permite el desarrollo de capacidades que, al largo
plazo, generan movilidad social y a su vez permite salir del ciclo intergeneracional de la reproduccion
de la pobreza (Fiszbein y Schady, 2009: 8).

Como parte del Sistema de Proteccion Social se desarroll6 el piso de proteccién social, el mismo que
se desarrolla a continuacion como base para el anélisis de las transferencias monetarias condicionadas.

Piso de proteccion social

La seguridad social se origind con la constitucion de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
en 1919. En un principio se enfocé solo hacia la proteccion de los trabajadores, pero posteriormente,
en 1944, se reconoci6 por parte de la OIT la necesidad de fomentar programas o0 medidas que provean

19



un ingreso basico, asistencia médica completa, proteccion de la infancia y maternidad destinado no
solo a los trabajadores sino ademas a las personas en situacién de necesidad. Lastimosamente, en ese
momento, este planteamiento no fue tomado con la suficiente importancia a nivel internacional
(Cichon, Behrendt y Wodsak, 2011: 2).

Como derecho humano la seguridad social fue establecida en 1949 y reafirmada en la Conferencia
Internacional del Trabajo en el afio 2011. Asi, el articulo 22 de la Declaracion Universal de Derechos
Humanos establece:

Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad social, y a obtener, mediante
el esfuerzo nacional y la cooperacién internacional, habida cuenta de la organizacion y los recursos de
cada Estado, la satisfaccién de los derechos econdémicos, sociales y culturales, indispensables a su
dignidad y al libre desarrollo de su personalidad.

Ademas, en el articulo 25 se agrega:

Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y
el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios
sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez,
viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias independientes
de su voluntad. 2. La maternidad y la infancia tienen derecho a cuidados y asistencia especiales. Todos
los nifios, nacidos de matrimonio o fuera de matrimonio, tienen derecho a igual proteccién social.

A escala internacional, con la crisis econémica y financiera del 2008, recién se reconoce la
importancia de los sistemas de seguridad social como estabilizadores econémicos y sociales. Es
entonces cuando las Organizacion de las Naciones Unidas en el afio 2009 propuso como iniciativa el
piso de proteccion social (o PPS por sus siglas) (Cichon, Behrendt y Wodsak, 2011: 4) como una
extension de la seguridad social para garantizar niveles minimos de ingresos y el acceso a la atencién
meédica a las personas (Conferencia Internacional del Trabajo, 2012: 17) para cumplir un régimen
basico y poder combatir la crisis.

Stiglitz  (2009:1) refuerza la importancia de la proteccion social y la distribucion de los ingresos
catalogandolos como pilares estabilizadores automaticos ya que tienen la capacidad de disminuir los
efectos de la crisis sobre la poblacion afectada, ademés de mantener la demanda agregada y de
permitir a los trabajadores y sus familias encontrar trabajos decentes superando la exclusion social y la
pobreza (Bachelet et al, 2011: 2).

Con el piso de proteccion social lo que se busca es el cumplimiento de los derechos humanos (MIES,
2013: 11)y alavez
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Garantizar el acceso a una canasta basica de bienes, servicios y transferencias de ingresos para asegurar
que la gente no sufra hambre, no padezca enfermedades evitables, no se quede sin educacion, no tenga
que recurrir a aguas insalubres ni se quede sin vivienda (Cichon, Behrendt y Wodsak, 2011: 5).

Asi, a través del acceso a bienes y servicios basicos, se prevé que la poblacion pobre y vulnerable
salga de este estado para que puedan contribuir de una manera mas productiva a la sociedad (Mies,
2013: 5). Por ello, mediante el PPS se trata de generar un proceso basico de garantias donde se intente
crear una situacion en la que (Cichon, Behrendt y Wodsak, 2011: 5):

e Todas las personas tengan acceso a la salud.

e Los nifios tengan acceso a la nutricion, educacion y la salud.

e Todas las personas accedan a un seguro de ingresos minimo por motivos de desempleo,
subempleo, enfermedad y maternidad.

e Las personas discapacitadas y de tercera edad accedan a un seguro de ingresos que alcance al
menos el nivel de la linea de pobreza.

Con ello, se puede decir que el PPS es un instrumento de politica econémica y social que reduce la
pobreza y la desigualdad, impulsa la movilidad social y a su vez mejora los indicadores de desarrollo
social como la escolaridad, la salud y la nutricién. Adicionalmente, permite el crecimiento con
equidad y el desarrollo productivo de la sociedad para reducir la baja productividad y la informalidad
laboral (Mies, 2013: 6).

El concepto de piso de proteccion social esta basado bajo los principios de justicia social y del derecho
de las personas al acceso a la seguridad social, pero sobre todo a tener un nivel minimo de bienestar,
de salud, de alimentacién, de vivienda, de vestido y de servicios basicos. Donde todas las personas
tengan el acceso a un ingreso minimo y servicios sociales basicos que les permita acceder a un trabajo
decente (Bachelet et al, 2011: 10).

Las Naciones Unidas, en el 2010, define al piso de proteccion social como:

Un conjunto integrado de politicas sociales disefiado para garantizar a toda persona la seguridad de los
ingresos y el acceso a los servicios sociales esenciales, prestando especial atenciéon a los grupos
vulnerables y protegiendo y empoderando a las personas a lo largo del ciclo de vida (Bachelet et al,
2011: 9).

Impulsando garantias en:

Seguridad basica de los ingresos, mediante diversas formas de transferencias sociales (monetarias o en
especie), tales como pensiones para las personas de edad o para las personas con discapacidades,
prestaciones por hijos a cargo, prestaciones de apoyo a los ingresos y/o garantias y servicios relativos al
empleo para las personas desempleadas y los trabajadores pobres. Ademas del acceso universal y
asequibilidad a servicios sociales esenciales en los ambitos de la salud, agua y saneamiento, educacion,
seguridad alimentaria, vivienda y otras esferas definidas en las prioridades nacionales (Bachelet et al,
2011:9).
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Posteriormente, en la Conferencias Internacional del Trabajo celebrada en el 2011, se amplia este
concepto y desarrolla la siguiente definicion:

Pisos de proteccion social, que incluyan garantias de seguridad social basicas para que, durante su ciclo
de vida, todas las personas necesitadas puedan costearse una atencion de salud esencial y puedan tener
acceso a la misma, y gozar de una seguridad del ingreso que se eleve como minimo a un nivel definido
en el plano nacional. Las politicas relativas al Piso de Proteccion Social deberian tener por objeto
facilitar un acceso efectivo a bienes y servicios esenciales, promover una actividad econémica
productiva y aplicarse en estrecha coordinacion con otras politicas de promocion de la empleabilidad,
reduccion de la informalidad y la precariedad, creacién de empleos decentes y promocién de la
iniciativa empresarial (Bachelet et al, 2011: 9).

Es trascendental sefialar que el piso de proteccion social esta desarrollado bajo dos dimensiones. La
primera, la dimension horizontal, relacionada a que la seguridad social debe estar conformada por un
conjunto de garantias basicas para todos y la segunda, la dimension vertical, referida con la
implementacion de normas rigurosas de manera progresiva. Debido a que cada pais tiene diferentes
condiciones econdmicas, politicas y sociales no se ha elaborado un indice global del piso de
proteccidn social, sino que cada pais elabora su plan acorde a sus restricciones econémicas, al disefio
de sus politicas y a los resultados que desee obtener (Mies, 2013: 13)

Para lograr el cumplimiento del piso de proteccion social se proponen los siguientes elementos:

Elementos

1) No contributivo

Cuadro No. 3: Elementos piso de proteccion social

Definicion

La Proteccidn social no contributiva puede ser
definida como el conjunto de programas de
transferencias y  subsidios  publicos,
normalmente financiados mediante impuestos
a los ingresos generales, bajo el
principio de solidaridad. Sus beneficios no se
benefician con la existencia de contribuciones
previas.

Instrumentos

-Transferencia en efectivo o especie sujetos o no a
corresponsabilidad.

-Subsidios al consumo.

-Empleos de emergencia.

-Promocion y acceso a servicios sociales existentes.

2) Contributivo

Se incluyen los programas orientados al
aseguramiento presente y futuro de los
trabajadores y sus dependientes, procurando
asi mantener un nivel minimo de calidad de
vida durante su etapa activa e inactiva.

-Regimenes de pensiones contributivos.
-Seguros de salud.

-Seguros de desempleo.

-Licencias (maternidad,

paternidad, enfermedad).

3) Regularizacion de
los mercados laborales

Este es un ambito particularmente sensible en
una region en donde el empleo en el sector
formal es un bien escaso y las dificultades
para extenderlo son multiples y profundas.

-Normativa y supervision de estandares laborales
orientados a fomentar y proteger el trabajo decente.
-Formalizacion de los contratos, negociacion
colectiva, seguridad en el trabajo, salarios minimos,
eliminacion del trabajo infantil.
-Politicas antidiscriminacion entre otros.

Fuente: MIES (2013). Piso de Proteccion Social
Elaboracion: Camilo Roura C.

La seguridad social contributiva se enmarca dentro del ambito laboral y se desarrolla a base de los
aportes que de manera mensual contribuyen los trabajadores a la seguridad social a cambio de que
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puedan acceder a los sistemas de salud otorgados por el Estado y a una pension jubilar, mientras que
la seguridad social no contributiva estd encaminada hacia los sectores sociales mas vulnerables y
pobres de la sociedad que no tienen acceso a ninguna clase de seguridad social ya que sus condiciones
sociales no les ha permitido acceder a un empleo digno, por lo que el Estado elabora programas con el
fin de proteger a estas familias que son mas vulnerables a los riesgos (Cecchini y Martinez, 2011:18).

Las transferencias monetarias forman parte de la seguridad social no contributiva y dentro de la
region son uno de los instrumentos mas importantes para la disminucion de las brechas sociales, pero
sobre todo para la erradicacién de la pobreza al corto y largo plazo. A continuacién se profundiza el
analisis de este tipo de transferencias.

Aseguramiento no contributivo (transferencias monetarias
condicionadas)

Los programas de transferencias condicionadas se pueden dar a través de la proporcion de recursos
monetarios y no monetarios, ya sea de forma directa otorgandole dinero al beneficiario o de manera
indirecta brindandole servicios sociales. Estos programas se encuentran enfocados hacia las familias
de bajos recursos y de mayor vulnerabilidad con la condicion de que cumplan ciertos compromisos en
materia de salud, educacién y nutricion (Cecchini y Veras, 2014: S8).

Con el paso del tiempo y dadas las diferentes crisis econdémicas y sociales, el sistema de proteccion
social ha evolucionado, pasando de manejarse bajo un enfoque netamente para reducir la pobreza en el
corto plazo, a un enfoque mas complejo y desarrollado de manejo de riesgos con el objetivo principal
de incrementar el capital humano para romper al largo plazo con el ciclo intergeneracional de la
pobreza (Villatoro, 2005: 88).

El enfoque de manejo de riesgos es una propuesta del Banco Mundial y se define como las
“intervenciones publicas para asistir a personas, hogares y comunidades a mejorar su manejo del
riesgo y proporcionar apoyo a quienes se encuentran en la extrema pobreza” (Mejia y Franco, 2007:
478). Segun este enfoque, toda la sociedad esta expuesta a multiples riesgos pero, ya que los pobres se
encuentran en peores condiciones para afrontar cualquier crisis y que tienen pocos instrumentos para
manejar riesgos, se considera que la pobreza implica mayor vulnerabilidad. Se sabe que ante cualquier
riesgo que se pueda presentar las familias pobres, por lo general como solucidn, optan por estrategias
informales, como sacar a los nifios de las escuelas cuyo efecto repercute en la continuacion del ciclo
vicioso intergeneracional de la pobreza (Villatoro, 2005: 88).

Lo que se busca con el modelo de manejo de riesgos es que la politica publica se la realice bajo tres
objetivos importantes: prevencion, mitigacion y enfrentamiento. Por ello, los sistemas de proteccion
social se enfocan en mitigar los impactos de cualquier riesgo futuro, y en el caso de que se dé un
riesgo atenuar su impacto (Villatoro, 2005: 88).
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Es asi que las transferencias monetarias condicionadas se fundamentan bajo dos objetivos principales.
Primero, al corto plazo se busca aumentar los niveles de consumo minimos de los hogares mas
vulnerables para que puedan satisfacer sus necesidades basicas, considerando bajo la teoria econdémica
tradicional que los individuos maximizan su bienestar tomando decisiones racionales; y segundo, al
largo plazo, se busca terminar con la trasmision intergeneracional de la pobreza fortaleciendo el capital
humano y la movilidad social, teniendo como efecto directo la disminucion de la desercion escolar, la
desnutricién infantil y la entrada prematura al mercado de trabajo de los nifios y jovenes (Davila,
2014: 15).

Para lograr el primer objetivo se entrega dinero en efectivo, mientras que para el segundo se impone la
corresponsabilidad para el cumplimiento con la asistencia a la escuela y a los centros de salud por
parte de los menores de edad. Los instrumentos que se utilizan para lograr cumplir los objetivos
expuestos son los siguientes (Cecchini y Martinez, 2011: 95):

e Transferencias monetarias para aumentar los ingresos de las familias.

e Condicionamiento de las transferencias para la acumulacién del capital humano a través de los
servicios sociales (Salud, educacion, nutricién).

e Focalizacién de las transferencias hacia los hogares mas pobres y vulnerables de la sociedad a
través de un sistema de seleccion de beneficiarios.

Este sistema Gnico de seleccion de beneficiarios debe contener los siguientes cuatro elementos
(Irarrazaval, 2004: 6):

e Un registro unico de los beneficiarios: consiste en una base de datos que contiene informacion
socioecondmica de los hogares beneficiarios a través de la elaboracion de una encuesta.

e indice de focalizacion de beneficiarios: se refiere que a atreves de un procesamiento
estadistico de la informacion contenida de las encuestas se elabora un indice para seleccionar
y priorizar a los beneficiarios de un programa social.

e Sistema de integracion de bases de datos: permite identificar duplicaciones de beneficiarios y
a la vez verificar el cumplimiento de las condicionalidades de los programas sociales a través
del cruce de bases de datos con otras entidades competentes, como por ejemplo el Registro
Civil.

e Sistema de monitoreo y evaluacion de programas sociales: se trata de la elaboracion de un
sistema para efectuar el seguimiento y evaluacion de los programas sociales donde a través de
un indice se desarrollen indicadores de la gestion de los programas.

Es importante mencionar que las sanciones al no cumplimiento de la corresponsabilidad por parte de
los usuarios varian dependiendo los objetivos que se hayan trazado y de que se quiera alcanzar en el
programa. Por un lado, si se quiere garantizar el consumo minimo de las familias promoviendo el
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acceso a la educacion o a la salud para fortalecer los derechos como ciudadanos, se establecen
sanciones que no son muy fuertes; en cambio, cuando se enfatiza y se busca fortalecer el desarrollo del
capital humano fomentando el acceso a la educacion y a la salud, las sanciones por el no cumplimiento
son mucho mas drasticas (Cecchini y Veras, 2014: S8).

En si, los programas de transferencias monetarias condicionadas se enmarcan en el concepto de
proteccion social basada en la inversion en capital humano, mitigando riesgos futuros, rompiendo el
ciclo intergeneracional de reproduccion de la pobreza y sobre todo beneficiando a las personas que
viven en pobreza estructural, a los adultos mayores en situacion de vulnerabilidad y a los grupos con
necesidades especiales (Villatoro, 2005: 89).

Actualmente, los programas de transferencias monetarias condicionadas se han implantado en casi
toda la region y en algunos paises subdesarrollados y desarrollados alrededor del mundo volviéndose
uno de las principales politicas contra la reduccion de la pobreza.

Las evaluaciones del impacto de las transferencias monetarias condicionadas han demostrado que no
son un mecanismo de soluciones automaticas contra la lucha de la pobreza. Por un lado, al corto plazo
se demuestra que estos programas fueron eficaces al momento de promover el acceso a la de
educacion y a la salud de los mas pobres, asi como también aliviar su pobreza, pero al mediano y largo
plazo, no se tiene resultados de si esta iniciativas ha logrado terminar con la trasmision
intergeneracionalidad de la reproduccion de la pobreza (Villatoro, 2007: 3), no obstante, lo que si se
ha demostrado es que los efectos de programa sobre los niveles de educacion y de salud de los
menores de edad son positivos (Davila, 2014: 15).

La investigacion tedrica de las transferencias monetarias condicionadas pone en evidencia las
limitaciones existentes en cuanto a su aplicacién y estandarizacion de este tipo de politicas, en este
sentido, se observa que al ser una politica social recientemente aplicada en la década de los 90, todavia
no se encuentra completamente desarrollada, impidiendo de esta manera que exista un modelo general
gue permita a los paises usar esta herramienta de una manera homogénea. Es asi que, cada pais que ha
decidido impulsar estos programas, lo ha hecho de manera distinta, estableciendo diferentes
modalidades de pago en cuanto a montos monetarios 0 en especie Yy distintos tipos de
condicionamientos lo que hace que el estudio del tema sea mucho més amplio y complejo.

A pesar de las divergencias de los programas de las transferencias monetarias condicionadas
desarrollados en distintos paises, se encontraron elementos en comun. Por un lado se destaca que la
importancia de los programas radica en el desarrollo del capital humano el cual se genera con la
condicionalidad de la asistencia obligatoria de los nifios y nifias menores de edad en situacion de
vulnerabilidad a los centros educativos y de salud con el fin de terminar con la transmision
intergeneracional de la pobreza al largo plazo. Por otro lado, al corto plazo no se han desarrollado
herramientas sélidas que permitan mejorar la calidad de vida de las familias beneficiarias ya que la
especie monetaria entregada en los programas no es suficiente para que los beneficiarios logren
acceder a una vida digna y, menos adn, salir de la pobreza.
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De esta manera, la presente disertacion involucra el anélisis de la situacion de los beneficiarios de la
transferencia monetaria condicionada “bono de desarrollo humano” en el Ecuador y busca agregar
valor a este programa por medio de la elaboracion de politicas complementarias que permitan obtener
mejores resultados en cuanto a combatir a la pobreza de una manera coyuntural y estructural,
aumentando de esta manera la equidad social y el bienestar econémico de los usuarios del programa y
mejorando su situacién tanto a corto como a largo plazo.

26



Capitulo I: El bono de desarrollo humano en el Ecuador

Los primeros programas de transferencias monetarias condicionadas se instauraron en Meéxico y
Brasil a comienzos de la década de los 90, por su parte el Ecuador desarrollo su primer programa de
proteccion social focalizado hacia los sectores més vulnerables de la poblacion recién en 1998 llamado
bono solidario con el cual se da inicio a los programas de transferencias monetarias en el pais.

Creacion del Bono Solidario: 1998

A finales de la década de los 90, concretamente en el periodo de 1998 al 2000, el Ecuador vivi6 una de
las crisis econdmicas y fiscales més fuertes de toda su historia. Los indices macroeconémicos
demuestran la gravedad de la crisis, entre los mas alarmantes se encuentra que se llegé a tener una tasa
anual de inflacion del 90% con una tasa de crecimiento del PIB negativa del 7% para 1999 donde
incluso los niveles de pobreza medida por consumo se elevaron pasando del 46% en 1998 al 56% en
1999. El desempleo por su parte, paso del 9,2% en 1998 al 16,9% en 1999 y el salario minimo real
cay6 en 10% entre enero y julio de 1999 a pesar de que el salario nominal se incrementara en un 15%,
entre otros indices que afectaron principalmente a los sectores sociales de bajos recursos (Armas,
2005: 20 y Vos, 2000:18).

Los factores mas influyentes que desencadenaron la crisis fueron: Las politicas de ajuste estructural
tomadas en la década de los 80 la cuales tenian el objetivo de instaurar una economia de mercado en el
pais disminuyendo el gasto social, las reformas del sistema financiero, el déficit fiscal, el bajo precio
del petroleo el cual se cotiz6 en 9 ddlares por barril, el fendmeno del nifio, la guerra con el Perd, entre
otras causas tanto internas como externas (Rojas, 2014). Bajo esta coyuntura, el 18 de septiembre del
afio de 1998, en el gobierno de Jamil Mahuad, los Ministerios de Economia y Finanzas y el CONAM?,
mediante el Decreto Ejecutivo No 219, crearon el primer programa de transferencias monetarias del
pais llamado “bono solidario” o “bono de la pobreza”, el cual estaba dirigido hacia la poblacion en
situacion de pobreza y extrema pobreza del Ecuador (Calvas, 2010: 53).

Es importante mencionar que el programa se cre6 bajo el marco de una politica econdmica de
modernizacion del Estado y no como una politica social para combatir la crisis o disminuir la pobreza.
En realidad, fue una medida que buscaba compensar a la poblacién de bajos recursos, considerando
que se tenia en mente un ajuste de la politica fiscal que buscaba la eliminacion de los subsidios de los
combustibles y electricidad, lo cual nunca sucedi6 (Armas, sf: 6).

El bono se dirigio a tres grupos objetivos: a madres de familias, personas con discapacidad y personas
adultos mayores que, ademas de encontrase en condiciones de vulnerabilidad y de pobreza, debian
cumplir con las condiciones que se muestran en el cuadro No. 4 (Martinez y Rosero, s.f.: 4):

2 Consejo Nacional de Modernizacion
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Cuadro No. 4: Transferencias y sus condiciones segin poblacidn objetivo

Tipo de Transferencia

Madres de familia Personas Adultos Mayores Personas con discapacidad

Con ingresos familiares inferiores a Tener un grado de discapacidad minimo del
los $40 70%,

Sin salario fijo

Sin ingresos familiares superiores a

Sin un salario fijo los $40. Edad entre 18 y 65 afios.

Ni que ellas o sus conyugues
estuviesen afiliados al IESS

(Cabe mencionar que este grupo poblacional
fue incorporado en abril de 1999)

Tener un hijo o hija menor de edad.

Fuente: Martinez y Rosero, s.f.: 4
Elaboracién: Camilo Roura C.

Los montos entregados al comienzo del programa fueron de 15,10 délares a las madres y de 7,60
ddlares a los adultos mayores y personas con discapacidad, alcanzando, para junio de 1999, un total de
1.324.019 personas beneficiarias (Vos, 2000: 41).

En un principio, el programa mostro varias deficiencias, una de ellas fue que no existia un sistema que
de manera técnica realice la seleccion de los beneficiarios. En lugar de eso, cualquier persona podia
acudir de forma voluntaria y personal a la iglesia de su parroquia para llenar una encuesta de
informacién socioecondémica, con lo que posteriormente se realizaba el cruce de informacién con los
bancos, el seguro social, entre otras instituciones, para determinar si es acreedor o no del bono (Armas,
2005: 20).

Ya que el programa se basaba en un sistema de auto seleccion, se exigian los siguientes pardmetros
para ser beneficiario del bono (Armas, 2005: 20):

e Tener bajos niveles de consumo de electricidad.

e No disponer de linea telefénica.

¢ No trabajar ni tener un conyuge que tenga trabajo estable con afiliacién al seguro social.
e No tener ningln crédito o ser garante.

Dada las caracteristicas de auto seleccion del programa, en muchos casos, se otorgd el bono a hogares
no pobres. Se estima que aproximadamente el 30% de los beneficiarios para el afio de 1999
pertenecian al 40% mas rico de la poblacion (Banco Mundial, 2004: 127).

Cabe mencionar que, por la crisis econdmica que vivia el pais, el desempleo y el empleo informal
fueron factores trascendentales para que usuarios que no pertenecian a los sectores mas pobres de la
poblacion hayan sido beneficiarios del bono ya que no se encontraban afiliados al seguro social
(Armas, 2005: 20).
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En un principio, hasta el afio de 1999, la entidad encargada de administrar el programa del bono
solidario fue el Consejo Nacional de Modernizacidn del Estado, luego, en el afio 2000, mediante el
Decreto Ejecutivo No 486-A, se entregd la administracion del programa al Ministerio de Bienestar
Social (Calvas, 2010: 53). Posteriormente en el mismo afio, con el Decreto Ejecutivo No 486-A, se
creo el programa de proteccién social (PPS) como entidad autbnoma para que controle y administre
los programas sociales de las transferencias monetarias del pais. Es asi que, por medio del programa
de proteccion social, en el afio 2001 se crearon dos nuevos programas: la beca escolar y el crédito
productivo solidario para complementar al programa existente del bono solidario y reforzar el
concepto de proteccion social en el Ecuador (Calvas, 2010: 49).

Por un lado, el programa de beca escolar, consistié en una transferencia monetaria de 5 ddlares por
hijo condicionada con la asistencia de los nifios y nifias de entre 6 y 15 afios a los centros educativos y
estaba dirigida hacia las familias mas vulnerables y pobres de la poblacién ecuatoriana. Lo que se
buscé principalmente fue mitigar el hambre, pero sobretodo, mejorar el consumo e ingreso familiar.
Cabe mencionar que la creacidn de este programa se constituyé como la primera iniciativa en la que el
Estado generd un mecanismo enfocado en la proteccion del capital humano a través de la permanencia
de los nifios y nifias en las escuelas (Calvas, 2010: 50).

Por otro lado, el programa crédito productivo solidario, se basé en la entrega de un crédito destinado a
los beneficiarios del bono solidario para emprender actividades econdmicas. El objetivo del programa
fue mejorar la capacidad productiva de las familias y fortalecer el sistema corporativo y la
capacitacion de los beneficiarios (Calvas, 2010: 50).

Antes de pasar a la creacion del bono de desarrollo humano y para entender el proceso y el desarrollo
de los programas sociales en el Ecuador es importante considerar los Objetivos del Desarrollo del
Milenio (ODM) ya se establecen como un eje institucional y normativo importante para el desarrollo
de las transferencias monetarias condicionadas en el pais.

Objetivos del Desarrollo del Milenio

En septiembre del afio 2000, en la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas conformada por sus
189 paises miembros, se establecieron 8 objetivos con sus respectivas metas y plazos a cumplir para el
afio 2015 para combatir algunos de los problemas sociales més relevantes y radicales de la época
(Centro de Informacion de las Naciones Unidas [CINU], s.f.).

Los 8 objetivos del desarrollo del milenio que se elaboraron son los siguientes:

Erradicar la pobreza extrema y el hambre.

Lograr la ensefianza primaria universal.

Promover la igualdad entre sexos y el empoderamiento familiar.
Reducir la mortalidad de los nifios menores de 5 afios.

Mejorar la salud materna.

Combatir el VIH/SIDA, la malaria y otras enfermedades.

o0k PR
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7. Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente.
8. Fomentar la alianza mundial para el desarrollo.

Los objetivos del desarrollo del milenio que se enlazan con los programas sociales de las
transferencias monetarias condicionadas y, por ende, con el bono de desarrollo humano que engloba a
la beca escolar y al bono solidario son los siguientes:

Cuadro No. 5: Objetivos del Desarrollo del Milenio y metas
Objetivo ‘ Meta

Meta 1A: Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcidn de personas con

. ingresos inferiores a 1 délar por dia.
1. Erradicar la pobreza extrema 'y g P

el hambre. Meta 1C: Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el porcentaje de personas que padecen

hambre.

2. Lograr la ensefianza primaria | Meta 2A: Asegurar que, en 2015, los nifios y nifias de todo el mundo puedan terminar
universal. un ciclo completo de ensefianza primaria.

3. Promover la igualdad entre los | Meta 3A: Eliminar las desigualdades entre los géneros en la ensefianza primaria y
sexos Yy el empoderamiento de | secundaria, preferiblemente para el afio 2005, y en todos los niveles de la ensefianza
la mujer. antes de finales de 2015.

4. Reducir la mortalidad de los Meta 4A: Reducir en dos terceras partes, entre 1990 y 2015, la mortalidad de nifios
nifios menores de 5 afos. menores de cinco afos.

. Meta 5A: Reducir en tres cuartas partes, entre 1990 y 2015, la mortalidad materna.
5. Mejorar la salud materna.

Meta 5B: Lograr, para 2015, el acceso universal a la salud reproductiva.

Fuente: CINU
Elaboracion: Camilo Roura C.

En el cuadro No 5 se puede observar que existe una vinculacion importante en cuanto a la creacion de
los programas sociales de las transferencias monetarias condicionadas en el pais con el cumplimiento
de los objetivos y de las metas planteadas en la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas. Es por
ello que, los Objetivos del Desarrollo del Milenio dan un soporte importante en el aspecto institucional
para que los programas sociales existentes en el pais se enmarquen y se desarrollen con la finalidad de
gue el Ecuador cumpla las metas propuestas en la Cumbre del Milenio para el afio 2015. Es asi que,
para reforzar y mejorar los programas existentes del bono solidario y de la beca escolar, se desarrolla
el programa del bono de desarrollo humano y las pensiones asistencialistas con la premisa
fundamental de pasar de un sistema asistencialista a uno que promueve la proteccion del capital
humano.

Creacion del programa “Bono de Desarrollo Humano”.
2003

Para fortalecer el sistema de proteccion social en el Ecuador y mejorar la eficiencia de los programas
de transferencias monetarias existentes: la beca escolar y el bono solidario, el 25 de abril del 2003
mediante el Decreto Ejecutivo No 347, se unificaron los programas antes mencionados y se desarrolld
el programa del bono de desarrollo humano. Con el nuevo programa se generé una transformacion
estructural al antiguo sistema de proteccion social del pais (SIISE, s.f.).
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Es asi que, al unificar la beca escolar y el bono solidario, se establece un nuevo programa de
transferencias monetarias condicionadas mas sofisticado y eficiente en cuanto a los resultados de sus
objetivos y a la seleccién de los beneficiarios, ya que se instaurd el sistema de seleccion de
beneficiarios de los programas sociales “SELBEN”. Las principales transformaciones ocurrieron en
los siguientes aspectos (Martinez y Rosero, s.f.; 5):

e La refocalizacion de los beneficiarios con la implementacién del instrumento indice de
SELBEN.

e La condicionalidad del programa con la asistencia obligatoria de los hijos e hijas menores de
edad a los centros educativos y de salud para fomentar el desarrollo del capital humano.

Con la creacion del nuevo programa del BDH, el Estado ecuatoriano buscO, ademas de ser mas
eficiente en cuanto al sistema de focalizacion del bono, combatir a la pobreza de manera estructural y
coyuntural (Calvas, 2010: 48).

Por el lado de la pobreza a nivel estructural, se busca combatirla a través de la condicionalidad del
programa, ya que se trata de generar un impacto directo en el desarrollo del capital humano de los
hijos e hijas menores de edad de los beneficiarios con el aumento obligatorio de la asistencia a los
centros educativos y de salud, permitiendo de esta manera, luchar al largo plazo con la transmisién de
la pobreza de manera intergeneracional. En cambio a nivel coyuntural, es decir al corto plazo, se da
mediante el recurso monetario y lo que se busca es mantener los niveles de consumo minimos de las
familias para que puedan tener una vida digna y mayor capacidad para enfrentar los riesgos (Cechinni
y Veras, 2014: S8).

Es importante mencionar que al momento de la transformacion del programa del bono solidario al
bono de desarrollo humano los montos del bono otorgados en cada programa social disminuyeron. Las
madres o padres de familia que formaban parte del programa del BDH pasaron a recibir 11,50 délares
mensuales, mientras que los pensionistas adultos mayores y personas con discapacidad 7 dolares. Por
otro lado, hasta la fecha de transformacion del programa, se llegd a tener un total de 1.200.000
beneficiarios y beneficiarias, de los cuales el 0,6% eran discapacitados, el 18,7% adultos mayores y el
80,7% restante eran parte del programa del BDH (Martinez y Rosero, s.f.: 4).

En cuanto a la seleccion de los beneficiarios del BDH de una manera mas eficiente, se instauré el
sistema de seleccion de beneficiarios de los programas sociales “SELBEN” el cual se explica a
continuacion.

Indice de SELBEN

La incorporacion del sistema de seleccion de beneficiarios de los programas sociales (SELBEN)
consiste en un instrumento determinante para mejorar la eficiencia en cuanto a la selecciéon de los
usuarios del bono, considerando que anteriormente existieron errores en cuanto a su focalizacion del
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bono ya que no se lo realizaba de una manera técnica (Ministerio Coordinador de Desarrollo Social,
s.f.: 2).

El indice de SELBEN surgid en el 2003 como una herramienta que de una manera objetiva caracteriza
a la poblacién. Facilita una unidad de medida para la comparacion entre hogares y de esta manera
poder facilitar la focalizacion del bono. Este indice funciona bajo el siguiente mecanismo (Calvas,
2010: 62):

e Una encuesta, la cual otorga informacion del nivel socioeconémico de los usuarios.

e A través de la informacion proporcionada de las encuestas, asigna puntajes a los hogares
segun sus caracteristicas socioecondmicas determinando de esta manera a los beneficiarios
segun los niveles de bienestar que posean.

La importancia del indice de SELBEN radica en que es una técnica que tiene la capacidad de asignar
valores numéricos a las variables categdricas para, posteriormente, obtener ponderaciones por
variables, que al sumarlas y mediante una transformacion lineal, se obtienen valores dentro de una
escala del 0 al 100 facilitando de esta manera ordenar a los hogares acorde al riesgo que representan y
los niveles de bienestar que poseen considerando que O representa mayor riesgo 0 menor bienestar
(Calvas, 2010: 63).

Para entender el procedimiento de la utilizacion del indice de SELBEN, a continuacion, en el cuadro
No 6, se muestran algunos ejemplos de las variables con su correspondiente tipologia (Fabara, 2009:
3).

Cuadro No. 6: Tipologia y variable formulario del indice de SELBEN
Tipo Variable

Lugar geografico en el que viven

Autodefinicion étnica del jefe de hogar

Cantidad de celulares en el hogar

Cantidad de miembros del hogar que han migrado

Categoricas (3 0 mas categéricas) | Forma de eliminacion de la basura

Material del piso

Tipo de Vivienda

Nifios de 5 a 15 afios no matriculados

Tenencia de la vivienda

Actividad econémica del jefe de hogar

Hacinamiento

Dicotémica (2 categoricas) Tiene gas para calefon

Hogar recibe ingresos por alquileres

Hogar recibe ingresos por pensiones

Afios de escolaridad del jefe del hogar

Cuantitativas Cantidad de carros en el hogar
Edad del jefe de hogar
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NUmero de personas que se encuentran en el hogar

Cantidad de menores de 6 afios

Reciben o no remesas para el hogar
Fuente: Fabara, Cristina (2009). Formulacién del indice de clasificacion socioeconémica del Registro Social.
Elaboracién: Camilo Roura C.

Con estas variables y las que complementan toda la encuesta se realiza una caracterizacién
socioecondmica de los hogares acorde a los siguientes factores para determinar de esta manera los
niveles de bienestar y de riesgo de las familias:

Cuadro No. 7: Caracterizacion socioeconémica por factores

Factor Cantidad

Caracteristicas del hogar 6

Caracteristicas del jefe 9
Condicidn de la vivienda 15
Condicidn de vida 15
Disponibilidad de bienes 12
Territorial 2
Total 59

Fuente: Fabara, Cristina (2009). Formulacidn del indice de clasificacion socioeconémica del Registro Social.
Elaboracién: Camilo Roura C.

Todo usuario o persona que buscaba recibir el bono de desarrollo humano debia llenar
obligatoriamente la encuesta y, acorde a los resultados del indice que obtenian, se hacian o no
beneficiarios del bono. El programa planteaba destinar el bono a las familias de los quintiles 1 y 2
como beneficiarios del bono, por lo que los indices de SELBEN que se manejaron para poder ser
acreedores fueron de 42,87 (punto de corte entre el primer y segundo quintil) y 50,65 (corte entre
segundo y tercer quintil) (Calvas, 2010: 55).

Con el paso del tiempo, la eficiencia en cuanto a la seleccion de los beneficiarios del indice de
SELBEN fue disminuyendo a comparacion de los primeros afios de su utilizacion debido al cambio
del nivel socioeconémico de las familias usuarias y de la situacién socioeconémica del pais. De esta
manera, para mantener la eficiencia de la focalizacién del bono surge la necesidad de la renovacion y
creacion del indice del Registro Social en el afio 2008.

Indice del nuevo Registro Social

Registro Social 2008

Para poder mantener la eficiencia en cuanto a la focalizacion del programa del bono, en el afio 2008
inicid la primera actualizacion del catastro a nivel nacional para la seleccion de los beneficiarios de los
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programas sociales, alcanzando para el afio 2011 el levantamiento de informacion a nivel nacional de
9 millones de usuarios a través de la convocatoria de los usuarios y de visitas de encuestadores a los
hogares beneficiarios del bono. Durante todo este periodo de levantamiento de informacion se
modificd el nombre del proceso, es decir, el indice de SELBEN pas6 a nombrarse como “Registro
Social” definiéndose ademas una nueva medida para la seleccion de los beneficiarios conocido como
el indice del Registro Social 2008° y, mediante el Decreto Ejecutivo No 1877 en el afio 2009, se
delegd al Ministerio Coordinador de Desarrollo Social (MCDS) como la entidad que establezca el
nuevo indice (Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, sf: 3).

El MCDS elaboré el nuevo indice del Registro Social a base de la actualizacion de la encuesta de
condiciones de vida del afio 2006. Se utilizd una encuesta méas sofisticada que la de SELBEN y para
determinar el nuevo indice, se consideraron aspectos relacionados al indice anterior. Por lo tanto,
primero se dio la caracterizacion socioeconémica de los hogares, se categorizé a las familias en una
nueva escala o indice de bienestar y, por Gltimo, se definio a los hogares beneficiarios del bono acorde
a los puntajes de las familias que se encontraban en los dos quintiles mas bajos de la poblacién
(Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, 2009: 3)

El resultado del indice elaborado, es decir, el puntaje de bienestar y riesgo para ser acreedor del bono
de desarrollo humano se lo presenta a continuacion en el cuadro No 8:

Cuadro No. 8: indice Registro Social usuarios BDH 2008

Indice Registro Social BDH 2008 ‘

Extrema pobreza [0 a 25.6]
Pobreza [25.61 a 32.5]
No pobreza [35.51 y mayor]

Fuente: MCDS
Elaboracién: Camilo Roura C.

Adicionalmente con el nuevo Registro Social se buscd la consolidacién de una base de datos con
informacién de manera individual de los usuarios que involucre sus nombres completos y nimeros de
cédula con el fin de reducir la filtracién de beneficiarios no elegidos y de determinar los posibles
beneficiarios a futuro.

El indice del Registro Social 2008 varia acorde al programa de proteccion social, dependiendo si los
pertenecen a la categoria de beneficiarios del bono de desarrollo humano o son pensionistas con
discapacidad y adultos mayores, ya que éstos Ultimos son sectores de la poblacion mucho mas
vulnerables ante los riesgos. Los indices del Registro Social 2008 de los pensionistas para acceder al
bono se presentan a continuacién en el cuadro No 9:

3 Posteriormente se elabora el nuevo indice del Registro Social 2013
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Cuadro No. 9: Indice Registro Social usuarios pensionistas 2008

Indice Registro Social pensionistas adultos mayores y

discapacitados 2008
Extrema pobreza [0 a 25.6]
Pobreza [25.61 a 36.5]
No pobreza [36.51 y mayor]

Fuente: MCDS
Elaboracién: Camilo Roura C.

La encuesta del Registro Social 2008 es mucho maés sofisticada a la del indice de SELBEN. Es una
encuesta de 4 hojas que cuenta con seis secciones: | identificacion y ubicacion geografica de la
vivienda, Il condicion de ocupacion, Il datos de la vivienda, 1V datos del hogar, V datos de los
miembros del hogar y VI datos del ndcleo familiar.

Luego de la elaboracion del nuevo indice del Registro Social 2008 y, como se explicd anteriormente,
dado a que la situacion socioecondémica de los beneficiarios y del pais cambia de forma permanente
con el paso del tiempo, es necesaria la actualizacién de forma continua de la informacién de los
beneficiarios de los programas de transferencias monetarias condicionadas del pais cada cierto tiempo
para que, tanto la focalizacién como la inversion de los programas, estén destinadas hacia quienes
verdaderamente lo necesiten (Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, s.f.: 1).

Por ello, para generar un proceso continuo en cuanto a la actualizacion del catastro nacional, en
septiembre del 2009 se establecid, mediante el acuerdo ministerial No 0016, que cada 5 afios se debe
actualizar la informacién de los beneficiarios del bono de desarrollo humano y pensiones (Ministerio
Coordinador de Desarrollo Social, s.f.: 3) razon por la cual, se elaboré el nuevo indice del Registro
Social 2013, el cual se detalla a continuacion.

Registro Social 2013

Para mantener la eficiencia en cuanto a la focalizacion del bono de desarrollo humano y pensiones
acorde a la disposicién de la actualizacién del catastro a nivel nacional cada 5 afios, en el afio 2013, se
elabord el programa de levantamiento de informacion del nuevo indice del Registro Social 2013 para
la actualizacion de la informacion de los beneficiarios.

De igual forma que la comparacion entre la encuesta del Registro Social 2008 y el indice de SELBEN
utilizado anteriormente, la nueva encuesta del Registro Social 2013 es mucho més sofisticada y
contiene mayor informacion del aspecto social y econémico de las familias que la del Registro Social
2008. Es decir, cada vez se elabora el levantamiento de informacion de los usuarios con una nueva
encuesta, ésta procura recopilar informacion mucho mas detallada de los beneficiarios para mejorar la
eficiencia en cuanto a la focalizacion de los programas de las transferencia monetarias condicionadas
del pais.
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Es asi que, la nueva encuesta del Registro Social 2013, comprende un total de 11 hojas con las
siguientes cinco secciones: | identificacién y ubicacion geogréafica de la vivienda, Il condicion de
ocupacion, Il datos de la vivienda, IV datos del hogar y V datos de los miembros del hogar. A
diferencia de la del Registro Social 2008, existe una seccidon menos, no obstante, en cada seccion,
sobretodo en la quinta, existen un mayor nimero de preguntas con la finalidad de recopilar mas y
mejor informacion.

Mientras se definian detalles acerca del proceso de levantamiento de informacién del nuevo catastro
del Registro Social 2013 de todos los beneficiarios del bono de desarrollo humano, hasta 31 de marzo
del 2014, permanecieron vigentes los indices del Registro Social 2008 para determinar quiénes eran
acreedores del bono y de las pensiones asistencialistas. Posteriormente, se definieron los nuevos
indices del Registro Social 2013 mediante el Acuerdo Ministerial No. 348. En los articulos del
acuerdo se menciona (Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social, 2015; 2):

Art. 1.- Establecer la linea de corte del indice de bienestar para acceder al Bono de Desarrollo Humano
en un puntaje de hasta 28,20351 puntos, segun el indice de bienestar establecido en la base del Registro
Social del Ministerio Coordinador de Desarrollo Social (Viceministerio de aseguramiento no
contributivo y movilidad social, 2015; 2).

Para los beneficiarios del BDH que superaban esté indice y con el objetivo de que no ocurra una
exclusion de forma masiva de los usuarios, el articulo 2 menciona:

Art. 2.- Ejecutar el egresamiento progresivo de los nicleos familiares cuyo indice de bienestar
establecido en la base del Registro Social del Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, sea superior
a 28,20351 puntos (Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social, 2015; 2).

En vista de que no se logr6 levantar la informacion del nuevo Registro Social 2013 a todos los
usuarios del bono de desarrollo y pensiones, el 25 de julio del 2015 mediante el Acuerdo Ministerial
No. 20, se definié la nueva linea del Registro Social 2008 para aquellos usuarios que no lograron
actualizar la informacién. Es importante mencionar que este acuerdo se encuentra vigente hasta la
actualidad y menciona lo siguiente:

Art. 2- Excluir de la base de habilitados al pago de Bono de Desarrollo Humano a los y las titulares
cuyo indice de bienestar se ubique en un puntaje mayor a 29 puntos del Registro Social 2008, siempre y
cuando no tenga registrado una encuesta del Registro Social 2013 (Viceministerio de aseguramiento no
contributivo y movilidad social, 2015; 2).

Para los grupos beneficiarios del bono que se encontraban en proceso de egresamiento de los
programas de transferencias monetarias condicionas del pais, es decir, para aquellas personas que
superaron los nuevos indices del Registro Social 2008 y 2013, el MIES establecid criterios de
proteccion para que los grupos que se encuentren en mayor condicion de riesgo y vulnerabilidad no
dejen de recibir el bono. Estos criterios de proteccion permanecen hasta la actualidad y se presentan en
los siguientes cuadros acorde al tipo de transferencia (Viceministerio de aseguramiento no
contributivo y movilidad social, s.f.: 7):
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Cuadro No. 10: Criterios de proteccion BDH

Criterios de proteccion Bono de Desarrollo Humano

1. Usuario con indice de bienestar del Registro Social 2013 menor o igual a 28.20351 puntos; o, con indice de bienestar del
Registro Social 2008 menor o igual a 29 puntos.

Usuario con nifios menores de 5 afios.

Usuario con nifios con discapacidad dentro del hogar.

2
3
4. Usuario representante de cobro de nifios con discapacidad.
5. Usuario con Crédito de Desarrollo Humano vigente.

Fuente: MIES (s.f.). Lineamientos estratégicos de la politica pablica.
Elaboracién: Camilo Roura C.

Cuadro No. 11: Criterios de proteccion pensionistas adultos mayores y personas con discapacidad
Criterios de proteccion pensionistas
Adultos Mayores Discapacitados

Persona mayor de 65 afios, que no conste como afiliado o | Persona con discapacidad con al menos el 40% de discapacidad
pensionista de la seguridad social contributiva (Instituto | calificado por el Ministerio de Salud Pablica, que no conste

Ecuatoriano de Seguridad Social - IESS, Instituto de como afiliado o pensionista de la seguridad social contributiva
Seguridad Social de las Fuerzas Armadas - ISSFA o (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social - IESS, Instituto de
Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional - Seguridad Social de las Fuerzas Armadas - ISSFA o Instituto de
ISSPOL). Seguridad Social de la Policia Nacional - ISSPOL).

Fuente: MIES (s.f.). Lineamientos estratégicos de la politica publica.
Elaboracion: Camilo Roura C.

Considerando los criterios de proteccion de todos los programas de las transferencias monetarias del
pais, se obtienen los siguientes indices del Registro Social 2013 los cuales se mantienen vigentes hasta
la actualidad para determinar a los beneficiarios de los programas del BDH y pensionistas
asistencialistas.

Cuadro No. 12: Rango indice Registro Social 2013

Rangos indice Registro
Social 2013

Extrema Pobreza (0-24.08766) L
Beneficiarios
Banda Pobreza (24.08767-28.20351)

Pobreza (28.20352-34.679051) }Criterios de

No Pobreza (Mayor a 34.679052) proteccion
Fuente: MIES (s.f.). Lineamientos estratégicos de la politica publica.
Elaboracién: Camilo Roura C.

Al entender todo el proceso de los cambios mas importantes que se ha tenido en torno a los programas
sociales en el pais, se da pas6 a lo que son las transferencias monetarias condicionadas en la
actualidad.
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Las transferencias monetarias condicionadas en el Ecuador:
2015

Actualmente los programas de las transferencias monetarias condicionadas se encuentran dentro de la
politica de aseguramiento no contributivo del Estado. Tienen como metas garantizar el consumo
minimo, disminuir la desnutricion crénica y enfermedades virales (Calvas, 2010:55), reducir el empleo
infantil enfocado hacia las familias, adultos mayores y personas con limitaciones fisicas de mayor
vulnerabilidad del pais, garantizando sus derechos pero, sobre todo, promoviendo el desarrollo del
capital humano y la generacién de capacidades a través de la corresponsabilidad obligatoria del
programa. Los tipos de vulnerabilidades que cubre el gobierno con las transferencias monetarias donde
forma parte el BDH son los siguientes: (MIES, s.f.: 1)

¢ Bono de desarrollo humano, relacionada con la situacién socioecondmica y se considera como
un complemento de los ingresos familiares destinado a las familias en extrema pobreza.

e Pension para adultos mayores, esta dirigida a las personas que no acceden a la seguridad social
contributiva.

e Pension para personas con discapacidad, destinada a las personas con un grado de
discapacidad del 40% cumpliendo con los criterios del Ministerio de Salud y que no accedan a
seguridad social.

e Bono Joaquin Gallegos Lara, destinada las personas cuidadoras de personas con discapacidad
superior al 70% que no pueden valerse por si mismas.

e Bono por contingencias, destinada por una sola vez a las personas afectadas por desaparicion
de personas, fallecimiento de la persona que da el sustento familiar y eventos de origen
natural.

El Bono de Desarrollo Humano (BDH)

El bono de desarrollo humano consiste en una transferencia monetaria condicionada dirigida
principalmente a madres o jefes de hogar que se encuentran en situacién de mayor vulnerabilidad o en
pobreza extrema con un puntaje de (24.08) segun el indice del Registro Social 2013, incluyendo una
banda de proteccion social de 4 puntos con el objetivo de proteger a familias que puedan regresar a la
pobreza extrema (MIES, s.f.: 2).

Cabe mencionar que el programa del BDH presenta un enfoque de género, ya que es entregado
principalmente a las madres jefas de hogar (99% de los casos). Esto se da, ya que las madres dentro
del rol familiar asumen con mayor responsabilidad el cuidado del hogar y son las encargadas del
cuidado de la salud de sus hijos e hijas y del control de su asistencia a los centros educativos (Martinez
y Rosero, s.f.: 6).
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Para ser beneficiarios del BDH, las familias deben llenar la encuesta del Registro Social 2013 y
hallarse dentro del indice de vulnerabilidad y pobreza mencionado anteriormente o encontrarse dentro
de los criterios de proteccion, ademéas de cumplir con las siguientes corresponsabilidades las cuales se
vuelven necesarias dentro del programa para lograr cumplir con los objetivos principales del
desarrollo del capital humano al largo plazo de los hijos e hijas de los usuarios menores de 18 afios.

Corresponsabilidad

Se entiende como corresponsabilidad a que tanto el Estado como los beneficiarios del programa
comparten responsabilidades con el fin de generar mayor eficiencia del programa y de promover el
bienestar social. El ente encargado a nivel gubernamental de controlar y medir los niveles de
corresponsabilidad de los usuarios es el MIES a través de la direccion de Corresponsabilidad, la cual
es la encargada de realizar cruces de bases de datos con diferentes entidades estatales como el
Ministerio Coordinador del Desarrollo Social, Ministerio de Salud Publica, ISSFA, ISSPOL, IESS,
Ministerio de Educacion y Ministerio de Finanzas para determinar el cumplimiento adecuado de los
usuarios del bono y pensiones a la corresponsabilidad impuestas por los programas las mismas que son
necesarias para el cumplimiento del objetivo del programa bono de desarrollo humano en cuanto a la
generacion de capital humano (MIES, s.f.: 3). Cabe sefialar que si los usuarios no cumplen con ello, se
les excluye automaticamente de los beneficios del programa.

Las condiciones que deben cumplir los beneficiarios, ademéas de encontrase en condiciones pobreza o
de extrema pobreza determinados por el indice del Registro Social 2013, son las siguientes:

Cuadro No. 13: Condiciones educacién

Educacion: Control a los nifios, nifias y adolescentes de 5 a 18 afios
1. Matricula: Los nifios, nifias y adolescentes deberan estar matriculados en el sistema de educacidn, segun corresponda a
su edad.
2. Promocion: Los nifios, nifias y adolescentes deberan ser promovidas de afio.

“Fuente: MIES (s.f.). Lineamientos estratégicos de la politica piblica.
Elaboracion: Camilo Roura C.

Cuadro No. 14: Condiciones salud

Salud: Control Prenatal, Control de nifios y nifias menores a 1 afio; entre 1y 5 afos; salud sexual y reproductiva

1. Las mujeres en estado de gestacidn, deben cumplir cinco controles médicos prenatales, en cualquier centro de salud
acreditado por el Ministerio de Salud Publica:

a) Un control en el primer trimestre de gestacion (primeras 12 semanas de gestacion).
b) Dos controles mas en el segundo trimestre de gestacion (13 a 33 semanas de gestacion).
c) Dos controles mas en el tercer trimestre de gestacion (34 a 40 semanas de gestacion).

2. Los nifios y nifias menores a un afio deberdn realizarles un minimo de seis controles médicos.

a) Tres controles médicos, de 0 a 4 meses de edad.

b) Un control médico, de 4 a 8 meses de edad.
¢) Dos controles médicos, de 8 a 12 meses de edad.

3. Losnifios y nifias de 1 a 5 afios se deberan realizar al menos dos controles médicos semestrales por cada afio hasta que
cumplan 5 afios de edad.

4. Los hombres y mujeres usuarias, titulares del Bono de Desarrollo Humano, en edad fértil, se encuentran obligados a
asistir a una consulta sobre planificacion familiar, al menos una vez al afio.

Fuente: MIES (s.f.). Lineamientos estratégicos de la politica publica.
Elaboracion: Camilo Roura C.
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Cuadro No. 15: Condiciones erradicacién trabajo infantil y mendicidad

Erradicacion del trabajo infantil y/o mendicidad

Se aplica en nlcleos familiares en los que existen nifias, nifios y adolescentes de 0 a 15 afios de edad, en los cuales las
familias se comprometen a no enviar a sus hijos e hijas menores de 15 afios a realizar ningln tipo de trabajo y/o alguna
actividad asociada a la mendicidad que perjudique su educacion, sea nocivo para su salud o interfiera negativamente en su
desarrollo; y, para el caso de los adolescentes, a partir de los 15 afios se controlara el cumplimiento de la norma legal.

Fuente: MIES (s.f.). Lineamientos estratégicos de la politica publica.
Elaboracién: Camilo Roura C.

Cuadro No. 16: Condiciones uso y ocupacién Viviendas

El Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda — MIDUVI realiza el seguimiento de uso y ocupacion de las viviendas
entregadas a una muestra de los usuarios del Bono de Desarrollo Humano que constan como beneficiarios del Bono de la
Vivienda del MIDUVI.

Fuente: MIES (s.f.). Lineamientos estratégicos de la politica publica.
Elaboracion: Camilo Roura C.

Cuadro No. 17: Condiciones programa acompafamiento familiar

Acomparfiamiento familiar

Las familias beneficiarias deben participar en el programa de acompafiamiento familiar hacia la movilidad social ascendente
del MIES (Plan Familia), el cual promueve el acceso a las familias a los servicios estatales y por tanto aporta a mejorar sus
condiciones de vida. Ademas se plantea como criterios de exclusion del Bono lo siguiente:

a) La negativa de la familia a firmar el compromiso de aceptacion del Programa, luego de la tercera visita de invitacion.

b) La desercion o abandono voluntario de la familia del Programa, antes del periodo previsto para su finalizacion.

c) La negativa de la familia de acogerse a las propuestas de desarrollo de la corresponsabilidad, presentadas por el Programa.

Cabe mencionar que actualmente el acompafiamiento familiar, se realiza a través del proyecto Plan Familia del MIES que
cubre Gnicamente a un porcentaje reducido de la poblacion beneficiara del bono, por lo tanto ain no se constituye como
causal de suspension.

Fuente: MIES (s.f.). Lineamientos estratégicos de la politica publica.
Elaboracion: Camilo Roura C.

Criterios de Exclusion
Por otro lado, el Ministerio de Inclusion Econémica y Social también establecid criterios de exclusion
de los programas del BDH y pensiones ademas del no cumplimiento de las corresponsabilidades.
Estos se refieren a los motivos por los cuales una persona no puede acceder o continuar en el
programa. Los criterios de exclusion se presentan en los siguientes cuadros (Ministerio de Inclusion
Econdmica y Social, s.f.: 7):

Cuadro No. 18: Criterios de exclusion BDH

Criterios de exclusion Bono de Desarrollo Humano

1. Usuarios con indice de bienestar del Registro Social 2013 mayor a 28.20351 puntos; o, con indice de bienestar del
Registro Social 2008 mayor a 29 puntos.

2. Usuario consta como funcionario publico reportado por el Ministerio de Finanzas.

3. Usuario que consta como fallecido, con cédula anulada o extranjero.

4. Usuario que no tenga encuesta en el Registro Social 2013.

Fuente: MIES (s.f.). Lineamientos estratégicos de la politica pablica.
Elaboracion: Camilo Roura C.
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Cuadro No. 19: Criterios de exclusion pensionistas adultos mayores

Criterios de exclusion pensionistas adultos mayores

1. Constar como afiliados o pensionistas de la seguridad social contributiva (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social -
IESS, Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas - ISSFA o Instituto de Seguridad Social de la Policia
Nacional - ISSPOL).

2. Constar como funcionario publico reportado por el Ministerio de Finanzas.

3. Usuario que consta como fallecido, con cédula anulada o extranjero.

4. Usuario que consta como beneficiario titular del Bono Joaquin Gallegos Lara.
Fuente: MIES (s.f.). Lineamientos estratégicos de la politica publica.
Elaboracién: Camilo Roura C.

Cuadro No. 20: Criterios de exclusion pensionistas discapacitados

Criterios de exclusion pensionistas discapacitados

1. Constar como afiliados o pensionistas de la seguridad social contributiva (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social -
IESS, Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas - ISSFA o Instituto de Seguridad Social de la Policia
Nacional - ISSPOL).

Tener un porcentaje de discapacidad menor al 40% segun lo establecido por el Ministerio de Salud Publica.

Usuario que consta como fallecido, con cédula anulada o extranjero.

2
3. Constar como funcionario publico reportado por el Ministerio de Finanzas.
4
5

Usuario que consta como beneficiario titular del Bono Joaquin Gallegos Lara.
Fuente: MIES (s.f.). Lineamientos estratégicos de la politica publica.
Elaboracién: Camilo Roura C.

Al entender completamente todo el proceso histérico de las transferencias monetarias condicionadas
en el pais y como son los programas en la actualidad, se procede a destacar algunos de los datos mas
relevantes de los programas en cuanto a nimero de beneficiarios, montos de las transferencias e
inversion del Estado destinada a los programas, los cuales se presentan a continuacion.

Proceso histdrico beneficiarios, montos e inversion

A través de todo el proceso histérico vivido en los programas de proteccion social en el Ecuador, el
namero de beneficiarios, el monto recibido por los usuarios y los montos invertidos por el Estado han
ido cambiando paulatinamente con el paso de los afios, lamentablemente no existen datos de todos los
afios ya que las instituciones encargadas no cuentan con bases de datos de todo el proceso que se ha
dado en los programas de transferencias monetarias condicionadas en el pais.

Numero de beneficiarios BDH y pensiones asistencialistas

En el siguiente cuadro se presenta el nimero de beneficiarios desde los inicios del programa del Bono
Solidario en 1998 hasta el afio 2004 con el programa del BDH y pensiones asistencialistas, cabe
mencionar que los datos son recopilados de diferentes fuentes de informacion sin tipo de transferencia
ya que las instituciones competentes solo desagregan los datos segin este aspecto a partir del afio
2005.



Cuadro No. 21: Beneficiarios BDH y pensiones periodo 1998:2004

Afo ‘ Beneficiarios
1998* 1.400.000
1999** 1.335.000
2000 n/d
2001 n/d
2002* 1.060.416
2003* 1.283.073
2004%*** 1.066.473

Fuente: *(Calvas, 2010: 51), **(Armas, s.f.:7), ***(Viceministerio de Aseguramiento no Contributivo y
Contingencias)
Elaboracién: Camilo Roura C.

A partir del afio 2005, el Viceministerio de Aseguramiento no Contributivo y Contingencias que forma
parte del MIES cuenta con informacién del nimero de beneficiarios por tipo de transferencias como se
presenta en el grafico No 1, cabe mencionar que los datos de los usuarios son considerados solo al mes
de diciembre de cada afio.

Grafico No. 1: Beneficiarios BDH y pensiones periodo 2005:2015
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Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.

En el grafico No. 1 se puede observar que el nimero de beneficiarios por tipo de transferencias ha ido
incrementandose desde el afio 2005 hasta el 2012 y que a partir del afio 2013, a raiz de la actualizacion
del nuevo Registro Social 2013 y del egresamiento paulatino de beneficiarios del BDH programado
por el MIES, se comienza a reducir notoriamente el nimero de usuarios del programa. Entre diciembre
del 2013 y diciembre del 2015 ocurre una reduccion significativa del 56,7% pasando de 1.026.114
usuarios a 444.150 en tan solo 2 afios. Es importante mencionar que esta reduccion de usuarios, no
necesariamente significa una reduccion de la pobreza sino ocurre debido a la actualizacién del nuevo
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indice del registro social 2013 con una nueva linea de corte para ser beneficiario del programa, es
decir, se paso6 de un indice con el registro social 2008 de 32.5 a un indice con el registro social 2013 de
28.2.

En el grafico No 2 se presenta el nimero de exclusiones del periodo 2014-2015 del programa del
BDH. Cabe destacar que el numero alto de excluidos en el afio 2014 se debe al proceso de
egresamiento programado segun el Acuerdo Ministerial 348* mencionado anteriormente.

Graéfico No. 2: Exclusiones BDH del periodo 2014-2015
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Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.

Como se puede observar en el grafico No 2, en el mes de estudio de diciembre del 2015 se excluyeron
a 4.040 usuarios del programa del BDH. Entre las causas principales de exclusién fueron (MIES,
2015: 16):

e EI70,69% de los usuarios excluidos constaron como funcionarios publicos.

e Al 13,76% de los usuarios excluidos se les termind el CDH otorgado en el programa y
superaron la linea de pobreza del Registro Social 2013.

e Al 6,83% de los usuarios excluidos se les termin6 el CDH otorgado en el programa y no
cumplian con el requisito de la actualizacion del nuevo Registro Social 2013.

o El 1,51 % de los usuarios excluidos jefes de hogar fallecieron.

4 Art. 2.- Ejecutar el egresamiento progresivo de los ntcleos familiares cuyo indice de bienestar establecido en la base del
Registro Social del Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, sea superior a 28,20351 puntos (Viceministerio de
aseguramiento no contributivo y movilidad social, 2015; 2).
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Montos

El monto destinado a los beneficiarios de los programas de las transferencias monetarias en el Ecuador
ha ido variando al pasar los afios acorde a la capacidad de gasto del Estado, a la economia del pais y al
tipo de transferencias. EIl cuadro No 22 resume el proceso de cambio de los montos otorgados a los
usuarios desde el afio de 1998 hasta el afio 2015.

Cuadro No. 22: Evolucién de los montos de las transferencias monetarias
Bono Solidario

Valor de la Transferencia

$15 (madres)
1998-1999*% —

$7.60 (pensionistas)

$11.50 (madres)
2000-2002** —

$7 (pensionistas)

BDH y pensiones

Valor de la Transferencia
$15 (BDH)

2003-2006*** —
$11.50 (pensionistas)

2007-2008** | $30 (BDH y pensionistas)
2009-2012** | $35 (BDH y pensionistas)
2013-2015** | $50 (BDH y pensionistas)

Fuente: Viceministerio de Aseguramiento no Contributivo y Contingencias**, Calvas* y Acosta***.
Elaboracion: Camilo Roura C.

Desde el inicio en el afio 1998 hasta el afio 2007 se da una distincion de los montos para el pago de los
diferentes programas existentes, es decir entre los pensionistas y el BDH. Para el afio 2007, con el
gobierno de Rafael Correa, se unifican los pagos de los programas a $30 ddlares para posteriormente,
en el 2013, incrementar el monto a un beneficio de $50 doélares mensuales.

Inversion

Inversién transferencias monetarias periodo 1998:2004

La inversion por parte del Estado destinada a los programas de la transferencia monetarias en el
Ecuador han ido variando acorde al nimero de beneficiarios y a los montos de las transferencias. Las
instituciones encargadas del BDH y pensiones no cuentan con informacién respecto a la inversion
realizada por parte del Estado del periodo 1998 al 2004, no obstante, a partir del afio 2005, el
Viceministerio de Aseguramiento no Contributivo y Contingencias cuenta con esta informacion.

En el siguiente cuadro se puede aprecia la informacion recopilada del periodo de 1998 a 2004 de
diferentes fuentes de informacion.
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Cuadro No. 23: Inversién de las transferencias monetarias periodo 1998:2004
Afio Inversion ‘

1998 | $250.000.000
1999 |n/d

2000 |n/d

2001 |n/d

2002 | $150.000.000
2003 | $160.000.000
2004 | n/d

Fuente: (Calvas, 2010: 51)
Elaboracién: Camilo Roura C.

En el cuadro No 23 se puede observar la inversion realizada por el Estado desde el programa del bono
solidario hasta su transformacion al bono de desarrollo humano. En este sentido, existe una tendencia
a la disminucién de la inversion a pesar de la falta de informacion en los afios 1999-2000-2001, esto se
debe principalmente a que los montos entregados a los beneficiarios fueron disminuyendo al igual que
el nimero de beneficiarios de los programas a comparacion de 1998.

Inversion BDH y pensiones periodo 2005 - 2015

El Viceministerio de Aseguramiento no Contributivo y Contingencias cuenta solo con informacion
relacionada con el pago en ventanilla del periodo 2005 - 2015 de forma acumulada por afio, lo cual se
presenta en el cuadro No. 24. Cabe mencionar que los datos proporcionados no consideran los pagos
realizados directamente en las cuentas bancarias de los beneficiarios que representan alrededor de
30.000 familias y que la inversion pago en ventanilla representa aproximadamente el 98% del total de
la inversién del Estado.

Cuadro No. 24: Inversién de las transferencias monetarias del periodo 2005:2015
Inversion pago en Ventanilla

Bono de desarrollo Pensionistas con

Pensionistas adultos mayores

humano discapacidad
2005 $136.666.743 $23.077.257 $820.591 $160.564.590
2006 $162.110.184 $15.682.469 $389.921 $178.182.573
2007 $285.091.598 $79.367.688 $8.698.192 $373.157.478
2008 $328.776.151 $91.529.190 $10.031.015 $430.336.356
2009 $401.218.617 $111.696.712 $12.241.246 $525.156.575
2010 $466.420.379 $159.745.939 $24.030.312 $650.196.630
2011 $480.816.385 $187.542.285 $37.653.945 $706.012.615
2012 $480.623.483 $208.888.388 $42.229.139 $731.741.010
2013 $621.405.990 $318.801.285 $64.990.815 $1.005.198.090
2014 $430.735.333 $307.970.718 $66.780.133 $805.486.183
2015 $258.342.041 $305.274.233 $67.194.808 $630.811.081
Total $4.052.206.902 $1.809.576.162 $335.060.116 $6.196.843.180

Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social

Elaboracién: Camilo Roura C.
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Se puede observar que la inversion de pago en ventanilla con el paso de los afios tiene una tendencia
creciente debido al incremento de beneficiarios en todos los programas de las transferencias
monetarias condicionadas del pais. Ademas, existe una caida de la inversién por parte del Estado en el
afio 2014 en el programa del BDH relacionada al proceso de egresamiento en el programa del BDH
realizado por el MIES.

Luego de conocer el proceso histérico de los programas de las transferencias monetarias
condicionadas en el Ecuador con datos estadisticos en cuando al niumero de beneficiarios, montos e
inversion destinada a los programas de forma anual, se dara paso en el siguiente capitulo donde se
elaborard la caracterizacion a nivel socioeconémico de los beneficiarios del programa BDH a
diciembre 2015 lo que permitird tener un panorama claro sobre el cual elaborar las politicas
complementarias al BDH.
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Capitulo I1: Caracterizacion socioeconomica de los usuarios
del Bono de Desarrollo Humano de diciembre 2015

El presente capitulo consiste en la sistematizacion de las principales caracteristicas socioecondémicas
de los beneficiarios del programa social bono de desarrollo humano de diciembre del 2015 sin
considerar a los pensionistas discapacitados y adultos mayores.

Beneficiarios a diciembre 2015

Para tener una idea clara de la magnitud de los programas de transferencias monetarias en el Ecuador,
el grafico No 3 muestra la representatividad y el namero de beneficiarios de todos los programas a
diciembre 2015 evidenciando que, el programa de estudio, contempla un total de 444.150 beneficiarios
lo que representa el 40,4% del total de usuarios de los programas de transferencias monetarias. Por
otro lado, el programa de los pensionistas adultos mayores posee el mayor nimero de beneficiarios
con 525.899 (47,9% del total de usuarios) mientras que el programa de los pensionistas con
discapacidad, el de menor alcance en cuanto al nimero de beneficiarios, alcanza a 128.652 personas lo
que representa el 11,7%.

Gréfico No. 3: Beneficiarios por tipo de programa social diciembre 2015

= Adultos mayores = Bono de desarrollo humano Personas con discapacidad

Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.

Al enfocarse Unicamente en la poblacion objetivo del estudio y observar su tendencia durante el afio
2015, se evidencia que, a pesar de que en los meses de abril y octubre existio una fuerte reduccion del
numero de beneficiarios de -0,9% y -1,8% respecto al mes anterior, el nimero de beneficiarios tiende
a ubicarse sobre los 443 mil personas por mes.
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Grafico No. 4: Tendencia mensual de los beneficiarios BDH afio 2015
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Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracién: Camilo Roura C.

Beneficiarios del BDH con Registro Social 2013 y con
Registro Social 2008

Para poder ser acreedor del BDH los usuarios deben ser parte de la poblacion mas vulnerable y pobre
del Ecuador y, para determinar de manera eficiente a los beneficiarios que se encuentren en estas
condiciones, lo usuarios se encuentran en la obligacion de llenar la encuesta del Registro Social
elaborada por el MIES, la cual otorga informacion del nivel socioecondmico de las familias y, acorde
a las necesidades y niveles de bienestar que presentan, las ubica dentro de un indice del Registro
Social que determina a los acreedores del bono.

Para los beneficiarios que cuenten con el Registro Social 2008 y que no han logrado actualizar su
informacién con el nuevo Registro Social 2013, el MIES defini6é un nuevo indice de pobreza a través
del Acuerdo Ministerial No. 20, el cual establece lo siguiente:

Art. 2- Excluir de la base de habilitados al pago de Bono de Desarrollo Humano a los y las titulares
cuyo indice de bienestar se ubique en un puntaje mayor a 29 puntos del Registro Social 2008, siempre y
cuando no tenga registrado una encuesta del Registro Social 2013- 2014 (Viceministerio de
aseguramiento no contributivo y movilidad social, 2015; 2).

En este sentido, existen 11.285 beneficiarios que todavia cuentan con el Registro Social 2008 pero ain
no con el Registro Social 2013, de los cuales el 99,2%, es decir, 11.191 personas, se encuentran en
situacion de pobreza o extrema pobreza (hasta 29 puntos) cumpliendo con los requisitos establecidos
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en el Acuerdo Ministerial No 20 anteriormente mencionado. Por otro lado, el 0,8% restante, es decir
94 familias, se encuentran sobre la linea de pobreza por lo que se podria considerar que se encuentran
dentro de los criterios de proteccion del programa.

Cuadro No. 25: Beneficiarios con Registro Social 2008 a diciembre 2015

Rango Registro Social 2008 Beneficiarios Porcentaje
Extrema Pobreza 10.070 89,2%
Pobreza 1.121 9,9%
Sobre Linea Pobreza 83 0,7%
Sin Puntaje 11 0,1%
Total general 11.285

Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.

Por otro lado, los beneficiarios del BDH a diciembre 2015 que cuentan con la encuesta del Registro
Social 2013 se presentan en el cuadro No 26.

Cuadro No. 26: Beneficiarios BDH con Registro Social 2013 a diciembre 2015

Rango Registro Social 2013 Beneficiarios Porcentaje
Extrema Pobreza (0-24.08766) 307.306 69,2%
Banda Pobreza (24.08767-28.20351) 124.034 27,9%
Pobreza (28.20352-34.679051) 887 0,2%
No Pobreza (Mayor a 34.679052) 638 0,1%
Sin Registro Social 2013 11.285 2,5%
Total general 444.150

Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.

Se puede observar que el 97,3% (lo que representa a un total de 432.227 beneficiarios del BDH) se
encuentran por debajo de la linea de pobreza (ubicados en el cuadro bajo los segmentos de pobreza,
banda pobreza y extrema pobreza). No obstante, la preocupacidon principal se ubica en el 69,2% de los
usuarios que estan en una situacion econémica de extrema pobreza y, por tanto, no poseen condiciones
de vida adecuados como para satisfacer sus necesidades vitales. Por otro lado, existen 638 familias
usuarias del bono que se encuentran sobre la linea de pobreza, esto se debe a que las familias pueden
estar dentro de los criterios de proteccion® establecidos en el programa.

A continuacion se presentan los principales indicadores de la situacion socioecondmica de los 444.150
beneficiarios del BDH a diciembre 2015.

5 1) Usuario con indice de bienestar del Registro Social 2013 menor o igual a 28.20351 puntos; o, con indice de bienestar del
Registro Social 2008 menor o igual a 29 puntos. 2) Usuario con nifios menores de 5 afios. 3) Usuario con nifios con
discapacidad dentro del hogar. 4) Usuario representante de cobro de nifios con discapacidad. 5) Usuario con Crédito de
Desarrollo Humano vigente.
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Situacién sociodemografica de los beneficiarios del BDH a

diciembre 2015

Para la elaboracion de las politicas complementarias al BDH es importante conocer las caracteristicas
sociodemograficas de los beneficiarios ya que de esta manera se podra desarrollar politicas enfocadas
a los grupos poblacionales mas vulnerables de la sociedad ecuatoriana.

En este sentido, a continuacion se presenta una sistematizacion de los principales aspectos que

caracterizan a la poblacién de estudio.

Provincia y Area

En el siguiente cuadro No 27 se presenta la distribucion de los beneficiarios del BDH por provincia y

area.

Cuadro No. 27: Beneficiarios del BDH por provincia y area a diciembre 2015
Area

Provincia Rural | Urbano Total Porcentaje Provincia
Guayas 20.822 | 61577 |82.399 |18,6%
Manabi 32,614 |41.837 |74.451 |16,8%
Los Rios 14736 | 26.015 [40.751 [9,2%
Esmeraldas 19.197 |8.804 [28.001 |6,3%
Chimborazo 14895 |6.736 [21.631 |4,9%
Loja 13.779 | 7.634 |21.413 |4,8%
Cotopaxi 12.263 |6.764 [19.027 |4,3%
Azuay 11618 |5.011 |16.629 |3,7%
Morona Santiago 9.795 4,068 13.863 3,1%
Bolivar 6.483 7.339 [13.822 |3,1%
Santo Domingo de los Tsachilas | 4.526 7.341 11.867 2,7%
Imbabura 7.606 4.047 |11.653 |2,6%
Pichincha 6.567 4394 |10.961 |2,5%
Tungurahua 8.449 1.708 10.157 2,3%
Francisco de Orellana 7.976 2.164 10.140 | 2,3%
Sucumbios 5.544 3.902 |9.446 2,1%
Santa Elena 4.790 3.481 8.271 1,9%
El Oro 3.055 4791 |7.846 1,8%
Cafar 5.086 2.407 |7.493 1,7%
Napo 4.918 2500 |7.418 1,7%
Zamora Chinchipe 2.960 2.689 5.649 1,3%
Pastaza 3.980 1.039 5.019 1,1%
Carchi 2.245 1.022 | 3.267 0,7%
Zona no delimitada 2.933 0 2.933 0,7%
Galapagos 37 6 43 0,01%
Total 226.874 | 217.276 | 444.150
Porcentaje Area 51,1% | 48,9%

Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social

Elaboracién: Camilo Roura C.
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La provincia con mayor nimero de usuarios del BDH es el Guayas con un total de 82.399 familias
usuarias lo que representa el 18,6% del total nacional seguido de Manabi con el 16,8% y Los Rios con
el 9,2%. Por el contrario la provincia con menor nimero de usuarios del programa es la de Galapagos
con tan solo el 0,01% del total nacional (43 familias).

Al considerar la segmentacion por area de este indicador, se encuentra que el 51,1% de los usuarios
estan ubicados en el &rea rural con un total de 226.874 familias, mientras que en el &rea urbana esta
concentrado el 48,9% con un total de 217.276 familias. En este sentido, la provincia que tiene el
mayor nimero de beneficiarios en el area rural es Manabi con 32.614 usuarios, mientras que Guayas
tiene el mayor numero de usuarios en el area urbana con 61.577 familias.

Cabe mencionar que, el mayor nimero de beneficiarios del BDH se concentra en la regién costa la
cual es conformada por las provincias de Guayas, Santa Elena, Manabi, EI Oro, Los Rios, Santo
Domingo y Esmeraldas con 253.586 familias, es decir con el 57% del total de usuarios a nivel
nacional.

Distribucidn beneficiarios por zona de planificacion

Con la nueva distribucién de las 9 zonas de planificacion® elaborada por la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) en el afio 2012 para la descentralizacion, desconcentracion
de poderes a nivel administrativo y para el disefio de nuevas politicas. Se observa en el grafico No 5 la
siguiente distribucién de beneficiarios del BDH acorde a cada zona de planificacién (SENPLADES,
2012: 6).

Gréfico No. 5: Beneficiarios del BDH por zona de planificacion a diciembre 2015
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Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.

6 Zona de planificacion 1: Esmeraldas, Imbabura, Carchi y Sucumbios. Zona de planificacion 2: Pichincha (excepto canton
Quito), Napo y Orellana. Zona de planificacion 3: Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo y Pastaza. Zona de planificacién 4:
Manabi y Santo Domingo de los Tsachilas. Zona de planificacion 5: Santa Elena, Guayas (Excepto los cantones de
Guayaquil, Samborondén y Duréan), Bolivar, Los Rios y Galapagos. Zona de planificacion 6: Cafar, Azuay y Morona
Santiago. Zona de planificaciéon 7: El oro, Loja y Zamora Chinchipe. Zona de planificacion 8: Cantones de Guayaquil,
Samborondén y Duran. Zona de planificacion 9: Distrito Metropolitano de Quito.
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La zona de planificacion 5 constituida por las provincias de Santa Elena, Guayas (excepto los cantones
de Guayaquil, Samborondon y Duran), Bolivar, Los Rios y Galapagos tiene mas beneficiarios,
llegando a representar el 26,3% del total nacional con 116.960 familias para el mes de diciembre del
2015. Por otro lado la zona de planificacién 9 constituida por el canton Quito y las zonas no
delimitadas son aquellas que poseen una menor cantidad de usuarios del BDH, cuentan con 5.494 y
2.933 familias beneficiarias respectivamente. Cabe mencionar que la zona no delimitada esta
constituida por los cantones El Piedrero, Manga del Cura y las Golondrinas y representa tan solo el
0,7% del total de usuarios.

Geénero de los beneficiarios del BDH

A pesar de que el programa del BDH esta destinado preferentemente para las madres jefas de hogar, se
permiten algunas excepciones como se puede constatar a continuacién en el grafico No 6. La
segmentacion por género de los 444.150 beneficiarios del BDH a diciembre del 2015, muestra que, Si
bien el 94,2% de los usuarios son madres jefas de hogar, existe un pequefio porcentaje del 5,8% de
padres jefes de hogar que accedieron al bono lo que representa un total de 25.664 usuarios de género
masculino.

Gréfico No. 6: Beneficiarios del BDH por genero a diciembre 2015

= Femenino = Masculino

Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracién: Camilo Roura C.

Edad beneficiarios BDH

La distribucion por edades de los beneficiarios del BDH a diciembre 2015 nos sefiala los siguientes
resultados que se pueden constatar en el grafico No 9. Por un lado, existen 145.261 beneficiarios jefes
de hogar que estan dentro del rango de edad de 30 a 39 afios lo que representa al 32,7% del total global
de usuarios del BDH, seguido de 113.838 usuarios que se encuentran en el rango de edad de 18 y 29
afios. Mientras que por otro lado, hay 26.039 beneficiarios, es decir el 6%, que estan dentro del rango
de edad de 60 a 65 afios lo que los ubica en una situacion en la que estan proximos a dejar de recibir el
beneficio del BDH y pasar a ser usuarios del programa de pensionistas adultos mayores.
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Gréfico No. 7: Rango edades beneficiarios BDH a diciembre 2015
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Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracién: Camilo Roura C.

Por otra parte, al segmentar esta informacion por género, se encuentra que el 33,4% de las mujeres se
encuentran entre las edades de 30 a 39 afios, mientras que los hombres, en su mayoria (23,7%) tienen
entre 50 y 59 afios.

Etnia de los beneficiarios del BDH

La distribucion de los usuarios del bono de desarrollo humano segln su autoidentificacion étnica al
llenar la encuesta de Registro Social se presenta en el grafico No. 7.

La poblacion autodefinida como mestiza son los que acceden en mayor proporcion al BDH
representando un total de 261.762 familias a nivel nacional (el 58,9% de la muestra) lo cual se
relaciona directamente a la gran cantidad de personas en el ecuador que se identifican como parte de
este grupo étnico. No obstante, no esta por demas sefialar que existe un alto porcentaje de indigenas y
montubios que reciben este beneficio con el 20,1% y 14,8% respectivamente lo que representa un total
de 89.453 y 65.526 familias.
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Gréfico No. 8: Beneficiarios del BDH por etnia de diciembre 2015
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Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracién: Camilo Roura C.

En el siguiente cuadro No 28 se puede observar la distribucion de los beneficiarios por etnia y por
zona de planificacion. En este cuadro, las areas sombreadas son las que mayor namero de
beneficiarios existen por etnia y zona de planificacion, es decir la etnia blanco (a) se concentra mas en
la zona de planificacion 4, la indigena por su parte en la zona de planificacion nimero 3, mientras que
la etnia mestiza en la zona de planificacion 5, etc.

Cuadro No. 28: Beneficiarios del BDH etnia y zona de planificacién

plaznci)fr;ia(::?én Blanco/a | Indigena | Mestizo/a | Montubio/a Mulato/a Negro/a in forSrrlwrz:\cién resps)tljrt]asta gl-r?;?gl

Zonal 818 12.048 26.976 1.226 3.266 | 7.867 71 52.272
Zona 2 203 14.892 7.357 145 179 233 16 23.025
Zona 3 274 35.392 19.770 266 60 53 19 55.834
Zona 4 1.836 391 61.443 20.009 1.308| 1.344 82 86.413
Zona5 1.661 6.797 66.131 40.168 977| 1.091 135 116.960
Zona 6 240 14.614 22.699 64 56 51 257 4 37.985
Zona 7 543 3.720 29.600 146 296 431 172 34.908
Zona 8 638 446 21.526 2.853 1.004 | 1.755 98 6 28.326
Zona9 56 1.147 4123 25 74 66 2 1 5.494
ZND 63 6 2.137 624 63 39 1 2.933
Total 6.332 89.453 | 261.762 65.526 7.283| 12.930 853 11| 444.150

Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.
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Estado Civil

Otro aspecto importante a considerar y tomar en cuenta es el estado civil de las familias beneficiarias
del BDH. EI grafico No 8 muestra esta informacion.

Grafico No. 9: Estado civil Beneficiarios del BDH de diciembre 2015
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Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.

Las familias beneficiarias del BDH en su mayoria se encuentran en un estado civil de union libre y
casados, es decir en pareja, en total son 310.492 familias las cuales representan el 69,9% del total de
los beneficiarios del programa. El siguiente grupo, con un total de 70.543 familias, es el de los padres
separados. En menor proporcion se encuentra un total de 2.940 padres divorciados quienes representan
al 0,7% de total de beneficiarios.

Nivel de educacion beneficiarios

Las condiciones de vida de una poblacion estan estrechamente ligadas con el acceso a la educacion, tal
y como lo refleja la teoria del capital humano al referirse a los ingresos. Es asi que se vuelve
fundamental evaluar tanto el acceso a la educacién, como el nivel de estudios dentro de los hogares y
en particular de las personas beneficiarias del BDH.

Se puede apreciar en el grafico No 10 que de las 444.150 familias beneficiarias del BDH, el 82,1%
sabe leer y escribir, no obstante, preocupa el 15,3% restante que se encuentra en una condicion de
analfabetismo.
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Gréfico No. 10: Porcentaje de personas que saben leer y escribir

= Si =No = Sininformacion

Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracién: Camilo Roura C.

En cuanto al nivel de educacion de los beneficiarios del bono en el Cuadro No. 29 se observan las
siguientes conclusiones:

e El 61,16% del total de beneficiarios, es decir 271.622 jefes de hogar lograron culminar la
primaria. Este indice representa un aspecto negativo por parte de los beneficiarios del BDH ya
que esto se vuelve un problema para su vinculacién al mercado laboral de una manera formal.

o 64.430 jefes de hogar beneficiarios que representan el 14,51% lograron culminar la
secundaria.

e Existen Unicamente 1.521 beneficiarios que cuentan con titulo de tercer nivel, de los cuales
solo 132 es decir el 0,03% del total de beneficiarios del BDH tienen post grado, este dato pone
en duda la eficiencias en cuanto a la focalizacion del bono y de si en realidad estas personas
forman parte de los sectores méas vulnerables del pais para que accedan al BDH ya que el nivel
de educacion que presentan da muchas facilidades y posibilidades de tener un empleo fijo y
remunerado con acceso al seguro social.

Cuadro No. 29: Nivel de educacion beneficiarios BDH a diciembre 2015

Nivel de educacion Usuarios  Porcentaje
Ninguno 46.559 10,5%
Centro de alfabetizacion 10.997 2,5%
Primaria 271.622 61,2%
Secundaria 64.430 14,5%
Educacion basica 14.400 3,2%
Educacion bésica de adultos 2.423 0,5%
Educacion media 2.908 0,7%
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Superior universitaria 1.389 0,3%
Superior no universitaria 216 0,05%
Postgrado 132 0,03%
Sin informacion 29.074 6,5%
Total general 444.150

Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracién: Camilo Roura C.

Edad hijos menores de edad de los beneficiarios del BDH

El programa del BDH esta destinado a las madres jefas de hogar y, en algunos casos, a padres jefes de
hogar con hijos o hijas de hasta 18 afios de edad. Para diciembre del 2015 el nimero de hijos e hijas de
los beneficiarios llegd a la cantidad de 2.494.868. Se realiz6 la distribucion de los hijos e hijas en tres
rangos de edades, los cuales se muestran en el grafico No 10.

Se evidencia que el rango de edad en el que existe un mayor nimero de nifios y nifias es de 6 a 14 afios
con un total de 1.354.322 (54,3%), seguido por los nifios y nifias de entre 0 y 5 afios con un total de
587.426 (23,5%) y, por ultimo, por los hijos e hijas de entre 15 y 18 afios con un total de 553.120
(22,2%).

Gréfico No. 11: Rango edades hijos e hijas de los beneficiarios del BDH a diciembre 2015
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Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.

Beneficiarios del BDH con crédito de Desarrollo Humano (CDH)

El Crédito de Desarrollo Humano, dirigido hacia los usuarios del BDH y pensionistas adultos mayores
y discapacitados, se convierte en uno de los programas complementarios al bono mas importantes del
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MIES ya que impulsa el emprendimiento, la movilidad social y la inclusién econémica de los
usuarios.

Cuenta con una tasa de interés del 5% anual la cual es subsidiada por el Gobierno Nacional. De igual
manera, esta destinada a micro unidades de produccién, comercio y servicios con formas de pago
mensuales y plazos de hasta dos afios dependiendo el indice de pobreza que posee el beneficiarios
(Banco Nacional de Fomento, 2014). Los montos de pago van desde $600 de forma individual hasta
$1.200 de forma asociativa, con una forma de pago donde el beneficiario deja de recibir el bono hasta
cubrir el monto de la deuda (MIES, 2014: 166).

Ademas de ser beneficiarios del BDH o pensionistas, los usuarios que quieran acceder al CDH deben
cumplir con 3 médulos de capacitacion; el primer mddulo se llama Motivacion al Emprendimiento, el
segundo modulo Ideas de negocio vy el tercer médulo es Modelando mi idea de Negocio (MIES, 2015:
125) con el fin de incentivar y guiar las iniciativas productivas de los usuarios.

Para el mes de diciembre del 2015, existieron 9.999 beneficiarios del CDH de los cuales, como se
observa en el grafico No 11, el 93,9% de los usuarios forman parte del programa del BDH, el 4% del
programa de los pensionistas adultos mayores y el 2% restante del programa de pensionistas con
discapacidad.

Gréfico No. 12: CDH por tipo de transferencias de diciembre 2015

= Bono de desarrollo humano = Adultos mayores Personas con discapacidad

Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.

No existe una tendencia regular mensual en cuanto al nimero de usuarios acreedores del CDH como
se puede observar en el grafico No 12 de beneficiarios del CDH del periodo 2014-2015. Cabe
mencionar que no se cuenta con informacién mensual desglosada por tipo de transferencias, pero se
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tiene claro que los beneficiarios del BDH tienen una representatividad mensual del 94% y 95% del
total de usuarios del CDH.
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Grafico No. 13: Beneficiarios CDH del periodo 2014-2015
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En el programa del CDH durante el afio 2015 se dio una inversion total de $84.973.847,08, solo en el
mes de diciembre se invirtié la cantidad de $8.404.941,86. El detalle a nivel mensual se presenta a
continuacion en el siguiente grafico No 13 (Viceministerio de aseguramiento no contributivo y
contingencias, s.f.).
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Gréfico No. 14: Monto invertido en Beneficiarios del CDH afio 2015
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En el caso de las personas beneficiarias del bono de desarrollo humano, se observa que el nimero de
acreedores del crédito de desarrollo humano consiste en 9.394 personas, las mismas que en un 52,2%
reciben un tipo de crédito individual mientras que el 47,8% restante lo hace de forma colectiva como
se puede observar en el cuadro 30.

Cuadro No. 30: Tipo de crédito beneficiarios BDH a diciembre 2015
Tipo de Crédito ‘ Rural ‘ Urbano Total

Asociativo 50,73% 44,86% 47,78%
individual 49,27% 55,14% 52,22%

Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracién: Camilo Roura C.

El monto total que se ha entregado en créditos a diciembre del 2015 se establece en 7.939.537 dolares,
los mismos que se distribuyen entre distintas actividades econdmicas. Las actividades que reciben el
mayor porcentaje de dinero consisten en aquellas relacionadas a la agricultura, ganaderia, silvicultura
y pesca y al comercio y reparacion de vehiculos automotores y motocicletas con el 72,5% y 16,4%
respectivamente lo que equivale a un monto total de 5.757.741 y 1.301.820 délares (Viceministerio de
aseguramiento no contributivo y contingencias, s.f.).

Los créditos de desarrollo humano otorgados en el mes de diciembre del 2015 fueron destinados
principalmente hacia actividades de agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca con el 73,2% de
créditos, sequido del 16,4% de créditos destinados para el comercio al por mayor y menor, reparacion
de vehiculos automotores y motocicletas, el 7,1% para la industria manufacturera.

El siguiente Grafico No 15 muestra el destino de los créditos por tipo de actividad econdmica.

Gréfico No. 15: CDH de diciembre 2015 por tipo de actividad econémica
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Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracién: Camilo Roura C.
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A continuacion se presentan algunas caracteristicas de las condiciones de vida de los beneficiarios del
BDH a diciembre 2015

Caracteristicas de la vivienda

Del total de 444.150 beneficiarios a diciembre del 2015, el 59,1% (262.359 beneficiarios) posee una
vivienda propia la cual esta totalmente pagada, el 27% tiene una vivienda que fue cedida o gratuita,
mientras que 4,5% arriendan el lugar donde viven.

Gréfico No. 16: Tipo de Vivienda de los beneficiarios a diciembre 2015
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Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.

En cuanto a la fuente de acceso al agua a la que acceden los beneficiarios, como se puede ver en el
grafico No 16, existe gran precariedad del servicio en el pais ya que tan solo el 47,4% de los usuarios
del BDH acceden al agua ya sea por medio de una red publica o por otra fuente por tuberia
representando a 79.249 y 131.314 familias respectivamente.

Esta situacion genera problemas tanto a nivel de condiciones de vida de la poblacion como en la
propagacion de posibles enfermedades ocasionadas por la existencia del agua empozada,
especialmente en los lugares de la costa.
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Gréfico No. 17: Fuente de agua de los beneficiarios a diciembre 2015
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Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.

La transmision de enfermedades por el agua se relaciona directamente con el tipo de tratamiento que
se le otorgue, no obstante, pese a esta especificacion aun el 46,2% de las familias beneficiarias
(205.006 usuarios) no utilizan ningin sistema de tratamiento o purificacion antes de consumirla lo
cual se establece como un reto importante para las entidades competentes.

Gréfico No. 18: Tratamiento del agua de los beneficiarios a diciembre 2015
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Fuente: Viceministerio de aseguramiento no contributivo y movilidad social
Elaboracion: Camilo Roura C.

Finalmente, al tener claro todo el proceso historico de las transferencias monetarias condicionadas en
el Ecuador y cuales son las caracteristicas socioeconémicas de los beneficiarios del BDH a diciembre
del 2015, se da paso a los posibles elementos de politicas complementarias al programa del bono de
desarrollo humano para la erradicacion de la pobreza en el Ecuador.
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Capitulo I11: Posibles politicas complementarias para la
disminucion de la pobreza en el Ecuador

Uno de los problemas sociales mas importantes a nivel mundial es el de erradicar la pobreza y
disminuir las brechas sociales, la cuales han ido aumentando con el desarrollo de la globalizacion a
nivel mundial. Para ello, una de las politicas econdémicas y sociales que se han desarrollado como
solucion, principalmente en los paises emergentes, ha sido la generacion de programas de las
transferencias monetarias condicionas las cuales en los ultimos 15 afios han ido evolucionando y
desarrollandose alrededor del mundo (Banco Interamericano de Desarrollo, sf). Los primeros paises en
adoptar estos programas fueron Brasil y México en 1990, y, al tener éxito, se expandieron en otros
paises de América Latina, Asia, el Caribe, Africa y hasta en algunos paises industrializados (Banco
Interamericano de Desarrollo, sf).

A pesar de que no existen resultados de la efectividad de los programas en cuanto a la disminucion de
la pobreza de manera estructural, estudios como el de Juan Ponce (2010: 50), titulado “Politicas
educativas y desempefio. Una evaluacion de impacto de programas educativos focalizados en
Ecuador”, demuestran que, en los paises en los que se desarrollan programas de transferencias
monetarias condicionadas, ha existido un incremento de la asistencia a los centros de salud y de las
tasas de matriculacion de los hijos e hijas de los beneficiarios, es decir se estd cumpliendo con los
objetivos planteados por el programa.

Al considerar que las transferencias monetarias condicionas buscan mejorar la calidad de vida y la
situacion socioecondmica de los usuarios y sus familias, a continuacion se plantean medidas de
politicas complementarias al programa del bono de desarrollo humano del Ecuador con el fin de
combatir a la pobreza de una forma mas eficiente, tratando mejorar los ingresos familiares de los
beneficiarios permitiéndoles tener una mejor calidad de vida, impulsando de esta manera no solo sus
derechos como seres humanos a una vida digna, sino el crecimiento y desarrollo econémico del pais
de una forma mas equitativa.

Para la elaboracion de los elementos de politica complementarios al BDH, se consideraron algunas
experiencias a nivel nacional e internacional y se utilizd la caracterizacién socioecondémica de los
beneficiarios del bono a diciembre del 2015 presentada en el capitulo anterior con el fin de contar con
informacién segmentada de la poblacion y, en base a ello, focalizar de una mejora manera las politicas
para tener mejores resultados.

Alianza publico — privada para fomentar el empleo

Inicialmente los programas de transferencias monetarias condicionadas no consideraron la vinculacion
de los usuarios en el mercado laboral para el aumento de sus ingresos, no obstante, en vista de que las
transferencias realizadas no han sido suficientes para disminuir la pobreza y la vulnerabilidad de las
familias en el corto y mediano plazo, se ha empezado a tomar acciones en este &mbito (Cecchini y
Madariaga, 2011: 62).
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Entre los mecanismos utilizados para impulsar la vinculacion de los usuarios al mercado laboral, se
encuentran las capacitaciones técnicas y profesionales, el apoyo al trabajo independiente, servicios de
intermediacion laboral y programas de generacion directa e indirecta de empleo (Cecchini y
Madariaga, 2011: 62). En este sentido, la generacion de programas de microcréditos constituyen un
apoyo al trabajo independiente e involucran capacitaciones técnicas y profesionales en temas de
ahorro, finanzas, planificacion econémica, liderazgo, entre otros, lo cual se establece como una ventaja
para que los beneficiarios de este tipo de programas generen emprendimientos propios.

Adicionalmente, los servicios de intermediacion laboral actian como fuentes de informacion para el
enlace entre la oferta y demanda de trabajo (Cecchini y Madariaga, 2011: 63) mientras que la
generacién de empleo directo se basa en la elaboracion de puestos de trabajo temporales a través de
planes de trabajo emergentes.

Finalmente, la generacion de empleo indirecto, se refiere a la provision de estimulos econémicos o
subsidios monetarios para impulsar la demanda laboral de la empresa privada (Cecchini y Madariaga,
2011: 63). En este sentido, uno de los mas importantes consiste en el subsidio al salario, el mismo
que, en la regidn, se ha realizado por medio de los siguientes mecanismos (Organizacion Internacional
del Trabajo, 2015:26):

¢ Devoluciones a las aportaciones a la seguridad social.
e Créditos o exoneraciones fiscales.
e Pagos directos a las empresas o trabajadores.

Entre los ejemplos méas destacados en donde el Estado ha intervenido para fomentar el empleo de un
grupo determinado de la poblacion aplicando un subsidio al salario se encuentran los programas de
Chile (“Subsidio al Empleo Joven” y “Bono Trabajo Mujer”) y de Colombia (“40 mil primeros
empleos™) los cuales se detallan a continuacion y sirven como base para el desarrollo de la politica
complementaria al BDH.

Subsidio al Empleo Joven

El programa de subsidio al empleo joven en Chile fue creado en el afio 2009 y esta destinado para los
jévenes de entre 18 y 25 afios de edad pertenecientes al 40% de la poblacion mas pobre y vulnerable
del pais acorde a la ficha técnica de proteccion social.

Los beneficiarios deben contar con una renta bruta anual inferior a 5.084.214 pesos, tener al dia el
pago de sus cotizaciones previsionales y de salud y considerar que el beneficio del programa solo se
da con la contratacion de los jovenes por la empresa privada (Departamento de Economia de la
Universidad de Chile, 2012: 13).
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El programa radica en la entrega de un subsidio monetario de hasta el 30% del salario recibido por los
jovenes trabajadores de los cuales, se hace una entrega monetaria directa del 20% a los jovenes con la
finalidad de mejorar su sueldo y del 10% se otorga a la empresa para incentivar a la contratacion de
esta poblacion. Es importante mencionar que el 30% del subsidio es calculado con la base de una
remuneracién minima’ y que se va reduciendo acorde al aumento del salario de los jovenes
(Organizacion Internacional del Trabajo, 2015:31).

El estudio del centro de microdatos de la Universidad de Chile, que analiza la eficiencia del programa
en cuanto a la inclusién al mercado laboral de los jovenes entre 18 y 25 afios de edad, muestra
resultados positivos en la inclusion laboral tanto para los hombres como para las mujeres
incrementando este indicador entre 2 y 5 puntos porcentuales (Organizacién Internacional del Trabajo,
2015: 31),

Bono Trabajo Mujer

El programa “Bono Trabajo Mujer” fue creado en el afio 2012. Se basa en la entrega de un subsidio
monetario de hasta maximo cuatro afios, para las mujeres que cumplan los requisitos del programa y
otro subsidio monetario para sus empleadores, los cuales tienen que ser de empresas privadas (Unidad
de Estudios, Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo, 2015).

Tiene como objetivo principal, la insercién laboral de mujeres que se encuentran en situacién de alta
vulnerabilidad y, a la vez, busca mejorar las condiciones del empleo femenino a través de incentivos
tanto para la oferta como para la demanda de trabajo (Unidad de Estudios, Servicio Nacional de
Capacitacion y Empleo, 2015).

Esta dirigido hacia empleadas dependientes e independientes. Entre los requisitos mas importantes
para que una mujer sea beneficiaria del programa se encuentran: tener entre 25 hasta 59 afios de edad,
pertenecer al 40% mas pobre de la poblacion acorde a la ficha técnica de proteccién social y tener
ingresos anuales inferiores a 5.084.214 pesos (Ahora Noticias, sf).

Entre los resultados mas importantes del bono trabajo mujer se resalta que, para el afio 2014,
existieron un total de 249.441 mujeres beneficiadas (Unidad de Estudios, Servicio Nacional de
Capacitacion y Empleo, 2015).

40.000 primeros empleos

El programa 40.000 primeros empleos fue creado en abril del afio 2015. Se basa en la entrega de un
subsidio monetario directo por parte del Estado hacia las empresas privadas para fomentar la

7 A partir del 01 de enero de 2016, el ingreso minimo mensual es de 250.000 pesos para los trabajadores mayores de 18 afios
de edad y hasta de 65 afios de edad. (Direccion del Trabajo de Chile, s.f.)
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contratacion de jovenes trabajadores. Es decir, el Estado se hace cargo del pago de los salarios y
prestaciones sociales de los jovenes, asi como también de una subvencién para su transporte durante
los 6 primeros meses, con el compromiso de que la empresa contrate minimo al 60% de los jovenes
trabajadores por un tiempo adicional no menor de 6 meses (Organizacién Internacional del Trabajo,
2015:30).

Lo que se busca con el programa es que las empresas se beneficien de las capacidades de trabajar de
los jovenes y que ademas los jovenes desarrollen el talento y las capacidades especificas necesarias
para una posible vinculacién permanente en la empresa al finalizar el programa (Ministerio del
Trabajo, s.f.: 5).

Es importante mencionar que el programa esta destinado para jovenes con bachillerato, técnicos
profesionales, tecnélogos y universitarios (Ministerio del Trabajo, s.f.: 6).

Fomento a la insercién laboral de los beneficiarios del BDH

Luego de analizar los programas internacionales en los que se podria basar la elaboracion de una
politica complementaria que permita fomentar la insercién laboral de los beneficiarios del BDH, se
genera la propuesta de fomentar el empleo de los usuarios a través de un subsidio monetario directo a
los salarios, bajo la légica de una disminucion de costos de contratacion de las empresas, para
estimular la demanda laboral e incrementar los niveles de empleo de la poblacion objetivo.

En este sentido, se busca generar la insercion laboral y movilidad social de los beneficiarios del bono
con el fin de que, por un lado, puedan adquirir experiencia laboral que mejoren su trayectoria e
incrementen sus oportunidades para conseguir empleo y, por el otro, puedan mejorar su nivel de
ingresos al ser hacerlos perceptores de un salario mensual fijo permitiéndoles poco a poco satisfacer
las carencias basicas que poseen y a la vez mejorar su calidad de vida.

La fuente de trabajo principal que podria ofertar el programa consiste en las actividades relacionadas a
los servicios de limpieza, ya sea en trabajos de servicio doméstico como en servicios de limpieza
empresariales o institucionales de acuerdo a las necesidades que se requiera. Al ser una de las fuentes
de trabajo bé&sicas, no se requiere un nivel minimo de estudios, lo que concuerda con el perfil
educativo de los beneficiarios del BDH ya que de los 444.150 receptores, el 61,2% de los beneficiarios
solo llegaron a culminar la primaria, el 10,5% no han recibido ninguna clase de educacion, el 3,2%
posee educacion basica y el 2,5% Unicamente han estado en centros de alfabetizacion.

El grupo objetivo de beneficiarios se ubica en el area urbana, es decir, los 217.276 usuarios quienes
representan el 48,9% del total de beneficiarios a nacional de diciembre 2015. Esto se debe a que, las
entidades, empresas y hogares que podrian otorgan plazas de empleo en estas actividades, se
encuentran principalmente ubicadas en los nucleos urbanos del pais.
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Por otro lado, ya que el trabajo doméstico o de limpieza empresarial demanda esfuerzo fisico, se puede
considerar a las personas entre las edades de 18 y 39 afios, las mismas que, en el caso de los
beneficiarios del BDH constituyen el 58,3% del total de usuarios.

Para fomentar la contratacién de los beneficiarios, se podria proceder de la siguiente manera:

e Los beneficiarios que accedan al programa deben registrarse en las direcciones distritales del
MIES que se encuentran a nivel nacional para el correcto cumplimiento y funcionamiento del
programa.

e Se capacitard a los beneficiarios que accedan al programa para que puedan trabajar de una
manera adecuada y profesional.

e Se otorgara un subsidio monetario directo al salario de los beneficiarios del BDH contratados
en el sector privado. EI monto del subsidio sera de $50, similar al pago mensual del bono. Es
decir, si el sueldo basico unificado en el pais es de $366, el Estado cubriria $50 délares
mensuales, mientras que la empresa privada o el sector publico cubrira la diferencia, lo que
equivale a $316.

Los criterios que se manejan del programa son los siguientes:

e EIl tiempo maximo de contratacion bajo la modalidad del programa es de 3 afios, tiempo
suficiente para adquirir la experiencia de trabajo necesaria y para buscar de manera
independiente un nuevo trabajo.

e Al terminar el tiempo estipulado en el programa o al finalizar cualquier trabajo ya sea por
motivo de despido o renuncia voluntarias, los usuarios deben Ilenar nuevamente la encueta
del Registro Social para determinar si debe o0 no seguir siendo parte del programa del BDH.

e En el caso de que un beneficiario haya culminado el tiempo maximo de contratacion en un
trabajo de 3 afios y que ingrese nuevamente a trabajar en cualquier institucién debera hacerlo
de manera independiente, es decir no pertenecer al programa.

Con la contratacion de los beneficiaros del BDH bajo esta modalidad, el empleador debera afiliarlos al
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) vy, al estar afiliados, no cumplirian las condiciones
para ser acreedores del programa del BDH por lo que se generaria su exclusién de manera automatica
del programa. Sin embargo, al ser parte de una iniciativa de politica complementaria al bono que busca
generar movilidad social, impulsar el empleo y mejorar la calidad de vida de los usuarios y sus
familias, los beneficiarios suscritos a este programa, quedaran exonerados de no cumplir este requisito
por alrededor de tres afios, tiempo suficiente para adquirir la experiencia laboral y, posteriormente,
acceder a un trabajo de manera formal e independiente.
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Es importante mencionar que los beneficiarios que trabajen bajo esta modalidad, deben seguir
cumpliendo los términos, corresponsabilidades y condicionalidades del programa del BDH. Con la
excepcion de la no afiliacion al IESS y que al, finalizar el tiempo limite de tres afios, deben llenar
nuevamente la encuesta del registro social para actualizar su nuevo indice y contar con informacién
acerca de la efectividad del programa y el mejoramiento de sus condiciones socioecondmicas debido a
la percepcidn de un ingreso mensual.

Impulsando la asociatividad

La gran competitividad que existe a nivel mundial generada por la globalizacion, la cual ha sido capaz
de cambiar el sistema econémico, social politico y cultural desde mediados del siglo XX, ha generado
que las empresas busquen nuevos mecanismos de administracion y de gestion con el fin de mantenerse
dentro de los mercados que cada vez son mas competitivos (Ariza y Ardila, 2007: 7).

De igual forma, los pequefios productores se han visto en la necesidad de buscar nuevas estrategias
que les permita entrar en el mercado con sus productos de forma competitiva, en este sentido, se
generan iniciativas de asociatividad con el fin de impulsar alianzas estratégicas entre productores para
que, a través de un esfuerzo conjunto, se pueda disminuir costos, intercambiar productos, incrementar
la eficiencia y aumentar la escala productiva mediante la integracion de objetivos comunes (Ariza y
Ardila, 2007: 7).

En vista de la importancia de la asociatividad entre productores y los indicios de esfuerzos asociativos
en el area rural de los beneficiarios, se elabora la siguiente politica complementaria al BDH.

Esta politica consiste en incentivar a los beneficiarios del BDH que se encuentran principalmente en el
area rural, es decir al 51,1% del total de usuarios a nivel nacional, y que realicen actividades
relacionadas a la agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca, a asociarse con el fin de mejorar su
eficiencia en la produccién e incrementar su competitividad y poder de negociacion en el mercado.

No esta por demas sefialar que, al considerar los usuarios del BDH que han accedido al beneficio del
crédito de desarrollo humano a nivel rural, se encuentra que la mayoria de los créditos (50,7%) son de
tipo asociativo mientras que el 49,3% son de tipo individual. Esta situacion evidencia la disposicion de
esta poblacién por generar asociaciones. Ademas, el 73,2% de los créditos otorgados fue destinado
para actividades de agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca, por lo cual se busca incentivar este
sector econoémico.

La importancia de la asociatividad de los beneficiarios no solo radica en términos de impulsar,
desarrollar y potencializar actividades productivas, sino también que los créditos productivos
entregados por el Estado sean de montos mayores en comparacion de los créditos individuales.
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En cuanto a la elaboracién de los proyectos productivos, es importante el desarrollo de talleres y
capacitaciones por parte del Estado, destinados hacia los beneficiarios del bono para que puedan
entender y elaborar alternativas de posibles emprendimientos para realizarse en el &rea rural, tomando
en cuenta la importancia de la asociatividad entre productores. Entre los talleres y capacitaciones que
se podrian otorgarse se encuentran las siguientes:

e ;Quéesy cual es la importancia de la asociatividad entre productores?

e ;Cudles son los beneficios de asociarse entre productores para la elaboracion de un mismo
producto?

e Las posibles formas de financiacion de las iniciativas productivas como el CDH.

e Elaboracion de los productos con calidad.

Estos talleres se elaborarian, no solo cuando los beneficiarios del bono estén interesados, sino que se
utilizaria la condicionalidad del programa para que tengan que asistir de forma obligatoria de acuerdo
a la planificacion estatal.

Por otro lado, para generar mayor eficiencia en cuanto a la elaboracion de los posibles proyectos
productivos de forma asociativa, los usuarios del BDH podrian acceder a un soporte técnico de
especialistas en el tema contratados por el Estado para la guia y desarrollo de los nuevos
emprendimientos de una forma adecuada.

De igual forma, el Estado debe fomentar ésta iniciativa a través del incremento de los montos y del
numero de créditos del CDH de forma asociativa.

Se complementara este programa a la iniciativa del comercio justo o también llamado consumo
solidario, el cual se fundamenta bajo los principios de respeto e igualdad entre los productores, tiendas
de consumo y los consumidores. Lo que se busca con el comercio justo es reducir al maximo las
cadenas de produccién/consumo para que los consumidores tomen conciencia de la identidad, cultura
y las condiciones en las que viven los productores y para que el beneficio de las ventas vayan directo
hacia los productores (Federacion Andaluza de Consumidores y Productores Ecoldgicos, 2006).

Los criterios de comercio justo son (Sistema Solidario de Comercializacion del FEPP, s.f.):

e Eliminacion de intermediarios y especuladores.

e Transparencia de precios.

e Pago de un precio justo.

e Fortalecimiento de las redes de distribucion y venta.

e Condiciones laborales dignas.

¢ No discriminacién y no explotacion ni mano de obra infantil
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Los objetivos que se manejan son (Federacion Andaluza de Consumidores y Productores Ecoldgicos,
2006):

¢ Brindar acceso a los mercados a los productores marginados para reducir la pobreza.
o Impulsar el consumo responsable de la sociedad.

Para impulsar el consumo de estos productos es importante sensibilizar a la poblacién a través de
camparfias para promover un consumo responsable, informandoles de la calidad de los productos que
estan adquiriendo, pero sobretodo de a quienes estan ayudando con la compra de los productos.

Finalmente, es necesario fomentar el consumo de estos productos elaborados por los beneficiarios
creando una marca que los distinga y promueva su consumo, esta idea se la presenta a continuacion.

Elaboracion de una nueva marca de los productos elaborados por
los beneficiarios del BDH

Para potencializar el consumo de los productos elaborados por los beneficiarios del BDH, es
trascendental la creacién de una marca la cual se define como un palabra, frase, imagen o simbolo el
cual tiene como funcioén principal la diferenciacion de los productos o servicios de una empresa de los
demas competidores (Asociacién para la defensa de las marcas, s.f.).

Entre los beneficios mas importantes que brinda una marca a los productos son (Ferro, 2011:50):

e Identificar y diferenciar al producto o los productos de los competidores.

e Permitir diversificar la linea de productos para tener mas acogida hacia el pablico.

e Generar fidelidad y confianza, lo que promueve la compra nuevamente de los productos por
parte de los consumidores ya que se vuelven reconocidos y que son aprobados previamente.

o Sintetizar el prestigio o el buen hacer del fabricante.

e Informar sobre el producto e indicar sobre el origen del mismo.

e Garantizar la calidad de los productos.

Es importante mencionar que la marca, mas alla del producto o servicio, puede representar una imagen
o0 un ideal en el consumidor, que genera valor por si mismo. Es decir, aun cuando dos productos estén
hechos de la misma calidad, los precios pueden variar por el status particular de cada marca (Ferro,
2011:51).

Por esta razon, es importante la distincion de los productos elaborados por los beneficiarios del bono
con una marca para fomentar su venta, ya que de esta manera los consumidores saben a qué personas
estan beneficiando con la compra de los productos los cuales deben ser de calidad.
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Un ejemplo que se ha dado en el Ecuador, el cual se va fortaleciendo, es la reciente iniciativa de un
mercado solidario con la marca de “Compra Manabi. Compra Esmeraldas” el cual consiste en un
proyecto sin fines de lucro que nace por iniciativa de empresas privadas como una forma de ayudar a
familias afectadas por el reciente terremoto ocurrido en el pais el 16 de abril del 2016 para apoyar a la
reactivacién de la economia de las zonas afectadas (Ministerio Coordinador de Produccion, Empleo y
Competitividad, 2016).

Dentro del proyecto existen 30 asociaciones de artesanos de Manabi y Esmeraldas que elaboraron una
diversidad de productos artesanales, golosinas, café, aretes, llaveros, collares, vasijas de barro,
sombreros, entre otros para la venta en las ciudades de Quito y Guayaquil beneficiando a las familias
productoras tanto en el mantenimiento de sus puestos de trabajo como en la generacién de ingresos
(Ministerio Coordinador de Produccion, Empleo y Competitividad, 2016).

La primera tienda “Compra Manabi. Compra Esmeraldas” se inaugurdé con éxito en el festival
gastronémico de Mesabe 2016 en el Centro de Exposiciones Quito y se prevé que los productos
elaborados por la marca se expandan y se vendan en los principales supermercados y centros
comerciales del pais (Ministerio Coordinador de Produccion, Empleo y Competitividad, 2016).

De esta manera, al igual que el desarrollo de la marca “Compra Manabi. Compra Esmeraldas”, se
puede crear otra marca que represente a todos de los productos elaborados por los beneficiarios del
BDH para promover el consumo de sus productos y concientizar a los consumidores que con su
compra estan ayudando a las familias mas pobres y vulnerables del Ecuador.

Suplementos alimenticios para un desarrollo nutricional
optimo

A nivel mundial en el afio 2013, 161,5 millones de nifios y nifias de hasta 5 afios tenian retraso en su
crecimiento, 50,8 millones tenian su peso bajo a comparacion de su talla y 41,7 millones tenian
sobrepeso (Organizacion Mundial de la Salud, 2016).

Segun la Organizacion Mundial de la Salud, los primeros dos afios de vida de los nifios y nifias recién
nacidos son los mas importantes donde se debe tener una nutricién 6ptima y adecuada, ya que de esta
manera, se logra un mejor desarrollo y se reduce el riesgo de tener enfermedades cronicas, asi como la
disminucién de la morbilidad y mortalidad infantil. Es por ello que es primordial que tanto los nifios y
nifias como el lactante tengan una buena alimentacion, para mejorar la supervivencia infantil y
fomentar un desarrollo y crecimiento saludable (Organizacion Mundial de la Salud, 2016).

Segun Palacios y Castafieda (sf: 7), la infancia, la cual esta comprendida entre los 0 y 6 afios, es la
etapa de decrecimiento mas importante de las personas ya que dentro de este periodo se crean las
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bases madurativas y neuroldgicas del desarrollo y donde cada experiencia vivida por los nifios y nifias
se vuelve trascendental para su progreso posterior.

Es asi que, se propone como politica complementaria al BDH, la entrega de una transferencia no
monetaria o en especie (suplementos alimenticios) como complemento a la alimentacion diaria de los
hogares, para promover una nutricion sana y equilibrada que genere un mejor desarrollo psicolégico,
intelectual y fisico de los nifios y nifias del hogar de los sectores méas vulnerables de la poblacion.

La entrega de suplementos alimenticios se desarrolla debido a la alimentacion inadecuada que se da
en los hogares pobres. Este tipo de transferencias no monetarias se elaboran principalmente en los
programas que ponen énfasis en el desarrollo humano, lo que se busca es sustituir las carencias de
micronutrientes esenciales para el desarrollo integral del ser humano (Cecchini y Madariaga, 2011:
62).

Existen otros programas sociales a nivel latinoamericano que han puesto énfasis en el aspecto
nutricional de las familias pobres. Son el caso de Mi familia progresa en Guatemala, Juntos en Perd,
Familias en accion en Colombia, Programa nacional de alimentacion complementaria en Chile, entre
otros (Cecchini y Madariaga, 2011: 62).

De esta manera, el programa estaria destinado a la madres beneficiarias del bono que estén en periodo
de lactancias o que tengan hijos/as de 0 hasta 5 afios de edad y que ademéas se encuentren en
condiciones de extrema pobreza acorde el indice del registro social. En este sentido, segun la
caracterizacion de los beneficiarios del BDH, el 69,2% de los usuarios poseen esta condicion
econdmica. Esto se debe, a que las madres que se encuentran en extrema pobreza son las que mayores
limitaciones tienen para brindar una adecuada calidad de vida a sus hijos/as y por ende a otorgarles
una adecuada alimentacion.

Adicionalmente como se observo en el capitulo 2, el nmero de nifios/as que serian beneficiaros de la
presente iniciativa que se encuentran en el rango de edad de 0 a 5 afios es de 587.426, es decir el
23,5% del total de hijos/as menores de edad de los beneficiarios del programa a diciembre 2015.

La forma de entrega de los suplementos alimenticios, se relaciona con el cumplimento de las
corresponsabilidades de salud del programa del BDH. Es decir, al asistir a cada control médico de los
nifios y nifias se otorgara los suplementos alimenticios necesarios acorde a la edad y necesidad de los
menores.

Para que los padres y madres titulares del bono entiendan la importancia de la adecuada alimentacién
y nutricion que deben tener sus hijos/as, en el programa se dictara charlas con asistencia obligatoria de
los padres con temas respecto al cuidado de los nifios, nutricién, salud y estimulacion temprana.
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Lo que se busca con este programa, es garantizar los nutrientes minimos de alimentacion y de salud de
los hijos/as de hasta 5 afios de edad de los beneficiarios del bono, para que se puedan desarrollar de
una manera adecuada sus capacidades psicolégicas, intelectuales y fisicas.

Es importante recalcar, que este programa refuerza el concepto del desarrollo del capital humano de
las transferencias monetarias condicionadas que al largo plazo permiten terminar con la trasmision de
la pobreza intergeneracional, ya que los nifios/as que acceden a estos beneficios van a desarrollarse de
una manera integral.
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Conclusiones

El estudio de las transferencias monetarias condicionadas ha sido complejo, ya que no se ha
desarrollado una teoria especifica la cual permita implantar este programa social de una manera
homogénea en todos los paises. Debido a ello, cada pais que ha decidido instaurar a las transferencias
monetarias condicionadas como una politica social lo ha hecho de manera distinta. En el caso del
Ecuador, este hecho ha generado efectos negativos en la implementacion de este tipo de programas ya
que, en sus inicios, el primer programa de transferencias monetarias, instaurado en 1998 bajo el
nombre de bono solidario, no tuvo ningun tipo de condicionamiento y menos aln un sistema de
seleccion de beneficiarios que permita, de manera eficiente, seleccionar a los usuarios que se
encuentren realmente en situacion de pobreza y de extrema pobreza dando como resultado que para el
afio de 1999 el 30% de los usuarios beneficiarios pertenecian al 40% mas rico de la poblacion
ecuatoriana generando pérdida de recursos para el Estado y disminucion de la eficiencia del programa.

Posteriormente para mejorar su eficiencia, en el afio 2003 se crea el programa “bono de desarrollo
humano” con el cual, se comienza a aplicar los primeros condicionamientos para los beneficiarios y se
empieza a utilizar el primer sistema se seleccion de beneficios llamado Indice de Selben.
Conjuntamente con los cambios coyunturales y estructurales de la economia y politica del pais,
también existieron modificaciones de los montos entregados a los usuarios pasando de 7 dolares en el
programa del bono solidario hasta la entrega de 50 dolares en el programa del BDH y pensiones
asistencialistas. Adicionalmente, fue necesario mejorar y modernizar los sistemas de seleccion de los
beneficiarios con el objetivo de focalizar de mejor manera los receptores del programa, en este
sentido, los sistemas de seleccion evolucionaron pasando del sistema Selben en el afio 2003, al registro
social en el 2008 y, finalmente, al registro social en el 2013.

La falta de informacidn sistematizada del programa del bono solidario e incluso del bono de desarrollo
humano ya que las entidades encargadas de los programas no cuentan con informacion codificada
mensual a nivel socioeconémico y demografico de los beneficiarios impide que se desarrolle un
analisis mas profundo en cuanto a la caracterizacion de los usuarios.

Los objetivos del programa también fueron cambiando pasando de un enfoque de reduccién de la
pobreza en el corto plazo a un enfoque mas complejo y desarrollado de manejo de riesgos e
incremento del capital humano para romper, a largo plazo, el ciclo intergeneracional de la pobreza. Sin
embargo, este ultimo enfoque ha dejado un fuerte vacio en cuanto a la disminucion de la pobreza y
mejoramiento de la calidad de vida de los usuarios al corto plazo ya que los montos monetarios
entregados no son suficientes para que los usuarios puedan tener una vida digna. Es asi que, la
disertacion plantea politicas complementarias que permitan cubrir con esta necesidad basandose en el
andlisis de las caracteristicas actuales de los beneficiarios del BDH.

La caracterizacion socioeconomica de los beneficiarios del programa a diciembre 2015 dio como
resultado que el numero de beneficiarios de las transferencias monetarias condicionadas a nivel
nacional, tanto del programa del BDH como de las pensiones asistencialistas, Ilego a establecerse en

74



1.098.701 personas de los cuales el 40,4% forman parte del programa del BDH lo que corresponde a
444,150 usuarios.

Entre las caracteristicas socioecondémicas que se destacan de los usuarios del BDH se encuentra lo
siguiente: el 69,2% de beneficiarios que cuentan con registro social 2013 se encuentra en pobreza
extrema, el 51,1% estan ubicados en el area rural, el 94,2% son mujeres, el 58,9% se autoidentifican
como mestizos, el 61,2% poseen un nivel de instruccion primaria, el 33% tienen entre los 30 y 39 afios
de edad, solo 9.394 beneficiarios accedieron al crédito de desarrollo humano, Unicamente el 17,8%
accede a una red publica de agua potable y el 46% no utiliza ningun sistema de purificacion del agua
antes de ingerirla.

La elaboracion de politicas complementarias al BDH para la disminucion de la pobreza y el
mejoramiento de la calidad de vida de los beneficiarios fue compleja, debido a que no existian
experiencias a nivel nacional ni internacional relacionadas directamente con las transferencias
monetarias condicionadas mas que la otorgacién de microcréditos productivos destinados a los
beneficiarios, que en el caso del Ecuador, tan solo el 2% de los usuarios del bono a diciembre del 2015
lograron acceder a un crédito. No obstante, al considerar otro tipo de experiencias y la caracterizacion
socioeconomica de los beneficiarios, se elaboraron algunas propuestas de politica complementarias al
programa del BDH.

En este sentido, dado que las transferencias monetarias no han sido suficientes para disminuir la
pobreza y la vulnerabilidad de las familias beneficiarias del bono en el corto y mediano plazo, es
sustancial tomar acciones en cuanto a la vinculacion de los usuarios al mercado laboral, de esta
manera se propone como politica complementaria al bono la siguiente alternativa:

Por medio de una alianza entre la empresa privada y el Estado, se busca impulsar la insercion laboral
de los beneficiarios del BDH en actividades como el trabajo doméstico o de limpieza a nivel
empresarial principalmente de los usuarios que se encuentran en el area urbana a través de
capacitaciones y de la entrega de un subsidio monetario directo destinado al salario de los trabajadores
equivalente a los 50 dolares del bono, reduciendo de esta manera los costos de contratacion de la
empresa privada e impulsado la insercion la laboral de los usuarios y el empleo.

El periodo mé&ximo de contratacion de los beneficiarios que formen parte de esta politica
complementaria seria de maximo 3 afios, tiempo suficiente para que adquieran la experiencia laboral
que les permita acceder a un nuevo trabajo de manera independiente.

Para incrementar los ingresos de los beneficiarios del bono, hay que fomentar la asociatividad de los
usuarios que se encuentran ubicados preferentemente en el area rural, es decir del 51,1% del total de
beneficiarios a diciembre del 2015. En este sentido, se plantea capacitar a los productores en esta
temética por medio de charlas y talleres con asistencia obligatoria impuesta por la corresponsabilidad
del programa para que conozcan la importancia y beneficios de las practicas asociativas.
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La mayoria de los destinatarios del BDH acceden a créditos de manera asociativa por lo que el Estado
deberia emitir una politica para incrementar el namero y los montos del crédito de desarrollo humano
(CDH) vy que esta politica sea complementada a traves de la creacion de una marca de productos
elaborados por los beneficiarios para que, por medio de mercados solidarios, se impulse su compra y
se incremente los ingresos econdmicos de los productores mejorando de esta manera su calidad de
vida.

Dada la importancia de una adecuada nutricion para que los nifios y nifias entre 0 y 5 afios de edad
alcancen un 6ptimo desarrollo y crecimiento y para reducir el riesgo de enfermedades cronicas y la
mortalidad infantil, se requiere la entrega de suplementos nutricionales como complemento a la
alimentacion diaria de la poblacién infantil en condiciones de extrema pobreza.

Estas politicas complementarias al bono de desarrollo humano se proponen en vista de la necesidad de
mejorar la calidad de vida de las familias beneficiarias al corto plazo, tratando de cumplir sus derechos
como ciudadanos.

Finalmente hay que considerar que, a pesar de que el bono de desarrollo humano no ha sido una
solucion para erradicar la pobreza en el Ecuador, si se han cumplido los objetivos que justifican la
creacion del programa como por ejemplo el incremento de la asistencia de los hijos e hijas menores de
edad de los beneficiarios a los centros educativos y de salud en el pais aumentando su capital humano,
lo cual evidencia los efectos positivos del programa.
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Recomendaciones

A pesar de los grandes avances en la implementacion de politicas sociales en la regién y en el
Ecuador, todavia existe una limitacion estructural en cuanto al desarrollo y crecimiento econémico
equitativo lo que afecta directamente a la calidad y condiciones de vida de la poblacion por lo que es
necesario que el Estado establezca politicas econdémicas directas y complementarias que, por un lado,
busquen el desarrollo y crecimiento econdmico equitativo y sostenible en el tiempo y, por el otro,
fomenten el empleo, la inversion y el emprendimiento propio.

Las politicas sociales deben estar enfocadas y destinadas a mejorar la calidad de vida de todos los
grupos sociales, no obstante, es necesario prestar un especial interés a los grupos y segmentos de
mayor vulnerabilidad y peor condicién econémica. ES en este sentido que se establece como una
necesidad latente el desarrollo de herramientas e instrumentos que permitan la focalizacion eficiente
de los programas y politicas sociales.

En cuanto al programa del bono de desarrollo humano existente en el pais, a pesar de que tiene como
objetivo a largo plazo de generar capital humano en los nifios y nifias menores de 18 arfios
pertenecientes a las familias que se encuentran en pobreza y pobreza extrema segln el registro social
2013 y la eliminar la pobreza intergeneracional, se deben considerar otras medidas que permitan
mejorar los ingresos y la calidad de vida de los beneficiarios a corto y mediano plazo. Es en este
sentido que es importante la implementacion de politicas complementarias al programa.

Es asi que, se deben buscar mecanismos que impulsen el empleo y el mejoramiento de los ingresos de
los beneficiarios del bono con el fin de generar empoderamiento en los usuarios, dejando de lado el
paternalismo estatal y a la vez otorgandoles la posibilidad de mejorar su calidad de vida al corto plazo.
Mientras que en el mediano y largo plazo, cuenten con mayores oportunidades de ser insertados en el
mercado laboral.

Aunque existen herramientas para la seleccion de los beneficiarios del programa, aun existen
deficiencias en cuanto a su focalizacion por lo que se deben destinar recursos humanos y econdmicos
para la comprobacion del cumplimiento de los requisitos necesarios para acceder al BDH, es decir
comprobar que las familias beneficiarias pertenezcan a los sectores méas pobres y vulnerables de la
sociedad. En este sentido, se recomienda la realizacién aleatoria de visitas personales a los hogares de
los usuarios con el fin de constatar la informacion proporcionada en las encuestas de registro social.

Finalmente, es fundamental contar con fuentes de informacion completa y actualizada acerca de la
transferencia monetaria condicionada del bono de desarrollo humano, ya que de esta forma sera
posible realizar investigaciones a profundidad acerca de la temética y realizar propuestas de politicas
directas y complementarias mejor enfocadas.
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