PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATOLICA DEL ECUADOR
FACULTAD DE COMUNICACION, LINGUISTICA Y LITERATURA
ESCUELA MULTILINGUE EN NEGOCIOS Y RELACIONES INTERNACIONALES

DISERTACION DE GRADO PREVIA A LA OBTENCION DEL TIiTULO DE
LICENCIADA MULTILINGUE EN NEGOCIOS Y RELACIONES
INTERNACIONALES

ANALISIS COMPARATIVO DE LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
MONETARIAS CONDICIONADAS EN ECUADOR “BONO DE DESARROLLO
HUMANO” Y EN COLOMBIA “MAS FAMILIAS EN ACCION” DURANTE EL

PERIODO 2013 — 2017

EMILY ISABEL CALERO BONILLA

JULI0O, 2020
QUITO - ECUADOR



Dedicatoria

A mi familia, en especial a mi madre quien siempre
me ensefid a volar més alto de lo que creia llegar.
Te amo mami.



Agradecimiento

Agradezco a Dios por su infinito amor.

Agradezco a mi madre, Maria Elena, por su apoyo
y amor incondicional en todas las etapas de mi
vida. Sin ti no seria la persona que soy.

Agradezco a mi hermano, César Andrés, por ser ese
pequefio angel que llegd a alegrarme la vida. Eres
el regalo més lindo que Dios me dio.

Agradezco a mis abuelitos César, Paquita,
Francisco y Blanca y a mi angel de luz Mercy, por
su carifio y atencion.

Agradezco a mi directora de tesis, Daniela Mora,
por su disposicién y paciencia durante este proceso.

Agradezco también a todos los que formaron parte
de mi vida universitaria: profesores, comparieros y
amigos.



""La verdadera riqueza de una nacidn esta en su gente"'
(Mahbub Ul Haqg, 1990)



INDICE

L T EM I A bR bbbttt bbb bbb 1
Tl RESUMEN ..ottt bbbt n et e bbb enbe b e reaneenes 1
N S I = ¥ S PSSR 2
IV, RESUME ..ottt 2
V. INTRODUCCION ....cooviiiiiiiicietsetss et 3
CAPTTULO ettt 8
1. EL DESARROLLO HUMANO COMO UN PROCESO DE EXPANSION DE
LIBERTADES INSTRUMENTALES ..ottt 8
1.1.  Aproximacion tedrica al desarrollo humano: desarrollo como libertad............ccccceveennne. 8
1.1.1.  Libertades inStruMENTalES. ........ccoiiiiiiiiiiieieee e 8
1.1.2.  Tipos de privacion de lDertad...........cccoeriiiiiiiiee e 13
1.1.3.  Enfoque de CapaCidatEs ..........cccueiveiieiieii e te e e nae s 15
1.2.  Incorporacion de la perspectiva de Desarrollo Humano de Amartya Sen en la agenda
internacional mediante el Indice de Desarrollo HUManNO ... 18
1.2.1. Institucionalizacidn del Desarrollo HUMANO..........cccoceviiiiiieiieeicece e 19
1.2.2.  Componentes del indice de Desarrollo HUMANO.............c.ccovreevireerieneeeeseseeseeeseeseseen, 23
1.3.  Antecedentes de las instituciones claves para la promocién del Desarrollo Humano en
o U Lo (o YA O] [o] 441 o I- NSRS SS PSSRSO 28
1.3.1.  Elrol de las instituciones en la creacion de oportunidades...........cccocevereieienveinneennn, 28
1.3.2. ROl del MIES €N ECURUON........cuiiiiiiiiiiesiesieeeee et 31
1.3.3.  Rol del DPS en Colombia .......coooiiiiiiieiiesie e 34
CAPTTULO T ottt 39
2. INTERVENCION ESTATAL MEDIANTE LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
MONETARIAS CONDICIONADAS ...ttt bbbt 39
2.1.  Antecedentes de [a ProtecCion SOCIal ...........cocviieieiiiiiiieiesc e 39
2.1.1.  Fundamentos de la ProtecCion SOCIal...........c.ccerverierieieieiise e 39
2.1.2.  Proteccion Social en AMErica LatiNa...........cueoveieieiiieiesi e 43
2.1.3. Proteccion Social en Ecuador y Colombia..........cccooviiiiiiiiiiieeeee e 48
2.2.  Bono de Desarrollo HUMANO .......cccoiiiiiieiiiiiiiiieeeee e 54
2.2.1. Disefio y funcionamiento del Programa ...........ccoovereiiriieriesiie s 55
2.2.2. Grupos beneficiarios: criterios de elegibilidad .............ccooveviiiiiei e 57
2.2.3. Corresponsabilidades, medios de verificacidn y suspensiones de las transferencias ....... 62

2.3.  Mas Familias en ACCIiON €N COlOMDIA ... .ueeeeeeee oo 66



2.3.1. Disefio y funcionamiento del programa ...........ccccveiieiiieiiie i 66

2.3.2. Grupos beneficiarios: criterios de elegibilidad y cobertura..........ccccooveviveveiieieeseeee 69
2.3.3. Corresponsabilidades, medios de verificacion y suspensiones de las transferencias ......... 73
CAPTTULO T oottt 77

3. EFECTOS DE LA IMPLEMENTACION DE LOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS EN LA CONSECUCION DEL

DESARROLLO HUMANO EN ECUADOR Y COLOMBIA ......ccoviiietieieece e 77
3.1. Limitaciones de los PTMC en Ecuador y Colombia: periodo 2013 — 2017 ........cccccuenunee. 77
3.1.1.  Bono de Desarrollo HUMANO.......cc.ciiiiiiiiiiiieeeie e 78
3.1.2. Mas Familias €N ACCION ........ccveiiiiieie ettt re e eneeneas 84
3.2.  Logros alcanzados por los PTMC en Ecuador y Colombia: periodo 2013 — 2017............ 87
3.2.1. Resultados cuantitativos: iNdicadores SOCIAIES...........cccooiriririiiiieieeeese s 88
3.2.1.1.  Bono de Desarrollo Humano: Resultados cuantitativos en educacion...................... 88
3.2.1.2. Bono de Desarrollo Humano: Resultados cuantitativos en salud............ccccceevrnenee. 94
3.2.1.3.  Mas Familias en Accion: Resultados cuantitativos en educacion .............cc.coeveeenens 96
3.2.1.4.  Mas Familias en Accién: Resultados cuantitativos en salud...........ccccccoovvviviinnenn. 101
3.2.2. Resultados cualitativos: mejoramiento de la calidad de vida.........c.c.cccccevvveviiieniennnn 102
3.3.  Evolucion del indice de Desarrollo Humano: periodo 2013 — 2017 ........cccooevveveeereeene 108
1 J0C 50 IR | I oI =T U T o (o] ST PRSSRSS 109
3.3.2.  IDH N COlOMDIA ... .oviiiiiiiieiee e 112
3.3.3.  Impacto en AMEFICA LAtING .......cceiviiiiiieieie e 114
VI ANALISIS ..ot 117
VI, CONCLUSIONES......coci ittt sttt sttt naanennas 128
VIII. RECOMENDACIONES.. ... oottt e e 135
IX. LISTADE REFERENCIAS ..ottt 138

X. ANEXOS ... et 151



INDICE DE GRAFICOS

Gréafico N° 1 — Tipos de libertades iNnStrumentales..............ccvoveiieieiie e 10
Grafico N° 2 — Relacion empirica entre los tipos de libertades instrumentales............c.cccccevenne. 12
Gréafico N° 3 — Conexion entre distintos tipos de privacion de libertad............cccccooeveiveivcnnee. 15
Gréafico N° 4 — Relacion entre funcionamientos y capacidades...........cccoveveevieieesiecviciieseese e 17
Grafico N° 5 — Conexion entre conceptos claves del enfoque de capacidades...........cccocevvrenene. 18
Grafico N° 6 — Componentes del indice de Desarrollo HUMaNO..............ccco.oveurveeveincsieeeennnnns 25
Gréafico N° 7 — Rol de las instituciones en el Desarrollo HUManO............ccocvvveevenennisieieenn 29
Grafico N° 8 — Evolucidn del Ministerio de Inclusion Econdmicay Social..........cccccoeevieriennnnee. 33
Gréafico N° 9 — Entidades adscritas al Departamento para la Prosperidad Social.......................... 36
Gréafico N° 10 — Caracteristicas de los Regimenes de Bienestar...........ccccovvierieivniieiennsiesieeinnnn, 42
Grafico N° 11 - Sistemas de proteccidn social en Ameérica Latina.........c.cccoevevereveveinnesieenennns 44
Gréafico N° 12 - Lineas estratégicas de la politica social en Ecuador 2007-2017............ccccveneenee. 50
Grafico N° 13 - Pilares fundamentales del sistema de proteccion social en Colombia................. 53
Grafico N° 14 — Situaciones por las que se suspende el pago del BDH..........cccccoovieiiiinieiennne, 75
Gréafico N° 15 — Prevalencia de desnutricion crénica (% de la poblacion) en Ecuador durante el
PEITOUO 2013-20L7 ...ttt sttt b bbb e st b e s b bt et b st b b e ne e 95
Gréafico N° 16 — Tasa de cobertura bruta en Colombia durante el periodo 2013-2017................. 98
Grafico N° 17 — Tasa de cobertura neta en Colombia durante el periodo 2013-2017................... 99
Gréafico N° 18 — Tasa de asistencia escolar de poblacion entre 5y 16 afios en Colombia durante
1 PETOA0 2013-2017 ...ttt ettt bttt b bbb et nae e 100
Gréafico N° 19 — Tasa de desercion intra-anual a nivel nacional durante el periodo 2013 —

2 SRS 101
Gréafico N° 20 — Prevalencia de desnutricion crénica (% de la poblacion) en Colombia durante el
periodo 2013-2017.........cccenee. s 102
Gréafico N° 21 — Evolucién del Indice de Desarrollo Humano en Ecuador durante el periodo
2013-2017...cceiiieereeereene PSPPSR PSP POOS 110
Gréafico N° 22 — Evolucién de Indice de Desarrollo Humano en Colombia durante el periodo

401 B0 PO 112

Gréafico N° 23 — Evolucién del IDH y del IDH ajustado por la desigualdad en América Latina
durante el Periodo 2013-2017.......cccviieieierieee ettt ens 115



INDICE DE TABLAS

Tabla N° 1 — Componentes del SISBEN..........ccov oot st 70
Tabla N° 2 — Puntos de corte del SISBEN para inscripcion a MFA..........ccccociiiiiiini e 71
Tabla N° 3 — Montos transferidos bimestralmente en salud y educacién segun el grupo municipal
LTI O TSP PP R RPPTPR 72

INDICE DE IMAGENES

Imagen N° 1 — Dimensiones e indicadores del indice de Desarrollo Humano..............ccccceuvee... 26
Imagen N° 2 — Valores desglosados del IDH 2016 a nivel mundial............c.cccooeviiiiiiiiieinenns 27
Imagen N° 3 — Gasto publico total (1998-2016) en proteccion social en América Latina. Paises

agrupados por su nivel de gasto en el afio 2016. En porcentaje del PIB...........ccccoeveiiveieniennne, 47
Imagen N° 4 — Evolucion de la pobreza extrema en Ecuador 2007-2017.........cccecvvevvevesvesiennnns 60
Imagen N° 5 — Personas habilitadas al pago del BDH y pensiones por zona de planificacion....61
Imagen N° 6 — Frecuencia de visitas de salud segun el miembro del hogar (en Ecuador)............ 64
Imagen N° 7 — Comparacion de las corresponsabilidades en salud del BDH 2003 — 2013.......... 64
Imagen N° 8 — Cambios en las corresponsabilidades de educacién del BDH.................ccocve.ee. 65
Imagen N° 9 — Incidencia de la pobreza en Colombia durante 2002-2017.........cccccecvevvieerinennnnn. 67
Imagen N° 10 — Tasa bruta de matricula en EGB y BGU durante el periodo 2013-2017............. 90
Imagen N° 11 — Tasa neta de matricula en EGB y BGU durante el periodo 2013-2017.............. 91
Imagen N° 12 — Tasa bruta de asistencia a EGB y BGU durante el periodo 2013 — 2017............ 92
Imagen N° 13 — Tasa neta de asistencia a EGB y BGU durante el periodo 2013 — 2017............. 93

Imagen N° 14 — Tasa de desercion escolar en EGB y BGU durante el periodo 2013 — 2017.......94



TEMA

ANALISIS COMPARATIVO DE LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
MONETARIAS CONDICIONADAS EN ECUADOR “BONO DE DESARROLLO
HUMANO” Y EN COLOMBIA “MAS FAMILIAS EN ACCION” DURANTE EL
PERIODO 2013 — 2017

RESUMEN

El presente estudio es un andlisis comparativo de los Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas (PTMC) en Ecuador y Colombia. Para realizar dicho analisis,
se aplico la teoria de Desarrollo Humano de Amartya Sen con la finalidad de comparar la
implementacion del programa “Bono de Desarrollo Humano” (BDH) en Ecuador y “Mas
Familias en Accion” (MFA) en Colombia, para asi determinar si dichos programas han
contribuido a la promocién del desarrollo humano en ambos paises mediante la creacion
de libertades instrumentales y la expansion de libertades constitutivas para los nifios y
jévenes de las familias beneficiarias del BDH y de MFA durante el periodo 2013 — 2017.
En ese sentido, esta disertacion consta de tres capitulos. EI primero constituye el capitulo
tedrico, en el cual se explicara las nociones de desarrollo humano de Amartya Sen, la
importancia que esta perspectiva ha alcanzado en la agenda internacional y su relacion
con los PTMC. En el segundo capitulo se realiza un anélisis de los fundamentos de los
PTMC en América Latina, haciendo énfasis en el funcionamiento del BDH en Ecuador y
de MFA en Colombia. El tercer capitulo es el metodoldgico, es decir, se realiza una
comparacion de las debilidades funcionales, asi como de los resultados cuantitativos y
cualitativos obtenidos por el BDH en Ecuador y por MFA en Colombia durante el
periodo de andlisis.

Palabras clave: Desarrollo humano, PTMC, educacion, salud, BDH, MFA, instituciones,

libertades instrumentales, libertades constitutivas.



ABSTRACT

This study constitutes a comparative analysis of the Conditional Cash Transfer Programs
(CCTP) in Ecuador and Colombia. The Human Development Theory by Amartya Sen
has been applied to this analysis in order to compare the execution of the “Bono de
Desarrollo Humano” (BDH) program in Ecuador and “Mas Familias en Accion” (MFA)
program in Colombia. The purpose was to determine if such programs have contributed
to the promotion of human development in both countries through the creation of
instrumental freedoms and the expansion of constitutive freedoms for children and youths
of the families benefiting from BDH and MFA during the period 2013 — 2017. This
research consists of three chapters. The first one constitutes the theoretical chapter, in
which Amartya Sen's notions of human development are explained, as well as the
importance that this perspective has reached in the international agenda and its relation to
the CCTP. The second chapter consists of an analysis of the CCTP foundations in Latin
America, emphasizing the operations of the BDH program in Ecuador and the MFA
program in Colombia. The third chapter is the methodological one, which includes a
comparison of the functional weaknesses, as well as the quantitative and qualitative
results obtained by the BDH in Ecuador and by MFA in Colombia during the analysis

period.

Key words: Human development, CCTP, education, health, BDH, MFA, institutions,

instrumental freedoms, constitutive freedoms.

RESUME
Cette étude est une analyse comparative des Programmes de Transferts Monétaires

Conditionnels (PTMC) en Equateur et en Colombie. Pour effectuer cette analyse, la



théorie du développement humain d'Amartya Sen a été appliquée afin de comparer la
mise en ceuvre du programme «Bono de Desarrollo Humano» (BDH) en Equateur et
«Mas Familias en Accién» (MFA) en Colombie, et donc déterminer si ces programmes
ont contribué a la promotion du développement humain dans les deux pays en créant des
libertés instrumentales et en élargissant les libertés constitutives des enfants et des jeunes
des familles bénéficiant du BDH et du MAE au cours de la période 2013-2017. Cette
mémoire se compose de trois chapitres. Le premier constitue le chapitre théorique, dans
lequel seront expliquées les notions d'’Amartya Sen sur le développement humain,
I'importance que cette perspective a acquise dans l'agenda international et ses relations
avec le PTMC. Dans le deuxiéme chapitre, une analyse des principes fondamentaux du
PTMC en Amérique Latine est effectuée, en mettant I'accent sur le fonctionnement du
BDH en Equateur et du MFA en Colombie. Le troisiéme chapitre est d'ordre
méthodologique, c'est-a-dire, on a fait une comparaison des faiblesses fonctionnelles
ainsi que des résultats quantitatifs et qualitatifs obtenus par le BDH en Equateur et par le
MFA en Colombie pendant la période d'analyse.

Mots clés: Développement humain, PTMC, éducation, santé, BDH, MFA, institutions,

libertés instrumentales, libertés constitutives.

V. INTRODUCCION
Las repercusiones sociales de las crisis econdmicas de mediados y finales de la década de
1990 y de los programas de ajuste estructural en América Latina fortalecieron el debate respecto a
un nuevo enfoque en materia de politicas publicas para combatir la pobreza y desigualdad en la
region. Es en ese sentido, que los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas

constituyen una forma especifica de intervencion gubernamental sobre la pobreza que ha surgido



en Ameérica Latina y el Caribe durante los Gltimos afios. Segun la CEPAL (2014), los PTMC se
han visto presentes en las agendas estatales de los paises de América Latina por dos décadas,
representando asi una pieza fundamental para los sistemas de proteccion social de los paises de la
regién. Estos programas se caracterizan porque descansan muy notoriamente en la responsabilidad
individual, ya que consideran que la mejor manera de promover los intereses de los individuos es
incentivando a las personas a escoger por si mismas el tipo de vida que quieren llevar. (Dallorso,
2014). Los PTMC pueden enmarcarse en la teoria de Desarrollo Humano de Amartya Sen, la cual
percibe al desarrollo como un proceso de expansion de libertades reales de las que disfrutan los
individuos. Con el surgimiento de la teoria del Desarrollo Humano de Amartya Sen a fines del
siglo XX, el concepto de desarrollo dio un giro y ya no se consideraba sinébnimo de crecimiento
econdmico, sino que adopt6 un enfoque mas social, ya que durante los afios 50s y 60s, el desarrollo
era concebido en términos netamente econdmicos, su medicion se basaba en indicadores como el
PIB, sin hacer frente a problematicas como la pobreza y sus causas reales, la persistencia de
necesidades basicas insatisfechas, las hambrunas y la violacion de libertades politicas elementales.

La estructura comun de los PTMC es la articulacion de objetivos a corto plazo como el
alivio a la pobreza, mediante las transferencias monetarias, junto a objetivos de largo plazo como
el quiebre del ciclo intergeneracional de la pobreza mediante las condicionalidades impuestas en
materia de educacion y salud. Los PTMC proveen dinero a familias en situacion de pobreza o de
pobreza extrema que tienen uno 0 mas hijos menores de edad, con la condicion de que cumplan
con ciertos compromisos relacionados a la asistencia escolar y al control regular de la salud de
nifos y jovenes.

Segun Dallorso (2014), uno de los elementos que los PTMC plantean como innovadores

es la nocion de corresponsabilidad o condicionalidad exigida que adquieren las familias



beneficiarias de dichos programas puesto que los programas tradicionales que buscan combatir la
pobreza se basaban en la entrega de productos sin una contrapartida. En ese sentido, los PTMC
se alinean a la teoria de Desarrollo Humano antes mencionada y al enfoque de capacidades, el
cual forma parte de la teoria de Amartya Sen. La concepcion del desarrollo como un proceso de
expansion de libertades fundamentales lleva a centrar la atencion en los fines por los que cobra
importancia el desarrollo y no sélo en algunos de los medios que desempefian un destacado papel
en el proceso. Desde esta perspectiva, la libertad constituye tanto el fin primordial como el
medio principal para lograr el desarrollo humano, por lo tanto, la libertad tiene dos roles: el
constituyente y el instrumental. (Sen, 2000). EI primero considera la libertad como el objetivo
principal del desarrollo dirigido al bienestar de los individuos en la sociedad, mientras que el
papel instrumental incluye la forma en que los diferentes tipos de derechos y oportunidades que
se les dan a los individuos son herramientas que ayudan a aumentar su libertad. Un medio para
que las personas logren libertades reales y, por lo tanto, su desarrollo humano, es a través de
oportunidades como el acceso a una educacién y salud de calidad. De hecho, Amartya Sen
afirma que son las instituciones como el Estado las que tienen la responsabilidad de dar igualdad
de acceso a estas oportunidades a todos los individuos para que se beneficien de ellos y sean
ellos mismos quienes logren su desarrollo humano.

Dada la relevancia que tienen los PTMC en la regidn, se propone el presente trabajo de
investigacion mediante el cual se realiza un andlisis comparativo de dos PTMC implementados
en la region, de manera especifica, el programa “Bono de Desarrollo Humano™ en Ecuador y
“Mas Familias en Accion” en Colombia. La hipdtesis de esta disertacion sostiene que la
implementacion de los PTMC en Ecuador y Colombia habria contribuido al mejoramiento del

desarrollo humano en dichos paises durante el periodo 2013 — 2017. De esta forma, el objetivo



general de este trabajo es analizar la incidencia de los PTMC en el desarrollo humano en
Ecuador y Colombia durante el periodo 2013 — 2017, desde la perspectiva tedrica de Amartya
Sen. Este trabajo se realiz6 con base en la metodologia deductiva, puesto que segun la
informacion ya existente en cuanto a la teoria de Amartya Sen y al funcionamiento e
implementacion del “Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador y “Més Familias en Accion” en
Colombia, el anélisis parte de la generalidad de explicar los postulados teéricos del desarrollo
humano y su importancia en la agenda internacional hasta particularizar y aplicar la teoria en el
caso practico, es decir, en el analisis de la incidencia de dichos programas en el desarrollo
humano en Ecuador y Colombia. De la misma manera, se emple6 el método comparativo ya que
se establecio similitudes y diferencias en cuanto al funcionamiento, asi como en los resultados
cuantitativos y cualitativos alcanzados por ambos programas durante el periodo de estudio, es
importante mencionar que se trata de una comparacion descriptiva.

Por ende, esta disertacion consta de tres capitulos. EI primer capitulo pretende explicar la
perspectiva de Desarrollo Humano de Amartya Sen y su relacién en la basqueda por mejorar la
calidad de vida de grupos vulnerables en Ecuador y Colombia. Este capitulo tedrico explica, por
un lado, conceptos relevantes de la teoria de Amartya Sen que son fundamentales para el analisis
realizado posteriormente. Asimismo, en este primer capitulo se explica la importancia que esta
perspectiva de desarrollo ha conseguido a nivel internacional a partir de su institucionalizacion
mediante la incorporacion del indice de Desarrollo Humano por parte del Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo. Por otro lado, también se hace énfasis en el papel que tienen las
instituciones de gobierno en la ejecucion del programa “Bono de Desarrollo Humano” en
Ecuador y “Mas Familias en Accion” en Colombia. El segundo capitulo tiene por objetivo

analizar los fundamentos de los PTMC en América Latina, asi como su funcionamiento en



Ecuador y Colombia. Este capitulo explica los antecedentes y fundamentos de la proteccién
social en la regidn y de manera particular en los dos paises bajo analisis. Igualmente, este
capitulo explica el disefio y funcionamiento de ambos programas. Finalmente, el capitulo tres
pretende comparar los logros y limitaciones de la implementacion de dichos programas durante
el periodo 2013 — 2017. En este capitulo se presentan, mediante una comparacion descriptiva, las
debilidades funcionales de ambos programas, asi como los resultados cualitativos y cuantitativos
que han alcanzado en el periodo de anlisis. Por Gltimo, se determina el impacto que tuvieron
ambos programas a nivel de América Latina en el mejoramiento del desarrollo humano durante
el periodo analizado.

En general, este analisis permitira a aquellos interesados en temas de desarrollo humano,
comprender y profundizar los postulados tedricos de Amartya Sen sobre la importancia de la
salud y educacion para contribuir a un mejor nivel de vida y luchar contra la pobreza en términos
de capacidades. Asimismo, el tema de investigacion propuesto es relevante para la Escuela
Multilinglie en Negocios y Relaciones Internacionales puesto que se enmarca en areas de interés

para la carrera tales como la gestion internacional, el desarrollo, el derecho y la economia.



CAPITULO |

1. EL DESARROLLO HUMANO COMO UN PROCESO DE EXPANSION DE
LIBERTADES INSTRUMENTALES

El enfoque tedrico de desarrollo humano propuesto por Amartya Sen constituye un
aspecto fundamental en el analisis que se realizara en el presente trabajo de investigacién, razon
por la que en este capitulo se pretende explicar dicha vision de desarrollo y su relacion con la
busqueda por mejorar la calidad de vida de grupos vulnerables en Ecuador y Colombia. En
primera instancia, se abordara la perspectiva de desarrollo humano de Amartya Sen.
Posteriormente, se destacara la importancia que dicha perspectiva tiene a nivel global, asi como
su institucionalizacion mediante el IDH. Finalmente, se abordara el rol de las instituciones en el

fomento del desarrollo humano en Ecuador y Colombia.

1.1.  Aproximacion teorica al desarrollo humano: desarrollo como libertad

En este subcapitulo se explicara la concepcidn de desarrollo planteada por Amartya Sen,
desde una perspectiva que centra su atencion en las libertades humanas, yendo mas alla de
visiones cuantitativas de medicion del desarrollo, tales como el producto nacional bruto o el

producto interno bruto.

1.1.1. Libertades instrumentales

El desarrollo puede concebirse como un proceso de expansion de las libertades de las que
disfrutan los individuos. Segun el enfoque de Sen (2000), la expansion de la libertad es tanto el
fin primordial del desarrollo como su medio principal. El autor hace referencia al papel
constitutivo y al papel instrumental de la libertad. EI primero hace referencia a la relevancia de
las libertades fundamentales para el enriquecimiento de la vida humana. Mientras que el papel

instrumental de la libertad se relaciona con la forma en que los distintos tipos de derechos y



oportunidades contribuyen a expandir la libertad del hombre en general y, por ende, a fomentar
el desarrollo. Es en ese sentido que se concibe a la libertad individual como un compromiso
social dentro del proceso de desarrollo humano. La riqueza no es mas que un instrumento para
conseguir otro fin, es por ello que no se es posible concebir el crecimiento econémico como un
fin en si mismo.

Sen (2000) hace referencia a “la capacidad de vivir mucho y vivir bien mientras se esté
vivo”. ES decir, no vivir una vida de miseria y de privacion de libertad. La diferencia entre la
perspectiva de la riqueza econdémica y la calidad de vida que podemos llevar es relevante en la
conceptualizacion del desarrollo humano, puesto que la riqueza no es el bien que buscan los
individuos, sino que constituye un instrumento para conseguir otro fin. La utilidad de la riqueza
reside en las cosas que permite hacer, en otras palabras, en las libertades fundamentales que
permite conseguir. La concepcion propuesta por Amartya Sen sostiene que el desarrollo debe
ocuparse mas de mejorar la vida que llevan y las libertades de las que disfrutan los miembros de
una sociedad. (Rivera, 2015).

Sen (2000) menciona que las libertades instrumentales contribuyen a expandir la libertad
constitutiva® de un individuo. En ese sentido, las libertades constitutivas hacen referencia a la
libertad de participacion politica o la oportunidad de recibir una educacion o asistencia sanitaria
basicas de una persona. La importancia de dichas libertades para el desarrollo no se demuestra

mediante su contribucion directa al crecimiento del PNB o al fomento de la industrializacion.

L El autor también se refiere a dichas libertades como fundamentales o reales. Las mismas son equivalentes.



GRAFICO N° 1 - TIPOS DE LIBERTADES INSTRUMENTALES

Fuente: Sen, A. (2000)
Elaborado por: Emily Calero

El autor identifica cinco tipos de libertades instrumentales, como se observa en el grafico
N° 1. Esas libertades aportan a la capacidad general de las personas para vivir mas libremente, a
la vez que se complementan entre si. Dichas conexiones entre los tipos de libertades
instrumentales son fundamentales en la comprension del papel instrumental de la libertad, es
decir, la libertad no es Unicamente el objetivo principal del desarrollo humano sino también su
medio principal.

A continuacion, se hace alusion a las definiciones propuestas por el autor en cuanto a
cada una de las libertades instrumentales mencionadas. Sen (2000) establece que las libertades
politicas se relacionan con las oportunidades que tienen los individuos de una sociedad para

decidir por si mismos sus gobernantes y principios con los que seran gobernados, asi como
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también, implica la posibilidad de criticar e investigar a las autoridades con libertad de expresion
politica y de prensa. Asimismo, los servicios econdmicos se relacionan con la oportunidad que
tienen los individuos de utilizar los recursos econémicos para consumir, producir o realizar
intercambios. En la medida en que el crecimiento econdmico aumenta la renta y la riqueza de un
pais, dichos aumentos se traducen en el correspondiente incremento de los derechos econémicos
de la poblacién. De igual manera, el autor menciona que las oportunidades sociales hacen
referencia a los sistemas de educacion, sanidad que tiene la sociedad y los mismos que influyen
en la libertad fundamental del individuo para vivir mejor. Cabe destacar que esta categoria de
libertad instrumental también se relaciona con el anélisis que se realizara posteriormente. En
cuanto a las garantias de transparencia, éstas se relacionan con la necesidad de franqueza que los
individuos esperan que exista en la sociedad. Dichas garantias tienen un rol instrumental
importante en la prevencidn de actos como la corrupcion.

Por Gltimo, dentro de los tipos de libertades instrumentales, se encuentra la seguridad
protectora. Sen (2000) establece que ésta Gltima es necesaria en la creacion de una red de
proteccion social que no permita que la poblacion vulnerable de la sociedad caiga en miserias,
inanicién o muerte. Este aspecto abarca mecanismos institucionales tales como las prestaciones
por desempleo o ayudas economicas a grupos endebles. Dicho tipo de libertad instrumental es
relevante para este trabajo de investigacion, puesto que el analisis que se realizara en los
capitulos subsiguientes se vincula de manera directa a la seguridad protectora en Ecuador y en
Colombia.

Las libertades instrumentales a las que Sen hace referencia no solo mejoran las
capacidades de los individuos, sino que también se complementan mutuamente. Estas

conexiones empiricas entre las distintas categorias de libertades refuerzan las prioridades
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valorativas del desarrollo humano. Sen (2000) menciona que la eficacia de la libertad reside en la
interconexién de los diferentes tipos de libertades puesto que un tipo de libertad contribuye a
aumentar otros.

GRAFICO N° 2 — RELACION EMPIRICA ENTRE LOS TIPOS DE LIBERTADES
INSTRUMENTALES

@ | % x f.\\
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Politicas / L“Oportunidades" |
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4 Ly
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|\ Sociales 4

Fuente: Sen, A. (2000)
Elaborado por: Emily Calero

El grafico N° 2 ilustra las relaciones empiricas existentes entre los distintos tipos de
libertades. De ahi se establece que las libertades politicas en forma de libertad de expresion y
elecciones libres fomentan la seguridad econdmica. (Sen, 2000). A su vez, las oportunidades
sociales en forma de servicios educativos y sanitarios contribuyen a la participacion econémica.
Lo que de manera paralela conduce a que los servicios econémicos en forma de oportunidades
para participar en el comercio y en la produccion, permitan la generacion de servicios publicos
para financiar servicios sociales. Es asi como las diferentes categorias de libertades

instrumentales se complementan y refuerzan mutuamente.

12



Asimismo, Sen (2000) resalta la importancia que tiene el crecimiento econémico para un
Estado, puesto que no s6lo contribuye en el aumento de la renta privada, sino que ademas
permite la expansion de los servicios sociales, como las redes de proteccion social. ES en ese
sentido, que lo que la gente puede lograr depende de las oportunidades econdmicas, libertades
politicas, poderes sociales, condiciones adecuadas para buena salud y educacion.

Las libertades no constituyen tnicamente los fines primarios del desarrollo, ellas también
representan sus principales medios. Con oportunidades sociales adecuadas, los individuos
pueden formar efectivamente su propio destino. La expansion de libertades que se deben valorar,
no solo enriquece la vida y la libera de restricciones, ademas, permite que los individuos sean
plenamente sociales, pudiendo asi ejercer su propia voluntad e interactuar con el mundo en el

que viven. (Rivera, 2015).

1.1.2. Tipos de privacion de libertad

Una vez que se presentaron las libertades instrumentales que Sen propone y la
importancia de las mismas en el proceso de desarrollo, es relevante también hacer referencia a la
privacion de dichas libertades. Para Sen (2000), el desarrollo implica la eliminacion de
relevantes fuentes de ausencia de libertad como la tirania, la pobreza, oportunidades econdmicas
escasas, privaciones sociales sistémicas y falta de servicios publicos. Estas privaciones dejan a
los individuos pocas opciones y escasas oportunidades para ejercer su agencia. El autor define la
agencia como la capacidad de accion. Un agente es un ente que puede generar un cambio, es
decir, una persona gue actua y provoca cambios cuyos logros pueden juzgarse en funcién de sus
propios valores y objetivos. Comprender el papel de la agencia es fundamental para reconocer
que las personas son responsables: los seres humanos pueden decidir actuar de una u otra forma.

En dicho contexto, las instituciones tienen un rol importante en la creacion de oportunidades
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sociales?. Por ende, se debe asumir la responsabilidad de hacer cosas o de no hacerlas. En otras
palabras, la agencia hace referencia al rol del individuo como miembro de la sociedad y como

participante en actividades econdmicas, sociales y politicas. (Sen, 2000).

A continuacion, se mencionan varios ejemplos que permiten ilustrar los distintos tipos de
privacion de libertades a las que Sen se refiere. Las hambrunas niegan a individuos vulnerables
la libertad bésica de sobrevivir. Las privaciones de libertades fundamentales también se reflejan
en la escasa oportunidad que tienen personas desfavorecidas de recibir asistencia sanitaria, una
educacion funcional o de conseguir un empleo digno o seguridad econdémica y social. La
privacion de libertad politica y de derechos humanos constituye también otra forma en la que se
limita el desarrollo de los individuos en la sociedad. (Sen, 2000). EI mundo contemporaneo niega
libertades fundamentales a los seres humanos, la falta de libertades se vincula de forma directa
con la pobreza econdmica, la cual priva a las personas de la libertad de satisfacer el hambre,
alcanzar una nutricion adecuada, obtener remedios para enfermedades curables, tener un techo y

abrigo, agua limpia e instalaciones sanitarias. (Leiva, 2013).

De igual forma, la privacion de libertades es el resultado directo de la negacion de
libertades civiles y politicas de parte de un régimen autoritario, asi como de la imposicién de
restricciones a la libertad de participar en la vida politica y econdmica de la sociedad. La
ausencia de libertad econémica, en forma de pobreza extrema, puede hacer de una persona
victima de la violacion de otros tipos de libertades, como se ilustra en el grafico N° 3. Por ende,
la ausencia de libertad econémica puede generar ausencia de libertad social, de igual manera, la

ausencia de libertad social o politica puede fomentar la ausencia de libertad econdémica. (Reyes,

2 En el tercer subcapitulo se explica con mayor profundidad el rol de las instituciones en la creacion de
oportunidades sociales.
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2012). La pobreza debe concebirse no s6lo como una renta baja sino mas bien como la privacion
de libertades fundamentales, lo cual se traduce en una mortalidad prematura, un nivel

significativo de desnutricion, una morbilidad persistente, un elevado nivel de analfabetismo.

GRAFICO N° 3 - CONEXION ENTRE DISTINTOS TIPOS DE PRIVACION DE
LIBERTAD

—

Fuente: Sen, A. (2000)
Elaborado por: Emily Calero

1.1.3. Enfoque de capacidades

El enfoque de las capacidades surge en el contexto de desarrollo humano. Sen (1998)
establece que el concepto de capacidad pone énfasis a la expansion de la libertad humana para
vivir el tipo de vida que la gente considera valedera. Es decir, la capacidad se centra en la
habilidad de los individuos para llevar el tipo de vida que consideran mejor, e incrementar sus
posibilidades reales de eleccién. En ese sentido, las capacidades se definen como las
oportunidades para elegir y llevar una u otra clase de vida. (Cordoba, 2007). Las capacidades
constituyen una forma de entender la libertad. El desarrollo tiene que ver con las cosas que las
personas pueden realmente hacer o ser (funcionamientos), junto con las capacidades de que
disponen. Es éste el sentido en que una sociedad desarrollada es una sociedad mas libre. Los

“funcionamientos” reflejan diversas cosas que una persona puede valorar hacer o ser. Los
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funcionamientos valorados pueden ir desde los elementales, como comer bien y no padecer
enfermedades vitales, hasta actividades o estados personales complejos como ser capaz de

participar en la vida de la comunidad.

La “capacidad” de una persona se refiere también a las diversas combinaciones de
funcionamientos que puede conseguir. Por ende, la capacidad es un tipo de libertad: la libertad
fundamental para conseguir distintas combinaciones de funcionamientos, en otras palabras, la

libertad para lograr diferentes estilos de vida. Para ilustrar esto, Sen (2000) menciona que:

“Una persona rica que ayune puede conseguir los mismos resultados funcionales en lo que se refiere a
comer 0 a nutrirse que una persona desfavorecida que se vea obligada a pasar hambre. Sin embargo, la
primera tiene un conjunto de capacidades diferente al de la segunda puesto que la primera puede decidir
comer bien y estar bien nutrida, mientras que la segunda no”.

Con base en el ejemplo mencionado, se establece que los recursos disponibles no
proporcionan suficiente informacion porque su aprovechamiento varia segan circunstancias
personales como la edad o la salud, y socio-culturales como la educacion o el capital social.
(Cérdoba, 2007). El enfoque de capacidades forma parte de la teoria de Amartya Sen dado que
considera la libertad — conjunto de capacidades — como sinénimo de desarrollo humano. Las
capacidades de un individuo reflejan la libertad que le permite elegir la vida que valora, es decir,
que considera mejor para si mismo. Segun Cérdoba (2007) Sen no se enfoca en la cantidad de
recursos que tiene la gente para llevar un estilo de vida u otra, sino que mas bien resalta lo que
las personas son capaces de ser o de hacer con los recursos que poseen. Por lo tanto, el enfoque
de capacidades de Sen pone atencion a la calidad de vida que los individuos son capaces de
alcanzar. Urquijo (2014) sostiene que dicho enfoque estd compuesto por dos conceptos
fundamentales: los funcionamientos y las capacidades. EI grafico N° 4 provee una explicacion

detallada al respecto.
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GRAFICO N° 4 — RELACION ENTRE FUNCIONAMIENTOS Y CAPACIDADES

FUNCIONAMIENTOS CAPACIDADES
eLogros alcanzados por una persona, lo que eSon distintas combinaciones de
ella puede hacer. funcionamientos que alcanza un individuo y
ePueden ser simples o complejos, tal como que son reflejo de su libertad para lograr lo
alimentarse, saber leer, escribir o viajar. que valora.
Respectivamente, sufragar, tener una eReflejan la libertad de un individuo para llevar
formacion profesional. la vida que desea.
eSe diferencia de los recursos utilizados. eLa capacidad del individuo de elegiry alcanzar
Poseer un libro es un recurso, saber leer es la vida que desea depende de si mismo.
un funcionamiento. eLas capacidades se emplean para medir los
eLos funcionamientos se basan en las diferentes aspectos del bienestar a nivel
diferencias entre cada individuo y en los individual y colectivo en una sociedad, tal
distintos contextos en los que los inviduos se  como la desigualdad, la pobreza o la calidad
desenvuelven. de vida.

Fuente: Bertin, A. (2008) & Urquijo, M. (2014).
Elaborado por: Emily Calero

El enfoque de capacidades propuesto por Amartya Sen se resume en varios aspectos
fundamentales tal como se ilustra en el grafico N° 5. Los recursos que se utilizan para generar
funcionamientos pueden combinarse para generar capacidades (papel constitutivo de la libertad).
Las capacidades constituyen distintas combinaciones de funcionamientos que una persona puede
hacer y que son reflejo de la libertad de un individuo ya que puede elegir si aprovecha o no las
oportunidades ofrecidas por las instituciones, con el objetivo de alcanzar la vida que desea llevar
segun sus preferencias y respetando las normas de la sociedad. Por lo tanto, los funcionamientos
y las capacidades permiten que el individuo aproveche las oportunidades que ofrecen las
instituciones (papel instrumental de la libertad), teniendo la capacidad de elegir entre distintas
opciones, aquellas que considere mejor para llevar la vida que desea y valora. Cabe mencionar

que a medida que los funcionamientos y capacidades de un individuo aumentan, es posible que
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sus libertades aumenten proporcionalmente. En efecto, se puede establecer una relacién circular

entre dichos conceptos.

GRAFICO N° 5 - CONEXION ENTRE CONCEPTOS CLAVES DEL ENFOQUE DE
CAPACIDADES

CAPACIDADES

e Distintas combinaciones
de funcionamientos. Da
al individuo la posibilidad
de elegir aprovechar o no
una oportunidad.

FUNCIONAMIENTOS

e Logros alcanzados por
un individuo. Lo que
una persona puede
ser o hacer. Como por
ejemplo, saber leer.

OPORTUNIDADES

e Opciones que un
indiviudo debe elegir y
que las instituciones
ponen a disposicion de

la gente.

LIBERTADES

¢ Conjunto de
capacidades que
permiten a una
persona alcanzar lo
que valora.

Fuente: Urquijo, M. (2014) & London, S. & Formichella, M. (2006)
Elaborado por: Emily Calero

La conexidn gue se muestra anteriormente es fundamental en la compresion del enfoque
de capacidades aqui mencionado. Una vez que se ha explicado la perspectiva de desarrollo
humano propuesta por Amartya Sen, las interconexiones entre los distintos tipos de libertades y
sus privaciones, asi como la relevancia del enfoque de las capacidades, surge también la

necesidad de presentar la relevancia dicha perspectiva a nivel mundial.

1.2.  Incorporacion de la perspectiva de Desarrollo Humano de Amartya Sen en la
agenda internacional mediante el Indice de Desarrollo Humano

En este subcapitulo se pretende explicar la importancia que adquirié la perspectiva de

Desarrollo Humano propuesta por Amartya Sen en un mundo donde prevalecian aspectos
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cuantitativos como la riqueza de una nacion en términos del PIB. Lo que posteriormente, dio
paso a una vision de desarrollo que se enfoca mas en la calidad de vida que la gente puede llevar,
percibiendo a la riqueza como un medio para alcanzar un fin. Esta perspectiva de desarrollo se
institucionalizé mediante el indice de Desarrollo Humano, indicador acogido por el Programa de

Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

1.2.1. Institucionalizacion del Desarrollo Humano

Sen (1998) menciona que en el mundo de la posguerra hubo “experiencias de
desarrollo” notables, tales como el crecimiento econémico sin precedentes en Europa y
Norteamérica y la creacion del Estado de Bienestar en Europa, experiencias por las cuales la
teoria de desarrollo evoluciond de acuerdo a la dindmica interna de los paises o0 en respuesta
directa a observaciones empiricas. Peet & Hartwick (2015) mencionan que la vision
convencional de desarrollo considera que el crecimiento econdmico es la base del mismo. Es
decir, cuanto mayor sea la produccion o el ingreso per cépita, se dice convencionalmente que
mas “desarrollada” es la poblacion de un pais y cuanto mayor sea la tasa de crecimiento anual en
el PNB per capita, mas rapidamente se dice que un pais estd “en desarrollo”. No obstante, el
crecimiento econémico puede ocurrir sin hacer frente a problemas como la pobreza o la
desigualdad social. Un ejemplo claro de ello es el aumento de la desigualdad a nivel global
puesto que para 1960, en el contexto mencionado, el 20% de la gente que vivia en los paises mas
ricos tenian 30 veces el ingreso del 20% de las personas que vivian en los paises mas pobres. El
mundo es desigual tanto en términos de las diferencias entre paises como en las diferencias entre

los grupos de personas del mundo. (Peet & Hartwick, 2015).

Dado que el presente trabajo de investigacion se ubica en la realidad latinoamericana, es

importante también hacer referencia a la instauracion del Consenso de Washington en la region y
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las consecuencias que éste tuvo. La implementacion del Consenso de Washington surge para
hacer frente a la crisis del modelo Keynesiano, modelo que permitio el crecimiento econémico
en Europa Occidental y Estados Unidos entre 1945 y 1973. Es importante mencionar que los
ajustes estructurales, que la region experimentd, surgen como consecuencia de la crisis de la
deuda de los afios 80%. Dicha crisis fue provocada por la modernizacion de las economias de los
paises latinoamericanos, desde un modelo que pretendia emular el modelo estadounidense, es
decir, el crecimiento econdémico era su objetivo primordial. Martinez y Soto (2012) mencionan
que el desequilibrio macroeconémico de la década de 1980 se caracteriz6 por el aumento del
valor del dolar, el colapso de las exportaciones de materias primas y la contraccion de los
mercados para las exportaciones no tradicionales. A pesar de que dichos elementos fueron
relevantes para el crecimiento econémico de épocas anteriores, para la década de 1980 se
convirtieron obstaculos para impulsar dicho crecimiento. Cecchini & Uthoff (2008) consideran
que las consecuencias de dichos ajustes estructurales se reflejaron a nivel social, dejando como
resultado un aumento de la pobreza en la region, asi como una mayor desigualdad social. Por
ejemplo, entre 1980 y 1990 la incidencia de la pobreza se increment6 de 40.5% a 48.4% en
Ameérica Latina, lo que implicé pasar de 136 a 204 millones de habitantes viviendo en hogares
con ingresos inferiores a la linea de la pobreza en la region. Asimismo, durante dicho periodo de
tiempo, la generacion de empleo fue escaso lo que provocd un aumento de la actividad informal
en la region. EI Consenso de Washington en América Latina se concentro en los problemas
macroecondémicos de la region, dejando de lado la importancia que tiene el fortalecimiento de las

instituciones pablicas para estimular el desarrollo. Asimismo, la implementacién de dichas

% La crisis de la deuda latinoamericana se desarroll6 a inicios de la década de 1980, cuando los paises de la region
alcanzaron un punto en donde su deuda externa excedi6 su poder adquisitivo. Lo cual les impedia hacer frente a los
compromisos de pago adquiridos.
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politicas se enfocd en un crecimiento econémico acelerado y no en un crecimiento con equidad,
lo que afectd la distribucion del ingreso en la region y agudiz6 ain mas la brecha entre ricos y

pobres, empeorando de manera directa el problema de la pobreza en la region.

Es en ese sentido que se menciona que las bases filosoficas del neoliberalismo son
diferentes a las del enfoque de Desarrollo Humano. Mientras el neoliberalismo concibe al
bienestar como la maximizacion de utilidad, Sen establece que, entre las limitaciones de dicho
enfoque, se encuentra el abandono de derechos, libertades y la agencia humana. (Fukuda-Parr,
2003). Con el objetivo de ilustrar el efecto que el enfoque convencional de desarrollo tuvo en
América Latina durante la década de los 90, la CEPAL (2014) afirma que el nimero de personas
gue se encuentran en situacion de pobreza en la regidén ha aumentado en las Ultimas décadas, a
pesar de los esfuerzos por reducir la brecha social, vinculados a la proteccion social y debilitados
a partir de los afios 80, con la implementacidn de politicas neoliberales planteadas como una

respuesta a la crisis fiscal.

La aplicacion de politicas de ajuste estructural en respuesta a la crisis fiscal en Ecuador y
en Colombia tuvo efectos a nivel social, lo que gener6 problemas como la pobreza estructural,
multidimensional e intergeneracional, incrementando asi la desigualdad de ingresos y
empeorando la calidad de vida de familias vulnerables en Ecuador y Colombia. La concepcidn
de esta nueva vision de desarrollo surge como respuesta a la crisis de modelos como el desarrollo
basado en el crecimiento econdémico, que, aplicado aisladamente no ha generado
automaticamente efectos positivos en la sociedad. Ante las falencias de los modelos
economicistas se concibe el desarrollo humano, cuyo objetivo es mejorar las capacidades y

oportunidades de la poblacion.
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Es en ese contexto que surge esta nueva perspectiva de desarrollo que, como se explicé
en el subcapitulo precedente, se basa en la expansion de libertades constitutivas e instrumentales
lo que se traduce en una mejor calidad de vida. Sen (2010) establece que el desarrollo humano
implica un examen sistematico de una variedad de informacion sobre como viven los seres
humanos en cada sociedad, tal como su estado de educacion y atencién médica. Con base en el
enfoque tedrico de Amartya Sen y a su vision de una economia en la que el centro de
preocupacion sea el ser humano, se introdujo el indice de Desarrollo Humano (IDH). Dicho
indice fue creado por Mahbub ul Hag* y respaldado por las ideas de Sen. EI IDH aparece por
primera vez en 1990, cuando el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo present6 el
primer Informe de Desarrollo Humano. (PNUD, s.f.). Es asi como las ideas de desarrollo
humano de Amartya Sen se institucionalizaron mediante el IDH y la publicacién anual del

Informe de Desarrollo Humano.

El IDH concibe el desarrollo no como una cifra estadistica economica, sino mas bien,
reconoce que las medidas tradicionales de desarrollo como el PIB, se limitan a la renta
econdémica de las personas y no consideran otros aspectos de la vida humana tales como la
libertad de los individuos para vivir con base en sus preferencias y necesidades. Esta vision de
desarrollo toma en cuenta aspectos econémicos, sociales y culturales, asi como destaca la
importancia de la libertad para alcanzar las metas que una persona elige con su razonamiento.

(Streeten, 1994 & Sen, 2000).

4 Economista paquistani, fundador junto con Amartya Sen del enfoque de Desarrollo Humano. Creador del indice de
Desarrollo Humano (IDH), indicador adoptado por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo para medir
en el avance que tienen los paises a nivel global en cuanto a educacion, salud e ingresos.
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El PNUD publicé el primer Informe de Desarrollo en 1990, herramienta que constituye
un punto de referencia para el desarrollo humano que debe alcanzar cada pais y que influye en la
implementacion de politicas de desarrollo nacionales e internacionales. Segin Anand y Sen
(1997), el Informe de Desarrollo Humano se preocupa por la eliminacién de desventajas sociales
y la creacion de oportunidades para llevar una vida que valga la pena. Dichos informes presentan
un interés especial en la pobreza y distintas carencias, proporcionando una amplia gama de
informacion sobre las caracteristicas relevantes de la miseria y la vida restringida de los méas
desfavorecidos. Es en ese sentido que la utilizacién del IDH como indicador del nivel de
desarrollo de una nacion se basa en la idea de que, a pesar que el crecimiento econémico es una
condicién necesaria para comprender el nivel de avance de una poblacion, no constituye una
condicién suficiente para dicho fin. Por esta razon, dicho enfoque de desarrollo adquirio, junto
con el IDH, gran relevancia a nivel global, tanto en el &mbito académico como politico. Los
informes de Desarrollo Humano constituyen un vehiculo de comunicacidn til para aceptar la
preeminencia de la idea de desarrollo humano como un concepto esclarecedor que sirve para

integrar una variedad de preocupaciones sobre la vida de las personas y su bienestar y libertad.

Una vez que se ha explicado la importancia que obtuvo el enfoque de Desarrollo Humano
a nivel mundial, asi como su institucionalizacién a través del IDH, indicador acogido por el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, resulta igualmente necesario exponer en qué
consiste el indice de Desarrollo Humano, asi como sus elementos fundamentales, los mismos

que permiten la medicion del desarrollo que han alcanzado los paises a nivel global.

1.2.2. Componentes del Indice de Desarrollo Humano
En el apartado anterior se explico la importancia de la perspectiva de Desarrollo Humano

de Amartya Sen, asi como su institucionalizacion mediante el indice de Desarrollo Humano
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implementado por el PNUD. En esta seccion se hara referencia al IDH y sus tres componentes.
Stanton (2007) menciona que el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo transformo, en
1990, el paisaje de las teorias de desarrollo, su medicién y politicas debido a la publicacion del
primer Informe anual de Desarrollo Humano. Dicho informe presenta el concepto de desarrollo
humano como progreso hacia un mayor bienestar humano, proporcionando datos a nivel de pais
que permiten la generacion de una amplia gama de indicadores de bienestar social. La
incorporacion del Informe de Desarrollo Humano permitio expandir la disponibilidad de

herramientas de medicién y comparacién empleadas por gobiernos, ONGs e investigadores.

El indice de Desarrollo Humano (IDH) encarna las ideas de Desarrollo Humano de
Amartya Sen asi como su entendimiento del bienestar humano, el cual pone énfasis en la
importancia de los fines (como un nivel de vida digno) y los medios (como el ingreso per capita).
Las capacidades claves — a las que Sen hace referencia y que fueron explicadas previamente — se
instrumentalizan en el indice de Desarrollo Humano, a través de la inclusion de tres elementos
fundamentales que se explicaran posteriormente. Es en ese sentido que Sagar y Najam (1998)
consideran que el IDH se ha convertido en una alternativa importante a la medicion

unidimensional y tradicional del desarrollo.

Segun el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (s.f.), el IDH fue creado con el
objetivo de resaltar que las personas y sus capacidades deberian ser el criterio fundamental sobre
el cual se debe evaluar el desarrollo de un pais y no Gnicamente con base en el crecimiento
econdmico. Es en ese sentido que se establece que el indice de Desarrollo Humano sintetiza el
logro promedio de las dimensiones clave del desarrollo humano: una vida larga y saludable,
acceso a la educacién y un nivel de vida decente. EI IDH representa la media geométrica de los

indices normalizados para cada una de las tres dimensiones que éste abarca.
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GRAFICO N° 6 - COMPONENTES DEL INDICE DE DESARROLLO HUMANO
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Fuente: Noorbakhsh, F. (1998).
Elaborado por: Emily Calero

Como se ilustra en el grafico N° 6, los elementos de los que se compone el indice de
Desarrollo Humano son tres. EI IDH es un indicador compuesto, cuyos componentes reflejan las
tres grandes dimensiones del desarrollo humano. Dichas dimensiones representan tres de las
opciones esenciales para que las personas tengan una vida larga y saludable, adquieran
conocimiento y tengan acceso a los recursos necesarios para llevar un nivel de vida decente.
(Noorbakhsh, 1998).

De acuerdo con Salas-Bourgoin (2014), el objetivo del IDH es plasmar la naturaleza
multidimensional del desarrollo, mediante el empleo de criterios especificos considerados de
gran importancia en la creacion de capacidades, oportunidades y opciones humanas. Es en ese
sentido que los logros alcanzados en “salud” se miden por la esperanza de vida al nacer, es decir,
el nimero de afios que se espera que un recién nacido viva de acuerdo al patrén real de tasas de
mortalidad dentro de cada pais. Asimismo, el conocimiento entendido como logros
educacionales se mide por un indicador compuesto: una mezcla de tasa de alfabetizacion y tasa

bruta de matriculacion escolar. El tercer componente del IDH — el bienestar material — se asocid
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con el PIB per capita. (Senth & Villar, 2017). La imagen N°1 ilustra los indicadores empleados
en la medicion de los tres componentes del IDH.

IMAGEN N° 1 — DIMENSIONES E INDICADORES DEL INDICE DE DESARROLLO
HUMANO
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Fuente: PNUD, 2016.

Segun el PNUD (2016), los elementos analiticos de la teoria de Desarrollo Humano de
Sen refuerzan la base conceptual de la Agenda 2030, razon por la que los informes de Desarrollo
Humano constituyen un instrumento de promocién para la Agenda 2030 y para los Objetivos de
Desarrollo Sostenible. Es importante también mencionar que los indicadores empleados para dar
seguimiento a los avances en desarrollo humano, involucran a paises, mas no a grupos de
personas. Es ahi donde se muestra una de las criticas al IDH, ya que igualmente se necesitan
mediciones desglosadas que indiquen qué grupos se encuentran desfavorecidos, donde viven y
cudl es la naturaleza de sus privaciones.

Desagregar el conjunto de indicadores del Desarrollo Humano permite la cuantificacion
de la magnitud de las privaciones a nivel mundial. Los valores del IDH desglosados dentro de los

paises indican que muchas personas viven con privaciones altas, incluso si su pais presenta una
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mejora en el valor y la clasificacion del IDH. Para el afio 2016 el desglose a nivel mundial
muestra que un tercio de la poblacion del planeta vive con un desarrollo humano bajo. Muchas
de estas personas se encuentran altamente privadas de educacion, salud e ingresos. Los paises
con desarrollo humano medio, alto y muy alto poseen cientos de millones de personas que viven
con un desarrollo humano bajo. A continuacion, se ilustra lo mencionado en las lineas previas en
cuanto a las discrepancias existentes en la medicién del Desarrollo Humano.

IMAGEN N° 2 — VALORES DESGLOSADOS DEL IDH 2016 A NIVEL MUNDIAL
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Fuente: PNUD, 2016.

Si bien el indice de Desarrollo Humano presenta discrepancias en cuanto a la manera en
la que se calculan los indicadores aqui presentados, es decir, a los tecnicismos empleados y a la
generalidad de dichos indicadores, el IDH continta representando un aspecto fundamental en la
materializacion de las ideas de Amartya Sen. Para Molina y Pascual (2014), en el desarrollo se
debe incluir el factor social, prestando especial atencion al vinculo existente entre el crecimiento

econdémico y el desarrollo humano. Dado que el IDH permite establecer dicho vinculo, sigue
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siendo una medicién relevante a nivel global, pese a las criticas que puede tener. El enfoque de
Desarrollo Humano junto con la instauracion del IDH han marcado un cambio fundamental en la

percepcién y medicion del desarrollo a nivel mundial.

1.3.  Antecedentes de las instituciones claves para la promocién del Desarrollo Humano
en Ecuador y Colombia

En este subcapitulo se pone de manifiesto el papel que las instituciones tienen en la
creacion de oportunidades de acuerdo a la perspectiva de Desarrollo Humano propuesta por
Amartya Sen y previamente explicada en este trabajo. Asi como también se realiza un analisis
del Ministerio de Inclusién Econdmica y Social (MIES) y del Departamento para la Prosperidad
Social (DPS), instituciones claves en la promocion del Desarrollo Humano en Ecuador y

Colombia, respectivamente.

1.3.1. Elrol de las instituciones en la creacion de oportunidades

Este apartado hace referencia al rol de las instituciones en la creacion de oportunidades
en el proceso de Desarrollo Humano. Las instituciones son organismos que proveen de
oportunidades a los individuos con el fin de que aumenten sus capacidades y, por ende, su
libertad para alcanzar el desarrollo humano por si mismos. (Stanford Encyclopedia of
Philosophy, 2014). Cabe mencionar que las libertades pertenecen a los individuos y las
oportunidades que ofrecen las instituciones aumentan las libertades constitutivas e instrumentales

de la gente.

Sen (2000) establece que las instituciones se refuerzan mutuamente y su rol es
proporcionar oportunidades a los individuos para resguardar y fortalecer sus capacidades. Por lo
tanto, dado que la ampliacién de las capacidades de los individuos contribuye a la de sus

libertades constitutivas, estas ultimas también dependen de las instituciones, porque ofrecen
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opciones para que los individuos tengan la libertad de elegir entre aquellas que les permitan
lograr la vida que desean llevar. Es en ese sentido que el autor establece que el desempefio de las

instituciones se evaluara segin su contribucion a incrementar las libertades de los individuos.

Segun Poirot (2005), las instituciones son organismos que corrigen los desequilibrios que
se producen en el sistema social y que pueden afectar a las personas, dichos organismos aspiran
alcanzar una igualdad de oportunidades y capacidades. Las instituciones tienen el objetivo de
lograr igualdad social entre los individuos en términos de capacidades, aunque sea dificil de
conseguirlo, dado que las personas provienen de entornos sociales, culturales y familiares

diferentes.

De acuerdo con Sen (2000), las instituciones también refuerzan la agencia del individuo,
colocando a los individuos como agentes activos en la construccién de sus vidas. Los individuos
no actlian Gnicamente como receptores pasivos de las oportunidades proporcionadas por las
instituciones, sino que son agentes activos de las mismas. Es decir, los individuos actdan y
provocan cambios en sus vidas. Son un motor de generacion de cambio, de desarrollo y de
justicia social. El grafico N° 7 ilustra la funcion que cumplen las instituciones en el proceso de

desarrollo humano.

GRAFICO N° 7 — ROL DE LAS INSTITUCIONES EN EL DESARROLLO HUMANO
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Fuente: Sen, A. (2000).
Elaborado por: Emily Calero

29



De tal forma que, la funcién de las instituciones es, por un lado, crear oportunidades
como el acceso a la educacion o a la salud, y por otro, reforzar la agencia de los individuos
permitiéndoles que sean sujetos activos en la construccion de su desarrollo humano. Las
instituciones pueden ser publicas, privadas, gubernamentales tales como los Estados, el mercado,
el sistema democratico, los medios de comunicacion, los mecanismos juridicos, el sistema
publico de distribucion, entre otros.

En cuanto al rol del Estado como institucion, Sen (2000) afirma que su funcion es
asegurar un acceso igualitario a los individuos a oportunidades como la educacion y la salud, con
el fin de fomentar el desarrollo humano. No obstante, se afirma que el acceso igualitario a la
educacion y a la salud no es unicamente una responsabilidad estatal, sino también de
instituciones privadas y de organismos internacionales, puesto que el bienestar social es
responsabilidad de todos. (Grosjean, 2000). Es en ese sentido que Sen destaca la importancia
que tiene la complementariedad entre los distintos tipos de instituciones, por ejemplo, los
mercados pueden ser beneficiosos para todos los miembros de una sociedad si existe una
intervencion prudente de los poderes publicos, a través de la creacion de oportunidades sociales
basicas para conseguir equidad. Sen (2000) menciona que la expansion de las oportunidades
sociales contribuye a facilitar el crecimiento econémico, con un elevado empleo y, creando
también circunstancias favorables y necesarias para reducir las tasas de mortalidad y aumentar la
esperanza de vida.

De ahi surge la importancia que tienen las instituciones segun este enfoque de desarrollo
humano, asi como también la complementariedad que debe existir entre los distintos tipos de
instituciones para lograr beneficios sociales igualitarios para todos los individuos. Como se ha

mencionado antes, la creacion de oportunidades sociales mediante las instituciones contribuye a
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la expansidn de las capacidades humanas y a la mejora de la calidad de vida. Después de haber
explicado la relevancia que tienen las instituciones para esta perspectiva de desarrollo, resulta
importante para los fines de esta investigacion, realizar un analisis de las instituciones claves en

la promocién del desarrollo humano en Ecuador y Colombia.

1.3.2. Rol del MIES en Ecuador

Una vez que se ha mencionado la importancia de las instituciones en el proceso de
desarrollo humano propuesto por Amartya Sen, es también importante hacer referencia a las
instituciones que promueven esta perspectiva de desarrollo en los paises que son objeto de
estudio del presente trabajo de investigacion. Por esta razon, en este apartado se realiza un
analisis del Ministerio de Inclusién Econdmica y Social (MIES), institucién encargada de la
promocion del desarrollo en Ecuador, haciendo énfasis en los cambios que ha tenido dicho

organismo en su estructura y funciones de acuerdo a los gobiernos que han dirigido el pais.

Segun Ojeda (1988), con la Revolucién Juliana de 1925 en Ecuador se consolida una
nueva vision conceptual de la problematica social y especificamente sobre el papel que frente a
ella debia asumir el Estado. Dentro de ese contexto de cambios, se lleva a cabo la creacion del
Ministerio de Prevision Social y Trabajo, en 1925, como un organismo que asume la proteccién
social como una obligacion del Estado y al correspondiente derecho de los ciudadanos para
demandar de él su proteccion. De acuerdo con la Ley Constitutiva de dicha institucion, al
Ministerio se le asignaron multiples responsabilidades en ambitos sociales, laborales,

productivos y administrativos.

Posteriormente, durante las presidencias del Dr. Velasco Ibarra (1944 y 1969) no hubo

cambios significativos a las funciones y atribuciones del Ministerio de Prevision Social y
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Trabajo. Para el afio 1963, se produce un cambio en la denominacién y &mbito de accion del
Ministerio en cuestion. Adoptd el nombre de Ministerio de Trabajo y Bienestar Social, cuya

responsabilidad era:

“la formulacion, direccion y ejecucion de la Politica Social en materia laboral, desarrollo de los recursos
humanos, empleo y seguridad social, proteccion de menores, promocién del bienestar social y

cooperativismo”. (Ojeda, 1988).

Otro cambio relevante por el que atraveso dicha entidad fue durante el periodo
presidencial de Jaime Roldds Aguilera. Para agosto de 1979, el decreto N° 3815 separa las
funciones del Ministerio de Trabajo y Bienestar Social. Desprendiendo de dicho Ministerio, por
un lado, las areas de Bienestar Social y por otro, el area laboral, lo que da origen al Ministerio de
Bienestar Social y Ministerio de Trabajo, respectivamente. EI cambio de denominacién de dicha

institucidn supuso una misién para el Ministerio de Bienestar Social, la cual era:

“formular, dirigir y ejecutar la politica estatal en materia de seguridad social, proteccion de menores,
cooperativismo y la promocion popular y bienestar social.” (Enciclopedia del Ecuador, s.f.)

Para Ojeda (1988), los cambios mencionados fueron de corta duracion y tuvieron poca
trascendencia en relacion a la problematica social que se pretendia solucionar. En aquella época,
la poblacion atendida en los sistemas convencionales era de 8.644 personas, 1o que representaba
un aproximado del 0,2% de la poblacion total del pais de 0 a 18 afios. Para el afio 1984, dicho

porcentaje incremento al 0,3%. (Ojeda, 1988).

La denominacidon y funciones del Ministerio de Bienestar Social se mantuvieron
conforme a lo explicado anteriormente. No obstante, el ex presidente del Ecuador, Rafael Correa,
cambid la denominacion y organizacion institucional de dicho Ministerio el 29 de agosto del
2007. El nuevo nombre adoptado por dicha institucion y que se mantiene hasta la actualidad es

Ministerio de Inclusion Econdmica y Social. Entre las nuevas funciones de dicha institucion se
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encuentran, por un lado, salir del asistencialismo, paternalismo y clientelismo politico y, por
otro, incluir en los ambitos econdmicos, culturales y sociales a la poblacion que se encuentra en

condicion de pobreza. (La Hora, 2007).

GRAFICO N° 8 — EVOLUCION DEL MINISTERIO DE INCLUSION ECONOMICA
Y SOCIAL
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El Ministerio de Inclusién Econdmica y Social (MIES) de la Republica del Ecuador es la

cartera de Estado encargada de:

“definir y ejecutar politicas, estrategias, planes, programas, proyectos y servicios de calidad y con calidez,
para la inclusién econémica y social, con énfasis en grupos de atencién prioritaria y la poblacién que se
encuentra en situacion de pobreza y vulnerabilidad, promoviendo el desarrollo y cuidado durante el ciclo

de vida, la movilidad social ascendente y fortaleciendo a la economia popular y solidaria”. (M IES, S.f.)
Es en ese sentido que se define el rol de dicha institucion, articulado a la Constitucion del
2008 y al Plan Nacional de Buen Vivir®, el mismo que se enfoca en dar garantia de la debida

diligencia del Estado en el goce de los derechos econdémicos y sociales de todos los ecuatorianos

5 El Buen Vivir es un principio constitucional basado en el Sumak Kawsay, que concibe una vision del mundo
centrada en el ser humano como parte de un entorno natural y social. Dicho principio fue introducido en el modelo
de desarrollo ecuatoriano en el periodo presidencial de Rafael Correa.
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y especialmente de los grupos de atencion prioritaria y aquellos en situacion de pobreza y
exclusion, mediante la proteccién social integral, la cohesién e inclusidn social y econémica, la
promocion de la economia popular y solidaria y la construccion de ciudadania, a través de
sistemas de gestion eficientes, participativos, desconcentrados y descentralizados. (Ministerio
Coordinador de Desarrollo Social, 2017). Antes del afio 2008, las politicas sociales se concebian
desde la l6gica del asistencialismo, focalizadas y guiadas por criterios clientelares. El Estado
cumplia con su rol paternalista. Frente a dicho panorama, el plan de gobierno de 2007 identifica
los principios que orientan el accionar de la institucionalidad publica, enmarcados en la busqueda
del Buen Vivir. Es asi como, a partir del 2007, se concibe a los beneficiarios de la asistencia
publica como sujetos de derechos y portadores de responsabilidades, capaces de gestar su propio
bienestar e influir de manera positiva en el bienestar colectivo. (Ministerio Coordinador de
Desarrollo Social, 2017). Es en ese sentido que el Ministerio de Inclusién Econémica y Social,
mediante el sistema de proteccion social implementado, se enfoca en garantizar condiciones de
vida digna para las personas que estén en situacion de pobreza extrema, a través de

intervenciones publicas como las transferencias monetarias condicionadas.

1.3.3. Rol del DPS en Colombia

Después de haber explicado el rol que tiene el Ministerio de Inclusién Econémica y
Social (MIES) en la promocion del desarrollo en la Republica del Ecuador, es fundamental
también realizar un analisis semejante al presentado en el apartado anterior, pero enfocado a
destacar la importancia que tiene el Departamento para la Prosperidad Social (DPS)® en el

fomento del desarrollo y creacidn de oportunidades en la Republica de Colombia. Es en ese

¢ Departamento para la Prosperidad Social o Departamento Administrativo para la Prosperidad Social. Entiéndase
como la misma institucion cuya sigla es DPS.
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sentido que en esta seccion se hace referencia a dicha institucién colombiana, con énfasis en los
cambios que ha tenido dicho organismo en su estructura y funciones.

Acosta et al (2015) consideran que la ley 100 de 1993 cambid la forma en la que se
concibe la seguridad social en Colombia, asi como el rol del Estado dentro del sistema de
seguridad social. Con dicha ley se entiende la seguridad social como “el conjunto de
instituciones, normas y procedimientos de los que dispone una persona y la comunidad para
gozar de una calidad de vida”. Es decir, se contempla el bienestar de las personas como el fin
ualtimo de los programas, que tiene por objetivo proteger a la gente contra los riesgos de
enfermedad/incapacidad o de aquellos riesgos que abarcan la capacidad econdémica.

Es en ese sentido que mediante el Decreto Ejecutivo 2467 del 2005 se crea la Agencia
Presidencial para la Accidn Social y la Cooperacién Internacional (Accion Social). Dicha entidad
resulta de la fusion de dos entidades colombianas cuyas denominaciones eran, por un lado, la
Agencia Colombiana de Cooperacion Internacional (ACCI) y la Red de Solidaridad Social
(RSS). El objetivo de esta nueva institucion es coordinar, administrar y ejecutar los programas de
accion social dirigidos a la poblacion pobre y vulnerable, asi como los proyectos de desarrollo,
coordinando y promoviendo la cooperacion nacional e internacional. (Alcaldia de Bogotd, 2005).

Posteriormente, el Decreto presidencial 4155 del 2011 establece el cambio de
denominacion y de funciones de la Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion
Internacional. Mediante este decreto dicha institucion se convierte en Departamento para la
Prosperidad Social. (Presidencia de la Republica de Colombia, 2011). Cabe mencionar que este
cambio se da durante el gobierno del ex presidente Juan Manuel Santos y constituye un avance
para Colombia en términos de reconocimiento y dignificacion de las victimas del conflicto

interno de dicho pais, mediante la materializacion de sus derechos constitucionales, para lo cual
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el Gobierno Colombiano establece un conjunto de medidas judiciales, administrativas, sociales y
economicas en beneficio de las victimas de violencia.

Las funciones del DPS se enfocan en fijar las politicas, planes generales, programas y
proyectos para la asistencia, atencion y reparacion a victimas de la violencia, la inclusion social,
atencion a grupos vulnerables y la reintegracion social y econdmica. (Acosta & Forero & Pardo,
2015). Dicha entidad se separa de la Presidencia con el fin de coordinar, mas no de ejecutar
programas sociales grandes. Por esta razén, el DPS se crea con el objetivo de planificar todo el
sector de Inclusion Social y Reconciliacion, asi como, ejecutor de las politicas que tienen las
distintas entidades adscritas a dicho sector. (Presidencia de la Republica, 2011).

El Departamento para la Prosperidad Social es la entidad del Gobierno de Colombia que
se encarga del Sector de Inclusién Social y Reconciliacion, al cual se encuentran adscritas las
siguientes entidades:

GRAFICO N° 9 — ENTIDADES ADSCRITAS AL DEPARTAMENTO PARA LA
PROSPERIDAD SOCIAL
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La mision del Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS) es crear
condiciones de prosperidad en la poblacién vulnerable, contribuir a la reconciliacion de los
colombianos y promover la integracion regional. En ese sentido, el Departamento Administrativo
para la Prosperidad Social tiene como objetivo, dentro del marco de sus competencias y de la ley,
formular, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar politicas, planes generales, programas y proyectos
para la superacion de la pobreza, la inclusion social, la reconciliacion, la recuperacion de
territorios, la atencién y reparacion a victimas de la violencia, la atencion a grupos vulnerables,
poblacion discapacitada y la reintegracion social y econémica. Estas funciones son desarrolladas
de manera directa 0 mediante sus entidades adscritas o vinculadas, en coordinacién con las
demas entidades u organismos competentes. Asimismo, el Decreto 2559 de diciembre del 2015
fusiona la Agencia Nacional para la Superacion de la Pobreza Extrema — ANSPE y la Unidad
Administrativa Especial para la Consolidacion Territorial - UACT en el Departamento
Administrativo para Prosperidad Social. (Departamento Administrativo de la Funcion Publica,
2011).

Cabe mencionar que el Departamento para la Prosperidad Social es la institucion que
ejecuta el programa “Mads Familias en Accion”, razon por la que dicha entidad es de suma
importancia para esta investigacion. En ese sentido, es fundamental también hacer referencia a
los logros mas relevantes que ha alcanzado el DPS en Colombia. Segun la Presidencia de la
Republica de Colombia (2015), durante el periodo 2010-2014 la pobreza en dicho pais se redujo
en 11.8 puntos y la pobreza extrema 6.6. puntos, debido a la gestion del DPS. Es decir, 4.4
millones de colombianos salieron de la pobreza y 2.5 millones de la pobreza extrema. Gracias a
la gestion del DPS, el programa “Mas Familias en Accidon”™ se convirtié en una Ley de la

Republica de Colombia y su cobertura se extendid a 2.7 millones de familias. Asimismo, dentro
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de las acciones del DPS, se encuentran el fortalecimiento de los programas “Mas Familias en
Accion”, “Ingreso para la Prosperidad Social” y la creacion de “Jovenes en Accion™.

Tanto el DPS en Colombia como el MIES en Ecuador son instituciones claves en la
promocion del desarrollo humano en sus respectivos paises: la importancia especifica de dichas
instituciones para la presente investigacién radica en que cada una se encarga de la ejecucion de
los programas de transferencia monetarias condicionadas, que se pretenden analizar en los
capitulos subsiguientes.

En conclusion, en este capitulo se explicé el enfoque tedrico de desarrollo humano
propuesto por Amartya Sen, es decir, desarrollo como un proceso de expansion de libertades
instrumentales. También se analizo los diferentes tipos de libertades instrumentales, asi como la
interconexién empirica entre cada una de ellas y su importancia en el proceso de desarrollo.
Asimismo, se explico la relevancia de esta perspectiva de desarrollo a nivel global, dada su
incorporacion en la agenda internacional mediante el indice de Desarrollo Humano adoptado por
el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. Para finalmente abordar el papel
fundamental que tienen las instituciones en la creacion de oportunidades, haciendo énfasis en las
instituciones claves para la promocion de desarrollo humano en Ecuador y Colombia, el MIES y
el DPS, respectivamente. De esta manera, se cumple con el primer objetivo especifico del
presente trabajo de investigacion, el mismo que pretende explicar la perspectiva de Desarrollo
Humano de Amartya Sen y su relacion en la busqueda por mejorar la calidad de vida de grupos

vulnerables en Ecuador y Colombia.
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CAPITULO 11

2. INTERVENCION ESTATAL MEDIANTE LOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS

En este capitulo se pretende analizar los fundamentos de los Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas en Ameérica Latina, asi como su funcionamiento en Ecuador y
Colombia. Para dicho fin, en primera instancia se presentaran los antecedentes y fundamentos de
la proteccidn social en la region, asi como de manera particular en Ecuador y Colombia. Para
luego realizar un analisis del programa “Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador, asi como de
“Mas Familias en Accion” en Colombia, en cuanto al disefio de dichos programas, su
funcionamiento, grupos beneficiarios y corresponsabilidades que cada programa abarca en su
respectivo pais. Los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas aparecen en
América Latina en la década de 1990, constituyendo una innovacién importante, puesto que
rompen con el esquema tradicional basado en el modelo del seguro social e introducen la
corresponsabilidad de los beneficiarios con la finalidad de mejorar los niveles de educacion,

salud, y alimentacion.

2.1.  Antecedentes de la Proteccion Social
Este subcapitulo hace referencia a los fundamentos tedricos de la proteccion social
establecidos bajo el Estado de Bienestar, realizando un énfasis especial en los sistemas de

proteccion social en América Latina y de manera particular en Ecuador y Colombia.

2.1.1. Fundamentos de la Proteccion Social
La proteccién social emerge como un eje conceptual que busca integrar acciones
orientadas a construir sociedades justas e inclusivas, garantizando niveles minimos de vida para

todos. La proteccidén social se concibe como un instrumento esencial que contribuye a la plena
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realizacién de los derechos econdémicos y sociales de la poblacion, es decir, a la seguridad social,
el trabajo, la proteccion de niveles de vida adecuados para los individuos y sus familias. El

Estado tiene la responsabilidad de garantizar dichos derechos. (CEPAL, s.f.).

Es en ese sentido que surge el Estado de Bienestar, el cual consiste en un conjunto de
instituciones publicas orientadas a mejorar la calidad de vida de la poblacion, reduciendo asi, las
diferencias sociales ocasionadas por el funcionamiento del mercado. La implantacion de una
regulacion protectora de las condiciones del ambiente de trabajo — por ejemplo, la higiene en
fabricas — o de la calidad de bienes y servicios constituye también otro instrumento del Estado de
Bienestar. Segun Crichigno (1992), la gestacion de los procesos de industrializacion,
urbanizacion y la aparicion de los asalariados como fuerza social fueron las bases para que se

iniciara una etapa relevante en la politica social del Estado.

Para Pierson (1996), la expansidn de programas sociales durante el siglo XX fue una
caracteristica importante de las sociedades industriales avanzadas. En aquellos paises, el Estado
de Bienestar se convirtié en una institucion central, representando entre un quinto y un tercio del

PNB.

Crichigno (1992) considera que se asocia la creacion del Estado de Bienestar con la etapa
de intervencidn estatal en la economia mundial que ocurre desde la gran depresion de 1930 y se
fortalece después de la Segunda Guerra Mundial. Durante la guerra fria, la eleccion que
enfrentaron las élites gobernantes en los paises occidentales fue perpetuar el sistema de laissez-
faire de entre guerras que habia creado la miseria de la clase trabajadora. En ese contexto que se
buscaba presentar al modo de produccién capitalista, amparado en un Estado que intervenia en la

gconomia, como una alternativa viable al comunismao.
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De acuerdo con Ascoli (1987), la creacion del Estado de Bienestar’ coincide con los afios
cincuenta y sesenta, periodo en el que el rol del Estado consistia en distribuir servicios sociales.
Se entiende como servicio social, aquellas politicas publicas de trabajo, vivienda, educacion,

sanidad y asistencia.

Para Gonnet (2010), el Estado de Bienestar es el resultado de la evolucion del sistema
politico en la modernidad. Al dar paso a una sociedad funcionalmente diferenciada, el sistema
politico surge como un sistema que busca incluir amplios segmentos de la poblacion en la
economia, la educacion, el arte, la ciencia. Por esta razon, el Estado de Bienestar implica la
inclusion, a través de la compensacion, por las desventajas que recaen sobre cada miembro de la
sociedad, como consecuencia de un determinado sistema de vida. Dichas acciones politicas
surgen como consecuencia del rapido crecimiento de las transformaciones en el entorno

ocasionadas por la sociedad industrial.

Esping-Andersen (1990) identifica tres regimenes de Estado de Bienestar: liberal,
corporativista y la social democracia, los mismos que agrupan programas y politicas que
transcienden la amplia concepcion de Estado de Bienestar. Las tipologias de bienestar
representan maneras diferentes de organizar, no solamente, las politicas de bienestar sino
también el sector productivo de la economia capitalista, el grafico N° 10 ilustra dichas tipologias.
Es asi que mientras el Estado de Bienestar se asocia con transferencias pablicas, ya sean en
efectivo o en especie, los regimenes se encuentran insertados en érdenes socio-econémicos que

promueven el bienestar de las personas. (Goodin et al, 1999).

" Ascoli (1987) hace referencia al Estado de Bienestar basado en politicas keynesianas en los afios mencionados.
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GRAFICO N° 10 - CARACTERISTICAS DE LOS REGIMENES DE BIENESTAR

Regimenes de
Bienestar

Social

Liberal Corporativista .
Democracia

Alto grado de Creacion de instituciones
mercantilizacion. Papel Alto grado de publicas con alto grado de

marginal de las familias. familiarismo. Papel desmercantilizacion y
Papel central en el bienestar marginal del mercado. desfamiliarizacién (papel
ala responsabilidad de los Rol subsidiario del Estado. marginal del mercadoy las
individuos. familias).

Fuente: Esping-Andersen, 1990
Elaborado por: Emily Calero

Del Valle (2010) considera que las tipologias propuestas por Esping-Andersen se apoyan
en la idea de que las sociedades han construido el bienestar en una asociacion entre el Estado, el
mercado y la familia, razon por la que se establecen vinculos entre grados de mercantilizacion-
desmercantilizacion, familiarismo-desfamiliarismo y estadocentrismo-residualismo. Los
regimenes de bienestar hacen referencia a los modos en que se reparte la produccion de bienestar
entre el Estado, el mercado y las familias.

Segun Navarro (2005), la primera tipologia presenta una politica liberal en una economia
capitalista, apoyada por politicas sociales residuales, concibe al Estado como una institucion
neutral. Dicho modelo de bienestar surge con la Revolucion Industrial en Inglaterray en la
actualidad sigue siendo dominante en paises como Estados Unidos. Por otra parte, el régimen

corporativista mantiene una politica de grupos organizados en una economia comunitaria con
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politicas sociales mutualistas. El valor fundamental de esta tipologia es la cohesion social, el
grupo social primario es la familia (ente que asume los costos sociales). Este modelo es
dominante en paises como Bélgica, Francia e Italia. Asimismo, la tercera tipologia propuesta por
Esping-Andersen, la socialdemdcrata se basa en una economia social y politicas sociales
redistributivas. El valor fundamental de este modelo es la igualdad social, su concepcién surge
como reaccion directa a la politica liberal y a las consecuencias sociales que tuvo la economia de
mercado. El fin es lograr una sociedad sin clases sociales, cuya precondicion es la eliminacion de
la pobreza. Este modelo de bienestar es dominante en los paises del norte de Europa.

Es importante mencionar que los regimenes de bienestar explicados anteriormente
corresponden a esquemas planteados para paises industrializados. A pesar de eso, hacer
referencia a dichos modelos de bienestar resulta transcendental para contextualizar los
fundamentos en los que se basa la proteccion social desde una perspectiva tedrica y, por ende,
académica. El presente apartado constituye un preambulo para los acapites subsiguientes en
donde el analisis, en cuanto a proteccidn social, se enfocara en el ambito latinoamericano y de
manera especifica, la realidad ecuatoriana y colombiana, que es objeto de estudio del presente

trabajo de investigacion.

2.1.2. Proteccion Social en América Latina

Después de la Segunda Guerra Mundial, época en la que la region experimentada la
Industrializacion por Sustitucion de Importaciones, los sistemas de proteccion social eran
centralizados, sectorializados, con aspiracion de universalidad y administrados a nivel estatal, la
seguridad social representaba la mayoria del gasto social. En el ambito de salud, se dio prioridad

a la atencion curativa y a las inversiones en hospitales y medicina especializada.
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Igualmente, en el &mbito educativo, el gasto se orientd hacia la educacion superior. La
asignacidn de recursos a servicios y programas se regia por la oferta, los subsidios se entregaban
a escuelas y universidades, asi como a establecimientos de salud. (Ponce, 2004). A pesar de las
caracteristicas generales mencionadas anteriormente, se dieron ciertas particularidades
nacionales. Por esta razon se ha establecido una clasificacion con base en los sistemas de
proteccion social propuestos por Filgueira (1998). El grafico N° 11 proporciona una explicacion
maés detallada al respecto.

GRAFICO N° 11 - SISTEMAS DE PROTECCION SOCIAL EN AMERICA LATINA

eCaracteristicas: Presenta coberturas casi universales en términos de seguridad social,
salud y educacion. Fuerte estratificacién de beneficios, en cuanto a condiciones de
.. acceso a servicios basicos, rangos de proteccion y calidad de los servicios.

20zl ®Paises: Argentina, Uruguay y Chile.

eCaracteristicas: Alta heterogeneidad territorial, generando un desarrollo importante\
del mercado formal, el Estado y la proteccidn social en ciertos sectores y regiones.
Baja incorporacion de la mayor parte de la poblacién a los servicios sociales debido a

Regimenes las légicas clientelares en zonas de menor desarrollo econémico y social.
ePaises: Brasil y México. )

Duales

eCaracteristicas: Se asiste a sistemas elitistas de seguridad social y de salud, asi coma
de sistemas duales en educacion, con elevados niveles de pobreza. Los niveles de
cobertura en seguridad social y salud no llegan ni al 20% de la poblacion. Los
funcionarios publicos son quienes se favorecen de este modelo. La mayor parte de la

Regimenes poblacion, representada en el sector informal, queda excluida de los beneficios
Excluyentes sociales

ePaises: Republica Dominicana, Nicaragua, Colombia, Bolivia, Ecuador. j

Fuente: Filgueira, 1998
Elaborado por: Emily Calero

Con base en la tipologia presentada en el grafico N° 11, se puede establecer ciertas
caracteristicas de la politica social de la época de la Industrializacién por Sustitucién de
Importaciones (I1SI) en la regién. Filgueira (1998) considera que los sistemas de proteccion social
en la region se vinculan estrechamente al modelo ISI, por lo que las tres tipologias propuestas se

relacionan al desarrollo de dicho modelo. Los paises que se encuentran en el primer régimen
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presentan un desarrollo temprano de sus sistemas de bienestar, altos grados de
desmercantilizacion y una fuerte estratificacion de beneficios. Los regimenes duales presentan
una alta heterogeneidad territorial lo que genera la desproteccion de amplios sectores sociales.
Por Gltimo, los regimenes excluyentes tienen sistemas elitistas de seguridad social, resultado de
la accidn de las elites que se apoderan del aparato estatal y excluyen al sector informal de los
beneficios sociales.

Ponce (2004) considera que no hubo universalismo puesto que en los modelos duales y
excluyentes se incrementd la inequidad y la polarizacién social. Se dieron importantes
diferencias en términos de calidad de servicios. Los sectores mas pobres son los que
permanecieron mas excluidos de los beneficios sociales, los programas y procedimientos no
consideraban las particularidades regionales o locales. Es en ese sentido que Del Valle (2010)
menciona que, en América Latina, los mercados excluyen a la mayoria de la poblacion por lo que
la produccidn del bienestar descansa en las familias y redes sociales de apoyo. Por ende, todos
los regimenes bienestar en la region poseen un elemento de informalidad.

En América Latina, los sistemas de proteccidn social se caracterizan por dos pilares
fundamentales. Por un lado, el pilar no contributivo conocido como asistencia social que abarca
medidas universales como focalizadas y tiene como finalidad principal que el derecho a la
seguridad social sea universal. Es decir, que todas las personas tengan derecho a prestaciones
contributivas y que estén protegidas ante determinadas situaciones. Por otro lado, el pilar
contributivo o de seguridad social, que hace referencia a la capitalizacion individual y financiada
mediante el ahorro individual de cada trabajador (Sojo, 2017). La region realiza un esfuerzo por
incrementar la cobertura de la proteccidn social, ello se manifiesta en cuatro areas de politica

social: jubilaciones, pensiones y otras transferencias monetarias a adultos mayores,
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transferencias monetarias a familias con hijos, acceso a servicios y aseguramiento de salud y
proteccion al trabajador (como, por ejemplo, seguro de enfermedad y de desempleo, ademas de
politicas de derechos laborales tales como indemnizacion y horas extras. (Cecchini & Filgueira
& Robles, 2014).

Desde la década de los 60, el empleo y la proteccion social en América Latina se centran
en sistemas contributivos, perdiendo la capacidad integradora y proteccion contra riesgos. El
modelo de estado de bienestar planteado como proteccién social desde fines de la Segunda
Guerra Mundial hasta la década de los setenta se basaba en la sociedad de trabajo. La ciudadania
social® debia vincularse al mercado laboral, y el Estado era el encargado de la cobertura universal
de servicios basicos. Dicho modelo ha tenido un alcance parcial en la region, puesto que el
mercado laboral no se ha transformado en la entrada universal y dindmica a los esquemas de
proteccion social. En la actualidad, la poblacion econémicamente activa entra y sale mas de una
vez de dicho modelo de integracion y proteccion social. Es en ese sentido que la proteccion
social debe cubrir el costo de dichas rupturas, para evitar pérdidas de capital humano. Ademas, la
proteccion social en la region también busca resguardar la titularidad de los derechos basicos de

acceso a los servicios de salud y de una vida digna. (Machinea, 2007).

8 Thomas Marshall (1950) considera que la ciudadania social es aquel estatus que se concede a los miembros de una
sociedad. Es decir, el conjunto de derechos civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales atribuidos a los
ciudadanos de una sociedad.
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IMAGEN N° 3 - GASTO PUBLICO TOTAL (1998-2016) EN PROTECCION SOCIAL EN
AMERICA LATINA. PAISES AGRUPADOS POR SU NIVEL DE GASTO EN EL ANO 2016.
EN PORCENTAJE DEL PIB.
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Fuente: CEPAL, 2017 & Cetrangolo & Curcio, (2018)

La imagen N° 3 ilustra el gasto publico en proteccion social de los paises de la region
durante el periodo 1998 — 2016. Cabe mencionar que el gasto publico destinado a proteccion
social hace referencia al pago de servicios y transferencias a personas y familias que abarcan:
enfermedad e incapacidad, edad avanzada, familia e hijos, desempleo, vivienda y exclusién
social. Dichos desembolsos cubren riesgos que puede enfrentar toda la poblacion, riesgos tales
como el desempleo, pero también riesgos asociados a problemas estructurales como la pobreza y
la desigualdad.

La imagen precedente clasifica a los paises segun el nivel de gasto publico en proteccion
social. En el grupo A se encuentran paises con un nivel de gasto publico superior al 40% del PIB,

como Argentina y Brasil. En una segunda tipologia o grupo B se encuentran paises con un nivel
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de gasto publico entre el 30% y 40% del PIB, como Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Uruguay y
Venezuela. De manera similar, en el grupo C se encuentran paises con un nivel de gasto publico
entre 20% y 30% del PIB, tales como Chile, Colombia, El Salvador, Honduras, México,
Nicaragua, Panam4, Peru y Republica Dominicana. Finalmente, en el grupo D, se encuentran
paises con un nivel de gasto publico menor al 20% del PIB, como Guatemala, Haiti y Paraguay.
(Cetrangolo & Curcio, 2018).

Como se menciono anteriormente, en cuanto a la tipologia establecida en el grafico N°
11, Ecuador y Colombia se encuentran dentro de la misma categoria: regimenes excluyentes. Sin
embargo, el gobierno ecuatoriano ha destinado méas recursos para proteccion social de lo que su

homdlogo colombiano ha empleado para dicho fin durante el periodo en cuestion.

2.1.3. Proteccién Social en Ecuador y Colombia

Después de haber presentado cuestiones relacionadas a la proteccion social en la region y
dado que el presente trabajo de investigacion se centra en la realidad ecuatoriana y colombiana,
este apartado se enfoca Unicamente a aspectos relacionados a la proteccién social en Ecuador y
Colombia. En primer lugar, se abordard la proteccion social en Ecuador. La Constitucién
ecuatoriana del afio 2008 pone énfasis en la planificacion como una de las facultades mas
importantes del Estado, lo cual propicia la equidad social y territorial. EI Plan Nacional para el
Buen Vivir 2013-2017 contiene un conjunto de objetivos que expresan la voluntad
transformadora del gobierno nacional para el pais. La aplicacion de dicho Plan Nacional

fundamenta la politica pablica a nivel nacional durante el periodo 2013-2017.

La primera barrera para eliminar las desigualdades sociales se relaciona con el “acceso”.
Hay diferencias en la generacion de capacidades y oportunidades entre quienes acceden a la

salud, educacion, informacién y servicios publicos y quienes no lo pueden hacer. El acceso

48



igualitario a bienes y servicios publicos permite una inclusion econdémica y social. Es por ello
que el gobierno ecuatoriano considera que la garantia de accesos es fundamental para eliminar
las barreras discriminatorias que generan desigualdad en Ecuador. En el pais existen brechas de
acceso entre el campo y la ciudad, ademas, quienes viven en el area rural, las personas con
discapacidad y las que sufren discriminaciones de tipo étnico, experimentan barreras de acceso
importantes que se han dado histéricamente y que aun persisten en el pais. La mejora de los
accesos a bienes y servicios publicos se logra universalizando los servicios de bienes superiores
y focalizando la atencion en los colectivos mas discriminados y excluidos. (Ministerio de

Desarrollo Social, 2014).

El Servicio de Proteccidn Social en Ecuador es un programa del gobierno nacional que
pertenece al Ministerio de Inclusién Econdmica y Social. Dicho servicio busca acompafiar y
asistir a los grupos del pais que se encuentran en situacion de vulnerabilidad mediante una
transferencia mensual de dinero. El objetivo es garantizar los derechos de estos grupos sociales,
entre los que se encuentran las madres jefas de familia con nifios y adolescentes menores de

edad, adultos mayores y personas discapacitadas. (MIES, s.f.).

Durante el periodo 2007-2017, la politica social en Ecuador se basaba en 4 ejes
fundamentales cuyo fin Gltimo es fortalecer el sistema de proteccion social en el pais. Las
grandes lineas estratégicas y prioridades de la politica social en Ecuador se resumen a

continuacion.
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GRAFICO N° 12 - LINEAS ESTRATEGICAS DE LA POLITICA SOCIAL EN ECUADOR
2007-2017

EJE 1: Enfoque de
derechos y
regimenes de
bienestar como
marco conceptual
de la politica social

EJE 4: La
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Fuente: Ministerio de Desarrollo Social, 2017
Elaborado por: Emily Calero

Segun el Ministerio Coordinador de Desarrollo (2017), en lo concerniente al primer eje
cabe mencionar que uno de los avances conceptuales, en cuanto a desarrollo social, fue impulsar
la transicion de una politica social residual, focalizada y asistencial hacia una politica social
integral, universal e incluyente. Esta concepcion de la politica social permitié orientar las
acciones del sector en la implementacion del enfoque de derechos, de inclusién econdémica y
social y de la promocién del desarrollo de capacidades y oportunidades. Se establece como

prioridad de la politica social, la reduccion de las desigualdades sociales, econémicas y
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territoriales mediante la construccion de un piso de proteccidn social que garantice la proteccion
integral de los grupos de atencion prioritaria.

En cuanto al segundo eje de accidn, cabe mencionar que se plantean tres pilares para la
implementacion de la politica social: proteccidn social, generacion de capacidades e inclusién
econdmica. El primero se refiere a las acciones dirigidas a la correccion de las desigualdades
estructurales. El segundo abarca las acciones relacionadas con la generacion de autonomia y el
fortalecimiento de capacidades, mediante politicas de universalizacion y mejoramiento de la
calidad de la educacidn y salud. El tercer y Gltimo pilar implica las acciones encaminadas a la
generacion de oportunidades mediante mecanismos de integracion al mercado laboral y al
sistema econdmico para poblacion vulnerable. En lo referente al eje 3, es importante recalcar que
la expansidn de coberturas y presencia territorial sienta las bases para mejorar la calidad de los
servicios. Esta prioridad de politica pablica identifica como problemaéticas centrales, la falta de
cobertura del sistema de proteccion social y la falta de acceso a servicios basicos para la
generacion de capacidades. Es en ese sentido que se plantea como prioridad de politica publica
en cuanto a expansion de cobertura de la proteccion social el aumento al monto del Bono de
Desarrollo Humano, el incremento de la cobertura de las pensiones y de los servicios de atencion
a personas adultas mayores y personas con discapacidad. En lo concerniente a acceso a servicios
basicos, se establece como prioridades de politica publica en educacion, el aumento de los afios
de escolaridad y la erradicacion del analfabetismo. En cuanto a la salud, la prioridad de la
politica pablica radica en la consolidacion y fortalecimiento del sistema de servicios de salud
fragmentado y segmentado, asi como la resolucién de problemas vinculados a la calidad de la
infraestructura. En lo referente al eje 4, cabe destacar que durante el periodo 2007-2017 se buscé

transversalizar diversas problematicas, como la desnutricion y el desarrollo infantil integral,
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problemas que Unicamente pueden ser resueltos mediante un esfuerzo coordinado, organizado y
coherente de los frentes sociales. (Ministerio de Desarrollo Coordinador, 2017).

Estos cuatro ejes representan las lineas directrices que guiaron la politica de desarrollo
social durante el periodo 2007-2017. Es en ese sentido que el Ministerio de Desarrollo Social

(2017) mencionaba que:

“La definicion de un nuevo marco conceptual fomenta nuevas formas (enfoque de derechos, régimen del
Buen Vivir) de pensar la politica social (eje 1), la vinculacién de la politica social con el &mbito
productivo a través del fomento de la inclusién econdmica (eje 2), la expansién masiva de la presencia
territorial de los servicios sociales y el fomento del acceso universal a los mismos (eje 3), la
implementacién de una vision intersectorial de la politica social a través de mecanismos que fomenten la
articulacion entre los sectores (eje 4).”

Después de haber abordado la proteccion social en Ecuador, en las lineas subsiguientes se
expondra sobre la proteccion social en Colombia. Segin Acosta et al (2015), el sistema de
proteccion social en Colombia ha pasado del asistencialismo a la promocion social, lo cual se ha
visto reflejado en el aumento de la calidad, la cobertura de los informales y el aseguramiento de
ingresos en la vejez en un marco de derecho para toda la poblacion. La ley 100 de 1993
contempla el bienestar como el fin Gltimo de los programas que buscan proteger a las personas
contra los riesgos de enfermedad o incapacidad o aquellos que comprometen la capacidad

econémica.

La ley 789 del 2002 define el Sistema de Proteccion Social de Colombia como un
conjunto de acciones publicas destinadas a reducir la vulnerabilidad y mejorar la calidad de vida
de la poblacién. Dicha ley propone garantizar los derechos a la salud, pensién y trabajo. Es en
ese sentido que el Sistema de Proteccion Social colombiano se forma a partir de cinco pilares
fundamentales que se basan en procesos de focalizacion, permitiendo asi priorizar las

intervenciones estatales. El grafico N° 13 muestra los pilares antedichos.
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GRAFICO N° 13 - PILARES FUNDAMENTALES DEL SISTEMA DE PROTECCION
SOCIAL EN COLOMBIA
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Fuente: DNP, 2012 & Mina, 2013
Elaborado por: Emily Calero

Segun el DNP (2012), el Sistema de Seguridad Social Integral constituye el pilar
fundamental, ya que tiene caracter universal y su finalidad es promover el aseguramiento de la
poblacion (por sus propios medios 0 mediante subsidios) a diferentes riesgos. Dicho sistema
gestiona acciones en el area de salud, pensiones y cuidados para adultos mayores. Asimismo, el
segundo pilar del sistema de proteccién colombiano es el Sistema Nacional de Bienestar
Familiar, coordinado por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar. El tercer pilar es el
Sistema de Proteccion Laboral, seguido por el Sistema de Formacion Profesional del Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA) y el Sistema de Compensacion Familiar, orientado a mejorar

las condiciones de vida de los afiliados a cajas de compensacion de bajos ingresos.

El Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 de Colombia, tiene como pilares
fundamentales la paz, la equidad y la educacidn. Para alcanzar dichos pilares, el gobierno

nacional establecié cinco estrategias transversales: (i) competitividad e infraestructura
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estratégica, (ii) movilidad social, (iii) transformacion del campo, (iv) seguridad, justicia y
democracia para la construccion de la paz, y (v) buen gobierno. (DNP, s.f.). Durante el periodo
2014-2018, el gobierno colombiano ha dado prioridad al fortalecimiento de la inclusion social,
mediante la oferta de programas de proteccion y promocion social articulada y focalizada,
realizando un registro consolidado de toda la oferta para detectar complementariedades,

duplicidades y vacios en la atencién a la poblacion. (DNP, 2015).

Una de las principales estrategias del gobierno nacional para combatir la pobreza extrema
y promover la movilidad social, es la Red para la Superacion de la Pobreza Extrema UNIDOS, la
misma que vincula a 1.474.360 familias, de las cuales 302.714 son victimas del desplazamiento
forzado por la violencia. Es importante también mencionar que con dicha red se involucraron
nuevos elementos como la innovacion social, la participacion comunitaria, la articulacion
efectiva de la inversion privada, con lo que se fortalecié los mecanismos de acompafiamiento
familiar y gestion de la oferta. Asimismo, el programa “Mas Familias en Accion” (el cual se
analizara posteriormente) junto con la Red UNIDOS son los programas de proteccién social que
mas aportan a la superacion de la pobreza en Colombia, asi como también contribuyen al
fortalecimiento del capital humano de las familias en condiciones de vulnerabilidad. (DNP,
2012). Después de haber presentado los antecedentes de la proteccion social en la region, asi
como en Ecuador y Colombia, en los subcapitulos siguientes se procedera a analizar los dos
programas de proteccion que son objeto de estudio, es decir, el “Bono de Desarrollo Humano™ en

Ecuador y “Mas Familias en Accion” en Colombia.

2.2. Bono de Desarrollo Humano
Los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas, tales como el Bono de

Desarrollo Humano en Ecuador, deben ser entendidos en el contexto del nuevo enfoque de
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proteccion social, que pasa de una visién asistencialista a una perspectiva que favorece la
movilidad social, asi como la generacion de estructuras sociales equitativas, y la reduccion de
vulnerabilidad para aquellos grupos que histéricamente han sido excluidos por el mercado. El
gobierno nacional del Ecuador durante el periodo 2013-2017 establecié que los PTMC tienen dos
objetivos. Por un lado, mejoran la formacién de capital humano de la nifiez y juventud en salud,
educacioén y nutricién. Por otro, dichos programas incrementan los ingresos de la poblacién pobre.
Es en ese sentido que en este subcapitulo se realiza un andlisis del programa “Bono de Desarrollo
Humano” en Ecuador, en cuanto al disefio, funcionamiento, beneficiarios y corresponsabilidades

del mismo. (MIES, 2016).

2.2.1. Disefoy funcionamiento del programa

Segun el Ministerio de Inclusién econdmica y Social de Ecuador (2016), este programa
de transferencia monetaria condicionada surgid en el pais en 1998 y se lo denominé “Bono
Solidario”. Su finalidad radicaba en la compensacion de familias mas pobres por la eliminacion
de subsidios al gas y combustibles, en otras palabras, este programa emerge inicialmente como
una respuesta de contencidn social a un grupo de medidas de shock de corte neoliberal. EI “Bono
Solidario” constituia una transferencia monetaria no condicionada pensada como una reparacion
a la poblacion no asalariada de hogares pobres por la eliminacion de los subsidios. En 2003,
surge lo que en la actualidad se conoce como Bono de Desarrollo Humano (BDH). Esta nueva
denominacion se da en el marco de la fusion de los programas “Bono Solidario” y “Beca
Escolar”. El objetivo primordial de este nuevo programa fue “mejorar la eficacia en la
focalizacion de la politica social, asi como la formacion de capital humano”. Desde el 2007, se
da inicio a un proceso de reconfiguracién del programa Bono de Desarrollo Humano con base en

las transformaciones constitucionales y politicas de la realidad ecuatoriana. En el marco del Plan
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Nacional para el Buen Vivir (2013-2017) y de la Estrategia Nacional para la Igualdad y
Erradicacion de la Pobreza, se reconceptualiza y redisefia el Bono de Desarrollo Humano como
un instrumento de “proteccion para la promocion social”, asociando asi la politica social con la
inclusién econdmica, aportando en la construccién de un piso de proteccion social que apunte a
la erradicacion de la pobreza en el corto plazo y a su sostenibilidad en el mediano plazo. EI BDH
en Ecuador se enmarca en el pilar no contributivo de proteccién social explicado anteriormente.
(MIES, 2016). ¢Qué es el bono de desarrollo humano? Otra vez, es mejor explicar los términos

desde su primera aparicion.

El Programa “Bono de Desarrollo Humano” durante el periodo 2013-2017 represento uno
de los ejes de la Agenda de Desarrollo Humano en Ecuador, constituyendo una transferencia
condicionada a la inversion en educacién y salud, dirigida a los hogares mas pobres. La
transferencia del Bono de Desarrollo Humano produce un incremento directo en el ingreso de la
familia beneficiaria afectando de manera positiva y directa a su consumo, ademas permite
sobrellevar de mejor manera situaciones adversas, reduciendo la vulnerabilidad del hogar. A
partir del 2007, el Ministerio de Inclusién Econdmica y Social es la institucidon encargada de la
implementacion de este programa. En la actualidad, el BDH esta dirigido a todas las familias
ecuatorianas que viven en situacion de pobreza extrema. (Larrea, 2013). La CEPAL (2010)
menciona que se entiende por pobreza extrema a la situacién en la que no se dispone de los
recursos que permitan satisfacer al menos las necesidades basicas de alimentacién. Es decir, se
considera como pobres extremos a aquellas personas que residen en hogares cuyos ingresos no
alcanzan para adquirir una canasta basica de alimentos. Segun el INEC (2017), la pobreza
extrema afecta al 17.8% de ecuatorianos en el area rural, mientras que en el area urbana al 3.9%

de la poblacién y a nivel nacional al 8.4%.
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Segun Martinez et al (2017), el objetivo del Bono de Desarrollo Humano es incentivar la
acumulacion de capital humano y evitar la persistencia de la pobreza mediante la entrega de
transferencias monetarias a las familias. Dicho de otro modo, el programa busca garantizar un
nivel minimo de consumo en las familias y promover que éstas inviertan en educacion y salud de
menores de 18 afios. EI BDH consiste en una transferencia monetaria condicionada mensual de
USD 50, conceptualizada para cubrir vulnerabilidades relacionadas a la situacion econémica del
nucleo familiar. La transferencia se la realiza al representante de las familias vulnerables, de
preferencia a la mujer jefa de hogar o conyuge, o a aquella persona que tiene como

responsabilidad las decisiones de compra. (Ponce et al, 2013).

El Bono de Desarrollo Humano constituye una transferencia monetaria condicionada,
focalizada, con corresponsabilidad de los padres, dirigida a madres con hijos entre 5y 17 afios,
quienes deben estar matriculados en la escuela y tener una asistencia del 75%, adicionalmente,
los nifios y nifias menores de a un afio deben asistir al menos a un control preventivo de salud
cada dos meses y los nifios y nifias entre 1 y 5 afios deben asistir al menos a un control
preventivo de salud cada seis meses. (MIES, 2016). Las transferencias monetarias condicionadas
no solo benefician al individuo que las percibe, sino a toda su familia, dado que, por un lado,
elevan el nivel de consumo de la familia, y por otro, promueven el incremento del capital

humano de los hijos, representando asi una parte significativa del bienestar de las familias.

2.2.2. Grupos beneficiarios: criterios de elegibilidad
Aunque el programa estaba dirigido originalmente a hogares en situacién de pobreza, a
partir del 2014 ajust6 su poblacion objetivo exclusivamente para hogares que se encuentran en

situacion de pobreza extrema. Para identificar a los beneficiarios potenciales, el MIES se basa en
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el indice de Bienestar®, método que permite estimar los ingresos de las familias utilizando como
referencia la informacion socioecondmica recogida en el Registro Social. (Martinez et al, 2017).
Segun Martinez et al (2017), el instrumento empleado en la focalizacion y seleccién de los
beneficiarios del programa es el Registro Social, que también sirve para identificar a los
beneficiarios de otros programas sociales. La gestion del Registro Social dependia del Ministerio
Coordinador de Desarrollo Social (MCDS), es asi que dicho ministerio coordinaba las acciones
junto con el MIES (ministerio encargado de la implementacién del Bono de Desarrollo
Humano). El proceso de focalizacion se lleva a cabo en dos fases. La primera fase implica una
focalizacion geografica que identifica los sectores censales mas pobres del Ecuador. Mientras
que la segunda fase se realiza a nivel de los hogares en los sectores censales identificados en la
etapa anterior. Para elegir los sectores censales mas pobres, en la primera fase, se utiliza la
informacion cartografica del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) y el indice de
Necesidades Basicas Insatisfechas propuesto por la Comunidad Andina de Naciones. Con base
en dicha informacion, se eligen los sectores censales donde la incidencia de la pobreza es mayor
al 50%. Martinez et al (2017) mencionan que en el Gltimo levantamiento de informacion

socioecondmica que se implement6 en 2013, se identificaron 24.482 sectores censales.

Posteriormente, en la segunda etapa se aplican encuestas para construir un registro de
cada una de las familias que residen en los sectores censales, para de esa manera calificar su
situacion econdmica y poder identificar a los beneficiarios potenciales. Existe un procedimiento
de inscripcién por demanda en las oficinas del MIES, lo que permite que los hogares que residen

en sectores censales que no son identificados como pobres puedan solicitar su participacion en el

9 El Indice de Bienestar es una prueba aproximada de medios (proxy means test o PMT) que emplea la técnica
estadistica de componentes principales no lineales. Con esta técnica se combinan y ponderan 34 variables de la
encuesta que incluye informacion relativa a las caracteristicas de la vivienda, acceso a servicios, disponibilidad de
bienes, composicion familiar y niveles de educacion.
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BDH. La aplicacion de encuestas a los hogares que se encuentran en los sectores censales
identificados se implementa en dos modalidades segun la densidad de viviendas en el sector
censal. En la mayoria de los casos se emplea la modalidad de barrido en la que se ejecutan
operativos de campo en los que se visita a los hogares en sus propias viviendas. Cuando los
sectores censales son muy dispersos como en la Amazonia, se emplea la modalidad por
convocatoria se cita a las familias mediante una autoridad loca para que acudan a un sitio publico

donde se llevan a cabo las encuestas. (MIES, 2016).

Una vez que se recopila la informacion socioecondémica de los hogares y se integra en el
Registro Social, se calcula el indice de Bienestar para cada una de las familias. Dicho indice
toma valores que van del 0 al 100, donde 100 es el nivel mas alto de bienestar. Cabe mencionar
que la linea de pobreza extrema fue de US$ 47 por persona al mes, es asi que se estima que la
pobreza extrema afectaba alrededor del 7,8% de la poblacion ecuatoriana en 2013. (MIES,
2013). La imagen N° 4 muestra que la variacion de la pobreza extrema a nivel nacional entre
2016 y 2017 no es significativa, puesto que disminuy6 0.2 puntos porcentuales, pasando de 8.6%

en junio del 2016 a 8.4% en junio del 2017.
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IMAGEN N° 4 - EVOLUCION DE LA POBREZA EXTREMA EN ECUADOR 2007-2017
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Fuente: INEC, 2017
Después de identificar a los beneficiarios potencialmente elegibles para el Bono de

Desarrollo Humano, el MIES recibe la base de datos del Registro Social. EI MIES aplica los

criterios de seleccion del programa y conforma la base de datos de beneficiarios activos al pago.

Las familias deben averiguar si fueron o no elegidas para participar en el programa, dado que no
existe un proceso de inscripcion al BDH. Es en ese sentido que el gobierno pone a disposicion
varios canales de atencion al pablico, incluyendo el centro de atencion telefonica, la pagina web
del Registro Social y las oficinas locales del Ministerio de Inclusién Econémica y Social.
(Martinez et al, 2017). La imagen N° 5 presenta el numero de familias beneficiarias del Bono de
Desarrollo Humano segun su ubicacién geogréfica, la cual se encuentra categorizada en zonas de
planificacion®. En ese sentido, la zona 1 incluye las provincias de Carchi, Esmeraldas, Imbabura
y Sucumbios. La zona 2 abarca Napo, Pichincha (sin Quito) y Francisco de Orellana. La zona 3

contiene a las provincias de Cotopaxi, Chimborazo, Pastaza y Tungurahua. Mientras que la zona

10 |as zonas de planificacién en Ecuador constituyen entes de organizacién administrativa conformados por

provincias conjuntas cuyo objetivo es descentralizar las actividades administrativas del Estado ecuatoriano.
(SENPLADES, 2016).
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4 incluye a Manabi y Santo Domingo de los Tsachilas. La zona 5 abarca a las provincias de
Bolivar, Guayas (sin Guayaquil), Los Rios, Galapagos y Santa Elena. La zona 7 contiene a Loja,
El Oro, y Zamora Chinchipe. Finalmente, las zonas 8 y 9 abarcan a las ciudades mas grandes del

pais, es decir, Guayaquil y Quito, respectivamente.

IMAGEN N° 5 - PERSONAS HABILITADAS AL PAGO DEL BDH Y PENSIONES
POR ZONA DE PLANIFICACION

BDH = ADULTOS MAYORES  m PERSONAS CON DISCAPACIDAD
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Fuente: MIES, 2014

Como se menciono anteriormente, la estructura de incentivos monetarios del Bono de
Desarrollo Humano implica un tnico bono mensual de US$ 50 que se paga todos los meses del
afio. A diferencia de otros PTMC de la regién, el monto del BDH no depende del nimero de
nifios que integran el hogar ni la edad o grado escolar que cursan. EI BDH no emite una tarjeta
electronica, y los beneficiarios no tienen una cuenta bancaria ni virtual para dicho fin especifico.
No obstante, el sistema de pagos del BDH pone a disposicion de los beneficiarios una amplia red
de puntos de pago y ha alcanzado la participacion de alrededor de veinte instituciones
financieras, incluyendo cooperativas rurales. El centro del sistema de pagos es una base de datos

administrada por el MIES. Asimismo, se debe mencionar que el calendario de pagos del BDH es
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sencillo. Los beneficiarios pueden acudir cuando el nimero del dia coincida con el ultimo
numero de cédula del beneficiario. Por ejemplo, los receptores cuyo Gltimo nimero de cédula es
el 1 pueden realizar sus retiros los dias 1, 11, 21 y 31, ademaés de todos los fines de semana. Bajo
este calendario, los beneficiarios tienen una disponibilidad promedio de doce dias al mes para

cobrar el BDH. (Martinez, 2016).

2.2.3. Corresponsabilidades, medios de verificacion y suspensiones de las transferencias
La reconceptualizacion del BDH implico la profundizacion de categorias que reflejen una
transformacion de la realidad que logre romper la pobreza. De alli, la corresponsabilidad dentro
del programa “Bono de Desarrollo Humano™ se concibe como un principio fundamental, en
donde el Estado, la familia, la comunidad y la sociedad interactan en un marco de acuerdos
participativos para la construccion del Buen Vivir. (Buitron, 2015). Es asi que el BDH implica
que la nocion de condicionalidad sea concebida desde la l6gica de la corresponsabilidad en el
cumplimiento de: salud prenatal e infantil, salud sexual y reproductiva, educacion, vivienda,
erradicacion en el acceso y ejercicio de derechos. La condicionalidad de la transferencia se
vincula al bienestar de los nifios del hogar beneficiario de dicha transferencia, mediante la
condicion de que los representantes del ndcleo familiar lleven a los nifios a controles medicos a
cualquier Centro de Salud perteneciente al Ministerio de Salud Publica y a la matriculacion de
los nifios en un Centro Escolar del Ministerio de Educacion. El sustento principal de este
condicionamiento es que el circulo de pobreza y la pobreza extrema se rompe a traves del acceso

de los miembros de la familia a educacion, salud e ingresos. (Chiriboga, 2016).

Las transferencias monetarias condicionadas constituyen un nuevo enfoque del piso de
proteccion social. A diferencia de las transferencias monetarias sin condicionalidad, las

transferencias condicionadas no solo ayudan a reducir la pobreza, sino también buscan invertir
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en el capital humano de los nifios y nifias mediante la condicionalidad de la salud y educacion.
Las transferencias monetarias condicionadas tienen el objetivo de incidir en el fortalecimiento de
las capacidades de los nifios y nifias para poder romper el circulo de la pobreza intergeneracional,

aquella que se hereda de padres a hijos.

A pesar de que el Bono de Desarrollo Humano fue disefiado como un PTMC, no se ha
implementado un proceso para dar seguimiento de forma sistematica al cumplimiento de las
corresponsabilidades, y no se han aplicado suspensiones en el pago de la transferencia sobre
aquellos beneficiarios que las incumplen. Es importante mencionar que los receptores del BDH
son informados acerca de las corresponsabilidades especificas que deben cumplir mediante
campafias de comunicacion nacionales. (Armas, 2005). Dichas corresponsabilidades, asi como
las consecuencias de su incumplimiento fueron establecidas en 2003 y modificadas en 2013,
incluyendo asi corresponsabilidades relacionadas con la vivienda de los beneficiarios, el trabajo

y la mendicidad infantil.

A continuacidn, se explican las corresponsabilidades que, por disefio, deben cumplir los
beneficiarios del BDH. En cuanto a la salud, los hogares que se benefician del BDH deben
cumplir con una serie de corresponsabilidades que se alinean a las prioridades de politica del
Ministerio de Salud Publica, las cuales se encuentran establecidas en el marco normativo vigente
del MIES (Martinez, 2016). Las mujeres embarazadas deben cumplir con cinco consultas
prenatales, los nifios menores de cinco afios deben asistir a una serie de controles de salud de
acuerdo a su edad y los integrantes del hogar en edad fértil deben asistir, por lo menos, a una
charla anual sobre planificacién familiar. La imagen N° 6 proporciona detalles de la frecuencia

de controles de salud.
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IMAGEN N° 6 - FRECUENCIA DE VISITAS DE SALUD SEGUN EL MIEMBRO
DEL HOGAR

Miembro del hogar Consultas de salud necesarias

2 consultas en el primer cuatrimestre

Mujeres embarazadas 2 consultas en el segundo cuatrimestre

1 consulta al final del embarazo

2 consultas de 0 a 4 meses de edad

Nifios menores de 1 afio 2 consultas entre 5 y 8 meses

2 consultas entre 9 y 12 meses de edad

Ninos menores de 5 anos Minimo 2 consultas anuales

Asistencia al menos a una charla anual

Personas en edad fértil sobre planificacion familiar

Fuente: Martinez et al, 2017 & MIES, 2013

En caso de incumplimiento de las corresponsabilidades establecidas en cuanto a la salud,
el disefio del programa previene las sanciones con severidad progresiva. Existen algunos
registros administrativos de apoyo que se emplean con el fin de dar seguimiento al cumplimiento
de las corresponsabilidades de salud, tales como la historia clinica, asi como el carné de salud
para los nifios. La imagen N° 7 sintetiza algunos aspectos relacionados a la corresponsabilidad de

salud.

IMAGEN N° 7 - COMPARACION DE LAS CORRESPONSABILIDADES EN
SALUD 2003 - 2013

Corresponsabilidades

Una visita bimestral por cada miembro
menor de 6 afios y mujeres embarazadas

La frecuencia de las visitas varia para cada
uno de los miembros de la familia (Tabla 3)

Miembros de la familia que
tienen que cumplir
corresponsabilidades

Nifios menores de 6 afios y mujeres
embarazadas

Nifios menores de 6 afios, mujeres
embarazadas y personas en edad fértil

Periodo de control

Bimestral

Bimestral

Instrumento de control de
la corresponsabilidad

Cartilla tnica de verificacién™

Camné de salud de la nifia/camné de salud
del nifio"

Unidad de prestacion de

corresponsabilidad

s Unidad de salud Unidad de salud
servicios
Primer incumplimiento: advertencia
Segundo incumplimiento: 20% del valor de
Sancion por no cumplir la la trans_ferenc@ .
usS$ 6 Tercer incumplimiento: 40% del valor de la

transferencia
Cuarto incumplimiento: suspension de la
transferencia

Fuente: Martinez et al, 2017 & MIES, 2013
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En cuanto a educacion, todos los integrantes de los hogares beneficiarios del BDH que
tengan entre 5 y 18 afios deben estar inscritos en la escuela y asistir regularmente a la educacién
general basica o al bachillerato!!, segiin la reglamentacion vigente a partir del 2013. EI MIES
establecio también sanciones por incumplimiento. Es en ese sentido que, no inscribirse al grado
escolar implica una reduccién de la transferencia del 50% Yy no asistir regularmente a clases
conlleva la suspension del pago de la transferencia. La condicion minima de asistencia regular a
clases es del 80% de la asistencia anual. La imagen N° 8 compara los cambios en cuanto a las

corresponsabilidades en el ambito de la educacion entre 2003 y 2013.

IMAGEN N° 8 — CAMBIOS EN LAS CORRESPONSABILIDADES DE EDUCACION

Corresponsabilidades

Asistir regularmente a clases
(maximo cuatro faltas en el
bimestre, excluyendo las
faltas justificadas)

Inscribirse y asistir con
regularidad a la escuela (al
menos un 80% de asistencia
anual)

Miembros de la familia que tienen
que cumplir corresponsabilidades

Nifos de entre 6 y 16 afios
cumplidos

Nifios y adolescentes de 5 a
18 afios

Periodo de control

Bimensual

Anual

Instrumento de control de la
corresponsabilidad

Cartilla Unica de verificacion'”

Visitas a planteles educativos

Unidad de prestacion de servicios

Escuelas publicas

Unidad educativa

Instrumento de verificacion de la
autenticidad de la informacién de
la cartilla

Registro de asistencia a la
escuela

Registro de asistencia a la
escuela

Sancion por no cumplir la
corresponsabilidad

Uss 6

50% si no se inscribe a la
escuela y suspension definitiva
si no asiste a la escuela

Fuente: Martinez et al, 2017 & MIES, 2013

A mas de las corresponsabilidades mencionadas anteriormente, en cuanto a salud y a
educacidn, en 2013 se agregaron condiciones en lo referente a las areas de vivienda y de trabajo
infantil. Es asi que las familias tienen el compromiso de abstenerse de construir viviendas o

cualquier tipo de edificaciones en zonas inundables y de deslaves o invadir terrenos. Se establece

11 En Ecuador, la educacion general bésica abarca diez grados escolares: incluye un afio de educacién preparatoria a
la que ingresan nifios de cinco afios, 3 grados de educacion bésica elemental, 3 grados de educacién basica media y
3 grados de educacion basica superior. Después de haber concluido la educacién bésica se da paso al bachillerato
general unificado que comprende 3 afios de estudios.
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que la penalidad por incumplir cualquiera de las condiciones antes mencionadas es la suspension
temporal o definitiva del BDH. Asimismo, los padres adquieren el compromiso de que los nifios
menores de 15 afios no trabajen ni mendiguen. No obstante, no existen registros administrativos

ni mecanismos que se implementen para verificar el cumplimiento de dichas

corresponsabilidades. (Martinez, 2016).

2.3.  Mas Familias en Accion en Colombia

Los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas (PTMC) forman parte del
Sistema de Promocién Social en Colombia, y son ejecutados por varias instituciones, tales como
el Departamento para la Prosperidad Social (DPS) y el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF). “Mas Familias en Accion” constituye el principal programa no contributivo de
transferencias monetarias condicionadas en Colombia, cuyo objetivo es proporcionar asistencia
monetaria condicional a las familias mas pobres del pais, poblacion que en 2011 representaba el
49.7% del total de habitantes. Es por ello que, después de haber discutido sobre el programa
“Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador, en este subcapitulo se realiza un analisis del
programa “M4és Familias en Accion” en Colombia en cuanto a su disefio, funcionamiento, grupos

beneficiarios y corresponsabilidades.

2.3.1. Diseioy funcionamiento del programa

El programa, que actualmente tiene la denominacion de “Mas Familias en Accion”, fue
implementado en un principio en 2001, y fue gestionado por la entidad gubernamental “Accion
Social”. “Mas Familias en Accion” esta dirigido a nucleos familiares con nifios menores de 18
afios, pertenecientes al nivel uno del Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de
Programas Sociales (SISBEN), desplazados o pertenecientes a pueblos indigenas. La

transferencia monetaria busca mejorar la situacién nutricional de los nifios menores de siete afios
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e impulsar la retencién escolar de los que tienen entre 7 y 18 afios. En el afio 2011, las familias
con nifios o nifias menores de siete afios recibian un subsidio monetario de 50.000 pesos
colombianos, equivalente a 27 USD, lo que representaba alrededor del 10% del salario minimo.
De manera similar, en el caso de las familias con hijos entre 7 y 18 afios este subsidio rodeaba
los 20.000 pesos colombianos (correspondiente a 11 USD) y 60.000 pesos colombianos (33
USD), lo que representaba entre el 4% y el 12% del salario minimo. (Mina, 2013). MFA
inicialmente se disefi6 como un programa temporal enfocado en municipios rurales y pequefios,

es decir, aquellos con menos de 100 mil habitantes.

IMAGEN N° 9 — INCIDENCIA DE LA POBREZA EN COLOMBIA DURANTE
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Fuente: DANE, 2019

La imagen N° 9 ilustra la incidencia de la pobreza en Colombia durante el periodo 2002-
2017. La incidencia de la pobreza mide el porcentaje de la poblacién colombiana que percibe un
ingreso per capita por debajo de la linea de pobreza en relacion al total de la poblacién. Como se

observa en la imagen, en 2017, el porcentaje de personas bajo el umbral de la pobreza fue del
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26.9% con respecto al total de la poblacién nacional. La incidencia de la pobreza a nivel nacional

disminuyo 1.1 puntos porcentuales entre 2016 y 2017.

Con base en los niveles de pobreza referidos en la imagen precedente, se sostiene que el

objetivo del programa “Mas Familias en Accidon” es:

“contribuir a la reduccion, superacion y prevencion de la pobreza y la desigualdad de
ingresos, a la formacion de capital humano y al mejoramiento de las condiciones de vida
de las familias pobres y vulnerables mediante un complemento al ingreso.” (DPS, 2013).

Segtin Angulo (2016), el programa “Mas Familias en Accién” ha contribuido a disminuir
la pobreza y a mitigar la desigualdad social. Es en ese sentido que el reciente disefio del
programa, implementado entre 2012 y 2013, busca afinar la estrategia y contribuir a la
disminucion de dichas disparidades regionales. Tal es el caso que después del redisefio, el valor
de las transferencias es mayor en municipios rurales y con mayor incidencia de pobreza
multidimensional?. Es importante también mencionar que, a partir de este redisefio, se cambio la
denominacion del programa. Pasando de “Familias en Accion” a “Més Familias en Accion". El
programa “M4és Familias en Accidén” es ejecutado por el Departamento para Prosperidad Social
(DPS). Previamente era ejecutado por Agencia Presidencial para la Accion Social y la
Cooperacion Internacional. Como se explico en el capitulo anterior, dicha agencia se transformé
en un departamento administrativo a finales del 2011, con el fin de reforzar la politica social en
Colombia. El programa “Mas Familias en Accion” constituye el componente mas importante del
Sistema de Promocion Social de dicho pais, dado que se orienta a promover que la poblacién

mas pobre y vulnerable acceda a sus derechos fundamentales y al sistema de proteccion social.

12 | a Pobreza Multidimensional mide la incidencia, brecha y severidad de la pobreza desde un enfoque
multidimensional: (i) educacidn, (ii) condiciones de la nifiez y juventud, (iii) trabajo, (iv) salud y (v) servicios
publicos domiciliarios y condiciones de vivienda.
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El presupuesto del programa en 2014 fue de 2.27 billones de pesos colombianos, lo que es

equivalente a 1.149 millones de ddlares. (Medellin & Sanchez, 2015).

2.3.2. Grupos beneficiarios: criterios de elegibilidad y cobertura

Segun Llano (2014), 2.7 millones de familias reciben beneficios asociados a la asistencia
escolar y a chequeos de salud en Colombia. La poblacion objetivo de MFA son todas las familias
en condicion de pobreza y vulnerabilidad con integrantes de 18 afios. Es en ese sentido que la
condicion de pobreza se define empleando un indice multidimensional que estima el estandar de
vida de las familias. Son elegibles aquellas familias calificadas como pobres segun su puntaje en
el SISBEN (Sistema de Seleccidn de Beneficiarios de Programas Sociales). Asimismo, son
elegibles todas las familias en situaciones de especial vulnerabilidad, incluyendo pobreza
extrema, desplazamiento forzado y pertenencia a comunidades indigenas. En los casos
antedichos, todas las familias con menores de 18 afios enlistadas en los registros oficiales como
vulnerables son elegibles para ser beneficiarias del programa, independientemente de su puntaje.
Segun el DPS (2017), el 55% de los beneficiarios de MFA ingresaron al programa considerando
su puntaje del SISBEN, mientras que el 22% entré por estar registrados en la Red Unidos, el
19% por ser victimas de desplazamiento y el 4% por pertenecer al censo indigena. (Urrutia,
2018).

El SISBEN constituye un instrumento de focalizacion a cargo del Departamento Nacional
de Planeacion que identifica los beneficiarios potenciales y es empleado por los programas
sociales de Colombia. La version vigente para estimar el indice SISBEN permite estimar el
estandar de vida, dicha metodologia utiliza una nocion de pobreza multidimensional y se

fundamenta en el enfoque de capacidades de Amartya Sen. EI SISBEN incluye cuatro
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dimensiones: salud, educacion, vivienda y vulnerabilidad. A continuacion, se muestra las
variables consideradas en cada una de las dimensiones.

TABLA N° 1 - COMPONENTES DEL SISBEN

SALUD EDUCACION VIVIENDA VULNERABILIDAD

Condicién de % de adultos que son Tipo de vivienda Individual:
discapacidad analfabetos
Padre % de inasistencia Tipo de fuente de agua para NUmero de personas en el hogar
adolescente escolar consumo
Atraso escolar Tipo de conexion del sanitario Género del jefe de hogar
% de nifios trabajando Sanitario de uso exclusivo Tasa de dependencia
demogréfica
% de adultos con Material de pisos Tenencia de activos

secundaria incompleta o
menos escolaridad

Material de las paredes Contexto municipal:
Tipo de manejo de basura 'y Tasa de mortalidad infantil
desperdicios
Tipo de combustible para Tasa de homicidios
cocinar
Condicion de hacinamiento Tasa de cobertura neta por nivel
educativo

% de familias que utilizan los
servicios de salud general en
caso de necesidad

Fuente: Medellin & Sanchez, 2015
Elaborado por: Emily Calero

Cabe mencionar que el valor del SISBEN va de 0 a 100, donde cero constituye la mayor

condicion de pobreza y vulnerabilidad. Dicho indice se estima de manera independiente para tres

conjuntos geograficos: 14 ciudades principales, el resto de zonas urbanas y zonas rurales. Los
puntos de corte para definir la elegibilidad a los programas sociales se establecen por cada uno
de ellos. Es asi que en el caso de “Mas Familias en Accion”, los puntos de corte para cada area

geogréafica se muestran a continuacion:
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TABLA N° 2 - PUNTOS DE CORTE DEL SISBEN PARA INSCRIPCION A MFA

Area 1. Ciudades 14 ciudades principales, excluyendo &rea metropolitana: Bogota, 0-30,56
Principales Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena, Bucaramanga, Cucuta,

Ibagué, Pereira, Villavicencio, Pasto, Monteria, Manizales y Santa

Marta.
Area 2. Resto Compuesto por las zonas urbanas diferentes a las 14 principales 0-32,20
Urbano ciudades, los centros poblados y la zona rural alrededor de las

ciudades principales.
Area 3. Zonas Zonas rurales diferentes a la zona rural alrededor de las ciudades 0-29,03
Rurales principales.

Fuente: Medellin & Sanchez, 2015
Elaborado por: Emily Calero

Se debe mencionar también que para recolectar la informacion socioecondémica de las
familias se utiliza la ficha de Clasificacién Socioeconémica. Dicha informacidn es recogida
mediante operativos de campo en todos los municipios del pais. EI Departamento Nacional de
Planeacidn es el responsable de administrar el SISBEN. El objetivo del proceso de inscripcion es
incorporar formalmente a las familias que han sido identificadas como beneficiarias potenciales
del programa “Mas Familias en Accidon”. Durante este proceso, las familias deciden de manera
voluntaria participar en el programa y deben presentar documentacion oficial, proporcionar
informacion socioeconémica complementaria y firmar un acuerdo de corresponsabilidad.

(CEPAL, s.f.).

El programa “Maés Familias en Accion” entrega transferencias monetarias de manera
bimestral segun el cumplimiento de compromisos de salud y educacion. El valor de la
transferencia monetaria que recibe una familia depende de varios factores: la ubicacion
geografica de la familia — es decir, a qué municipio pertenece — el nimero y la edad de los nifios
y jovenes que pertenecen a la familia y el grado escolar que cursan. Los valores de los incentivos

de salud y educacion segun el grupo municipal se sintetizan a continuacion:
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TABLA N° 3 - MONTOS TRANSFERIDOS BIMESTRALMENTE EN SALUD Y
EDUCACION SEGUN EL GRUPO MUNICIPAL EN 2015

Educacion

Grupo Nifios de 0-7  Preescolar Bésica Bésica Bésica Media
. p afios (grado de Primaria Secundaria Secundaria (grado 11)
Municipal transicion)  (grados 1-5)  (grados 6-8) (grado 9) y
Media (grado
10)
1 63.525 0 0 26.475 31.775 47.650
2 63.525 21.175 10.600 26.475 31.775 47.650
3 63.525 21.175 15.900 31.775 37.050 52.950
4 74.100 21.175 15.900 37.050 42.350 58.225

Fuente: DPS, 2014
Elaborado por: Emily Calero

En cuanto a la ubicacion geografica, el valor de la transferencia es mayor para los
municipios mas vulnerables. Al respecto, es importante mencionar que los municipios en
Colombia se dividen en cuatro grupos segun su nivel de urbanizacion y la incidencia de la
pobreza multidimensional. Los grupos 1y 2 estan integrados por grandes ciudades'* y se
establecen por un criterio de grado de urbanizacion. Por el contrario, los grupos 3 y 4 se definen
segun la incidencia de la pobreza determinada por el indice de Pobreza Multidimensional (IPM).
Mientras que en los municipios del grupo 3 la incidencia de pobreza multidimensional es menor
al 70% y en los del grupo 4 es del 70% o mayor. Cabe destacar que las comunidades indigenas y
las personas registradas como victimas de desplazamiento forzado reciben montos establecidos
para el grupo mas vulnerable (grupo 4), independientemente de su ubicacion geogréafica. (Nupia,

2011).

13 L os montos se encuentran expresados en la moneda local del pais bajo analisis, es decir, en pesos colombianos. La
tasa representativa del mercado promedio en 2013 fue de 1.869 pesos colombianos por délar estadounidense. (DPS,
2014)

14 El grupo 1 esta formado por Bogota. Mientras que el grupo 2 esta formado por: Clcuta, Ibagué, Cali,

Barranquilla, Cartagena, Monteria, Pasto, Pereira, Villavicencio, Tunja, Florencia, Popayan, Valledupar, Neiva,
Santa Marta, Armenia, Sincelejo, San Andrés, Medellin, Bucaramanga, Manizales.

72



La entrega de transferencias se lleva a cabo durante el ltimo mes de cada bimestre. No
obstante, dado el tiempo necesario para realizar el proceso de verificacion de las
corresponsabilidades y la entrega de transferencia, existe un rezago entre el bimestre en que las
familias cumplen con las corresponsabilidades y el bimestre en que reciben los incentivos
correspondientes. El disefio actual del programa busca garantizar que los incentivos econémicos

se transfieran eficiente y oportunamente en el municipio de residencia de los beneficiarios.

2.3.3. Corresponsabilidades, medios de verificacion y suspensiones de las transferencias

La verificacion de corresponsabilidades es el proceso que se emplea para comprobar que
las familias beneficiarias del programa MFA cumplan con los compromisos adquiridos. Dicho
proceso se lleva a cabo cada dos meses por las instituciones de educacién y salud; y solo en
casos especiales mediante el enlace municipal. Independientemente de la institucion que registre
el cumplimiento o incumplimiento de las corresponsabilidades, el registro se realizar
directamente en el SIFA®,

Segun las reglas operativas del programa, las familias cumplen con las
corresponsabilidades educativas si los nifios adolescentes de entre 5 y 18 afios se encuentran
inscritos en el grado escolar que les corresponde segun su edad (ver anexo N° 9) y cumplen con
el porcentaje requerido de asistencia a clases. Cabe mencionar que los nifios y adolescentes
pueden asistir a cualquier entidad educativa publica o privada registrada en el Directorio de
Establecimientos Educativos del Ministerio de Educacion Nacional (DUE). La verificacion del
cumplimiento de las corresponsabilidades de educacidn se lleva a cabo en dos fases: una de
preparacion, en la cual se actualiza la informacion escolar de cada nifio, y otra de verificacion de

asistencia. Durante la primera fase se comprueba el establecimiento educativo, la sede, la jornada

15 Sistema de Informacion de Familias en Accion.
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y el grado escolar al que estan inscritos los menores registrados como becarios'® de MFA. La
actualizacion se lleva a cabo de manera masiva durante los primeros dos meses de cada afio
escolar mientras los procesos de inscripcién masiva al programa estan operativos. EI programa
MPFA identifica a los nifios y adolescentes pertenecientes a las familias beneficiarias en el SIFA 'y
coteja la informacidn con el Sistema Integrado de Matriculas (SIMAT) del Ministerio de
Educacién Nacional. La segunda fase, la de verificacién de asistencia, se realiza de manera
bimestral durante los diez meses de clases del calendario escolar. Esta corresponsabilidad se
cumple cuando un becario asiste al menos al 80% de las clases, sin incluir las faltas debidamente
justificadas. (DPS, 2017).

De manera similar, las corresponsabilidades en salud se encuentran establecidas en el
manual operativo del programa “Mas Familias en Accion”. Las familias deben cumplir con
dichas corresponsabilidades si los nifios menores de 7 afios asisten a consultas médicas de
control de crecimiento y desarrollo. La inscripcion a estos controles debe llevarse a cabo al
momento del nacimiento de los nifios o cuando la familia se incorpora al programa MFA. Desde
2015, el proceso de verificacion es mas estricto. Si un menor no asiste a una cita médica
obligatoria en un bimestre, se suspenden temporalmente los pagos de incentivos de salud. Los
pagos se suspenden hasta que la familia lleve al nifio a consulta médica. Para sintetizar, una
familia cumple con la corresponsabilidad de salud de un menor — en un bimestre — en las
siguientes situaciones: (1) cuando el menor tiene una cita obligatoria durante el bimestre y asiste

a la cita correspondiente, (2) cuando el menor que tenia cita obligatoria pendiente de periodos

16 Se emplea el término “becario” para referirse a los nifios y adolescentes que deben cumplir con las
corresponsabilidades de educacidn. Aunque la edad méaxima para ser becario es 18 afios, los jovenes de hasta 20
afios que ya son beneficiarios y que estudian educacion media pueden continuar siendo becarios.
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anteriores asiste a la consulta médica durante el bimestre, (3) cuando un menor no asiste a la cita
médica durante el bimestre, pero no tiene pendiente ninguna cita obligatoria. (DPS, 2017).

A una familia se la puede desvincular del programa por cuatro razones especificas. La
primera es cuando mejora su situacion socioecondémica. La segunda causal de desvinculacion es
cuando cambia la estructura de la familia, es decir cuando no hay al menos un menor de 18 afios
dentro del nucleo familiar o un menor de 20 afios cursando la educacion media. El tercer motivo
por el que una familia podria desvincularse del programa es cuando no cumple con las
condiciones de salud o educacion de forma sistematica. La cuarta razon implica el haber
comprobado que se presento informacion falsa al programa. En los casos mencionados, excepto
cuando mejora la condicion socioecondmica de la familia, se interrumpe (suspende) el pago de
las transferencias por un periodo antes de excluir a una familia del programa.

GRAFICO N° 14 — SITUACIONES POR LAS QUE SE SUSPENDE EL PAGO DE
TRANSFERENCIAS

Cuando a partir de la
base de datos de la
Registraduria Nacional
del Estado Civil se infiere
el fallecimiento de un
menor o de la/el titular.

Cuando hay sospecha de
la familia proporcioné
informacién fundamental
para el pago de la
transferencia que es falsa
0 inexacta.

Cuando algun integrante
aparece mas de una vez
en el registro del SIFA.

Cuando un menor de 7

afios no cumple con las

condiciones de salud un
bimestre.

Cuando se incumplen los
compromisos de
educacioén durante tres
periodos consecutivos.

Fuente: DPS, 2013.
Elaborado por: Emily Calero

Ademas de lo explicado a lo largo del presente subcapitulo, es necesario mencionar que
el Anexo N° 10 proporciona un resumen del funcionamiento en términos generales del programa

MFA. En conclusidn, en este capitulo se realizé un analisis de los fundamentos teoricos de la
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proteccion social, asi como de los antecedentes de proteccion social en la region y
particularmente en Ecuador y Colombia. Lo anterior representd un preambulo para dar paso a la
presentacion de los PTMC, que son objeto de estudio de esta investigacion, es decir, el programa
“Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador y “Més Familias en Accién” en Colombia. Es en ese
sentido que también se explicé aspectos de dichos programas, tales como: su disefio,
funcionamiento, grupos beneficiarios, criterios de elegibilidad, cobertura, corresponsabilidades,
medios de verificacion y suspension de las transferencias. Es decir, se realiz un analisis de los
programas tanto para el caso ecuatoriano como para el colombiano, con la finalidad de
comprender la manera en la que dichos programas se implementan en sus respectivos paises,
cumpliendo de esa manera con el segundo objetivo especifico que pretendia analizar los
fundamentos de los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en América Latina,

asi como su funcionamiento en Ecuador y Colombia.
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CAPITULO 111

3. EFECTOS DE LA IMPLEMENTACION DE LOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS EN LA CONSECUCION DEL
DESARROLLO HUMANO EN ECUADOR Y COLOMBIA

En capitulos anteriores se explic el marco teérico que sustenta el presente trabajo de
investigacion, es decir, el enfoque de Desarrollo Humano de Amartya Sen. Asimismo, se
presentaron los antecedentes de la proteccion social en América Latina y se analizaron los
programas de transferencias monetarias condicionadas en Ecuador y Colombia, su
funcionamiento, grupos beneficiarios y corresponsabilidades. Es en ese contexto que este
capitulo pretende comparar los logros y limitaciones de la implementacion del programa “Bono
de Desarrollo Humano” en Ecuador y “Més Familias en Accion” en Colombia durante el periodo
2013-2017. Para ello, se presentara en primer lugar las debilidades de los dos programas, asi
como los resultados que han tenido en sus paises respectivos, para finalmente analizar su

incidencia en América Latina.

3.1.  Limitaciones de los PTMC en Ecuador y Colombia: periodo 2013 — 2017

Como se ha mencionado previamente, los Programas de Transferencias Monetarias
Condicionadas constituyen un incentivo en el acceso a la educacion y salud en los paises en los
que se los implementa. A pesar de eso, en este subcapitulo se abordaran las limitaciones que
presenta tanto el programa “Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador como el programa “Mas
Familias en Accion” en Colombia, en cuanto a su funcionamiento. Las principales limitaciones y
debilidades se encuentran en el proceso de focalizacion, seleccion e inscripcion de beneficiarios
de ambos programas, asi como en el proceso de verificacion de corresponsabilidades y en los

criterios de salida de las familias receptoras del BDH y de MFA.
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3.1.1. Bono de Desarrollo Humano

En el capitulo anterior se realiz6 un analisis del funcionamiento del Bono de Desarrollo
Humano, asi como de los grupos beneficiarios, criterios de elegibilidad, cobertura,
corresponsabilidades y medios de verificacién. Con base en dicho analisis, se pudieron
identificar ciertas limitaciones del programa en cuanto a su disefio y funcionamiento, las mismas
gue se presentan a continuacion.

En primer lugar, cabe mencionar que la aplicacion de las encuestas bajo la modalidad de
convocatoria constituye un problema menor dentro del proceso de focalizacion y seleccién de los
beneficiarios potenciales del programa. Dicha modalidad consiste en convocar a las familias
mediante una autoridad local, por ejemplo, el jefe de la junta parroquial, con el fin de que la
familia acuda a un sitio publico para aplicar las encuestas de situacidn socio-econdmica. Si bien
dicha modalidad se emplea Gnicamente cuando los sectores censales se encuentran dispersos,
como en la Amazonia, constituye un inconveniente menor puesto que no se puede verificar las
caracteristicas de la vivienda a través de observacion directa. Segun Martinez et al (2017) menos
del 10% de los registros actuales del Registro Social son recopilados mediante convocatoria.

Otro aspecto que limita el correcto funcionamiento del programa “Bono de Desarrollo
Humano” en Ecuador es que no existe un proceso de inscripcion al BDH en el que los
beneficiarios deban presentarse ante el Ministerio de Inclusion Econdémica y Social y entregar
documentacion adicional para registrarse como beneficiarios. Una vez que el MIES selecciona a
las familias beneficiarias, ellas quedan automaticamente inscritas y se activan sus pagos. Es
potestad de la familia averiguar si son beneficiarios o no del programa. (Badillo, 2011). A pesar
de que el gobierno nacional ponga a disposicién varios canales de atencion al pablico incluyendo

el centro de atencidn telefénica, la pagina web del Registro Social, las oficinas locales de
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atencion al pablico del MIES, ademas de campafias masivas de comunicacion por radio y
television informando a las familias sobre como pueden verificar si fueron elegidos o no, deberia
existir un canal de comunicacién directo con las familias o con el jefe o jefa del hogar. Esto
principalmente se debe a que, aun cuando existen varios medios indirectos para conocer si una
familia fue o no elegida como beneficiaria, existen aquellas que no llegan a tener conocimiento
de ello. Al suceder eso, se quedan sin la oportunidad de acceder a los beneficios que se derivan
de dicha transferencia.

Por otra parte, si bien el Bono de Desarrollo Humano en Ecuador se disefié como un
Programa de Transferencia Monetaria Condicionada, el gobierno nacional no ha implementado
un proceso que permita dar seguimiento de manera sistematica al cumplimento de las
corresponsabilidades establecidas para recibir la transferencia. Asimismo, no se han aplicado
suspensiones en el pago de la transferencia sobre ninguna de las familias beneficiarias a nivel
nacional. Por ende, no es posible determinar que las familias cumplan con las condiciones antes
explicadas, eludiendo asi uno de los objetivos principales del programa que es la expansion de
libertades mediante el acceso a la educacién y salud de los miembros de la familia beneficiaria,
es decir, la mejora del desarrollo humano. Segin Martinez et al (2017), el mayor desafio del
BDH es disefiar e implementar un proceso sistematico que permita monitorear el cumplimiento
de las corresponsabilidades. Para ello, se debe contar con los medios que permitan dar
seguimiento a su cumplimiento de forma periodica. Por esa razon, se han implementado algunos
pilotos para evaluar varios medios de verificacion, incluyendo asi el uso de registros
administrativos o de documentos en papel propios del programa o de los Ministerios de
Educacién y Salud, que deben presentar las familias a funcionarios del programa para comprobar

el cumplimiento. Cabe mencionar que el piloto mas reciente al periodo de estudio del presente
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trabajo de investigacion fue el realizado en 2011. En dicho caso, las acciones tuvieron lugar en
zonas urbanas, asi como en zonas rurales donde se implementaba la estrategia INTI". En los
lugares urbanos se dio seguimiento a 18.353 hogares elegidos de manera aleatoria entre los
beneficiarios del BDH. Mientras que en las zonas rurales no se realiz6 una seleccion aleatoria,
sino que se verifico a todos aquellos que se identificaron durante una visita a la comunidad. En
ambos casos se empled el carnet de salud de los nifios y los certificados de matricula y asistencia
de la institucién educativa. De este piloto se comprob6 que en promedio el 47% de las familias
analizadas, tanto en areas urbanas y rurales, habian cumplido con las corresponsabilidades en ese
periodo. (MIES, 2013). Como se menciond anteriormente, no se aplicé ninguna sancion por
incumplimiento de corresponsabilidades a las familias identificadas. Ante esto, resulta
importante que se implemente un mecanismo que permita verificar de manera sistematica y
continua el cumplimiento de las condicionalidades a nivel nacional.

Asimismo, se debe mencionar que las familias que son beneficiarias del BDH son
informados de manera masiva sobre las corresponsabilidades especificas que deben cumplir
mediante campafias de comunicacién nacional. (Ledn, 2015). En el capitulo anterior se explico
de forma detallada las corresponsabilidades en salud y educacion que deben cumplir los
beneficiarios, dichas condicionalidades son especificas y el darlas a conocer por un medio de
comunicacion masivo podria causar confusion en los receptores. Como resultado, dichas
corresponsabilidades no son claras para las familias beneficiarias, corriendo el riesgo de no
cumplirlas por desconocimiento. Dado que no es posible verificar el cumplimiento de las

corresponsabilidades, no se ha suspendido la transferencia a ninguna familia beneficiaria por

1 El Programa INTI (Intervencion Nutricional Territorial Integral) tuvo como objetivo disminuir la desnutricion
cronica en nifios menos de 5 afios en zonas focalizadas. Este programa empez6 en 2011 y tuvo una duracién de dos
afios. (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, s.f.).
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incumplimiento de las corresponsabilidades desde el 2011 a nivel nacional. (Martinez et al,
2017).

Se considera que otra debilidad del programa “Bono de Desarrollo Humano™ es que los
grupos objetivos son aquellas familias en condicion de pobreza extrema. Para tener una mejor
cobertura y resultados en cuanto a disminucion de pobreza®® y pobreza extrema?®, se deberia
ampliar el umbral de elegibilidad a familias en condicion de pobreza ya que dichas familias
también poseen carencias fuertes que impiden su desarrollo humano, es decir, la expansion de
sus libertades. La poblacion objetivo del BDH, desde la creacion del programa en 1998 hasta el
2012, eran los hogares que se encontraban en condicion de pobreza. A partir del redisefio del
programa en 2013, la nueva poblacion objetivo del BDH son los hogares que se encuentran en
condicion de pobreza extrema en el Ecuador. Dicho cambio se justificd en el marco del Plan
Nacional para el Buen Vivir 2013-2017 y en la Estrategia Nacional para la Igualdad y la
Erradicacion de la Pobreza, moviendo asi el umbral de elegibilidad con el propdsito de enfocarlo
en el quintil méas pobre, destinando una mayor inversion estatal en la poblacion méas vulnerable
del pais.

Asimismo, cabe destacar que el criterio principal por el que las familias egresan del
programa es cuando mejora su condicion socioeconomica. Es decir, cuando pasan del umbral de
la pobreza extrema a condicion de pobreza. Suraty et al (2018) consideran que esto constituye
otra de las limitaciones del programa, puesto que tomar como referencia Unicamente la mejora de

la situacion socio econdémica de la familia no garantiza que se cumpla con los objetivos

18 Una persona se encuentra en situacion de pobreza cuando tiene una carencia social en los indicadores de rezago
educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios
basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion. Su ingreso es insuficiente para adquirir los bienes y servicios que
requiere para satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimentarias. (Martinez et al, 2017)

19 En Ecuador para diciembre de 2016, se consideraba a una persona pobre por ingresos si percibia un ingreso
familiar per cépita menor a USD 84.68 mensuales y pobre extremo si percibia menos de USD 47.72. (Martinez et al,
2017).
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primordiales del programa “Bono de Desarrollo Humano™, que son proteger y garantizar los
niveles minimos de consumo del hogar, incrementar el desarrollo de capacidades de la familia y
garantizar el acceso a los derechos de salud y educacion de nifios, nifias y adolescentes. (MIES,
2013). Las corresponsabilidades establecidas constituyen las garantias de que los nifios y
adolescentes de las familias beneficiarias del BDH tengan acceso a sus derechos de salud y
educacién, lo que consecuentemente, incrementaria el desarrollo de capacidades dentro del
nucleo familiar. No obstante, dichas garantias no se cumplen en su totalidad, dado que no existe
un proceso sistematico para verificar que los receptores de la transferencia cumplan con las
condiciones establecidas.

Segln Leodn (2015), un elemento de debate considerado como limitacion del programa
“Bono de Desarrollo Humano™ es la tension politica entre la pension universal y las
transferencias monetarias focalizadas, es decir, dirigidas a una poblacién objetivo especifica.
Arenas (2019) considera que los sistemas de pensiones constituyen una parte fundamental del
sistema de seguridad social, por ende, abarcan también los principios normativos de la seguridad
social. Por un lado, el principio de universalidad de la seguridad social hace referencia a que
todas las personas tienen derecho a que el sistema los cubra, es decir, todas tienen el derecho a
estar protegidas frente a todos los riesgos sociales. Otro principio de la seguridad social es la
solidaridad y redistribucion de ingreso. Este principio distingue a la seguridad social de los
seguros privados, puesto que los asegurados aportan segun sus capacidades y reciben
prestaciones de acuerdos a sus necesidades. La seguridad social permite redistribuir el ingreso
mediante las transferencias inter e intra generacionales, por ejemplo, de los sanos a los enfermos,
de los hombres a las mujeres, de los jovenes, a las personas mayores y de las personas de

ingresos altos a las de ingresos bajos. (Arenas, 2019). El universalismo promueve la cohesion
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social al no establecer diferencias en el acceso de un conjunto de prestaciones y servicios
basicos. Aunque dichos sistemas son menos progresivos que los focalizados, Filgueira (2014)
considera que los sistemas universales de proteccion social promueven inter-temporalmente una
mayor redistribucion agregada y contribuyen a crear sociedades mas igualitarias que aquellas en
las que predomina la focalizacion.

Por otro lado, la proteccion social coloca en la focalizacion las virtudes de la eficiencia y
de la eficacia en la lucha de la desigualdad y la pobreza. Las politicas focalizadas concentran los
recursos escasos en las poblaciones que realmente lo requieren. Cuanto mas focalizadas, méas
efectivas y eficientes son éstas en redistribuir los ingresos y atacar la pobreza. Si se asignan los
recursos fiscales a poblaciones cuyos niveles de ingresos son superiores a los de otro individuo,
se desperdician los recursos en poblaciones que no necesitan apoyo adicional 0 necesitan menos
apoyo y se pierde la capacidad de hacerlo en poblaciones que si lo requieren. Por otro lado, los
sistemas proteccidn social focalizados asumen la subsidiariedad respecto al mercado. Es decir, la
focalizacién asigna recursos cuando para la persona no es posible 0 no ha sido posible acceder a
los mismos por la via del mercado laboral o el aseguramiento con base en su insercion en el
mercado laboral. La forma en la que se define a quién y cuanto se otorga debe construirse de tal
manera que no afecte negativamente los incentivos que pueden conseguir los individuos por sus
propias capacidades.

Es en ese contexto que surge el debate entre un sistema universal o focalizado. El
principio de universalidad hace referencia a que la proteccion social debe ser para todas las
personas mientras que en el caso del BDH es un programa focalizado dirigido a un grupo

poblacional concreto. Sin embargo, se debe considerar que los sistemas de proteccion social
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combinan diferentes tipos de herramientas. Es decir, criterios focalizados, contributivos y

universales.

3.1.2. Mas Familias en Accion

De manera similar al caso ecuatoriano, en este apartado se presentan ciertas limitaciones
del programa “Mas Familias en Accion” en Colombia, en lo concerniente a su disefio y
funcionamiento, mismas que fueron identificadas con base en el anélisis realizado en el capitulo
anterior en cuanto al funcionamiento del programa, asi como a los grupos beneficiarios, criterios
de elegibilidad, cobertura, corresponsabilidades y medios de verificacion.

Como se explico en el capitulo II, el programa “Mas Familias en Accion” funciona de
manera diferente al BDH en Ecuador. Entre las principales diferencias identificadas entre ambos
programas esta el hecho de que “Mas Familias en Accion” en Colombia si cuenta con un proceso
sistematico de verificacion de corresponsabilidades y la poblacién objetivo a la que se dirige este
programa incluye miembros de comunidades indigenas, personas desplazadas por el conflicto
interno, familias pobres y pobres extremas. Asimismo, el monto de la transferencia en MFA es
distinto para cada familia beneficiaria, es decir, varia dependiendo de la ubicacion geografica del
receptor, del grupo al que pertenecen (miembro de comunidad indigena, desplazados por el
conflicto, familias bajo el umbral de pobreza y pobreza extrema), del nimero de nifios y
adolescentes dentro del nucleo familiar y del nivel de educacion al que asisten. La entrega de
transferencias se realiza por bimestre mientras que para el caso ecuatoriano se realiza de manera
mensual. A pesar de las diferencias operativas mencionadas entre los dos programas, MFA
presenta algunas limitaciones al igual que el BDH en Ecuador.

En primer lugar, cabe mencionar que el Sistema de Seleccion de Beneficiarios de

Programas Sociales (SISBEN) emplea variables que han resultado ser susceptibles de
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manipulacion, perdiendo asi su capacidad para discriminar entre familias pobres y no pobres en
el proceso de seleccion de beneficiarios. Medellin & Sanchez (2015) consideran que las variables
de estrato, nUmero de personas del hogar y la zona geografica son las variables que conllevan un
mayor numero de revisiones, puesto que tres de cada diez solicitudes para evaluar nuevamente el
puntaje del SISBEN exigian una revaloracion de dichas variables en 2013. En areas urbanas, las
variables susceptibles de manipulacion y con poca capacidad discriminatoria incluyen la
ubicacién del suministro del agua y de sanitario, el tipo de conexién a la red del inodoro, la
proporcion de personas del hogar que trabajan, la escolaridad de los padres y el rezago escolar de
los hijos. Mientras que, en &reas rurales, dichas variables incluyen la ubicacion del suministro de
agua, nimero de bafios, linea telefdnica, escolaridad del jefe de hogar y rezago escolar de los
hijos. (BID, 2016). Por esta razén, MFA presenta esta debilidad en cuanto al disefio del SISBEN.
Para evitar que se beneficie a familias que no cumplan con las condiciones previas, una de las
causales de desvinculacion del programa es que se demuestre la manipulacion de dichas
variables o el haber presentado informacion incompleta o falsa a funcionarios del programa
durante el proceso de inscripcion.

Resulta pertinente también mencionar que, dado el tiempo necesario para llevar a cabo el
proceso de verificacion de las corresponsabilidades y la entrega de las transferencias, existe un
rezago entre el bimestre en que los receptores cumplen con las corresponsabilidades y el
bimestre en que reciben los incentivos correspondientes al cumplimiento de sus compromisos,
tanto en salud como en educacién. Por ejemplo, si se toma como referencia el bimestre marzo —
abril para las corresponsabilidades de salud, durante el mes de mayo se consolida la informacion
proporcionada por las Instituciones Prestadoras de Salud en cuanto al cumplimiento de las

familias beneficiarias con las corresponsabilidades y durante el mes de junio se registra dicha
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informacion en el Sistema de Informacion de Familias en Accion (SIFA). Luego, se aprueban los
insumos necesarios para procesar los pagos y en el mes de julio se entregan los recursos a las
entidades financieras para que las familias beneficiarias puedan acceder al cobro de sus
transferencias. (Ciro & Ospina, 2013).

En cuanto a las corresponsabilidades de educacion, los periodos de verificacion de
corresponsabilidades son distintos a los de salud. Es decir, si se considera el bimestre abril —
mayo, durante el mes de junio se realiza la consolidacion de la informacion generada por las
instituciones educativas y se registran en el SIFA, posteriormente, en julio se revisan y aprueban
los insumos necesarios para procesar los pagos y en agosto se entregan los recursos a las
entidades financieras para que realicen los pagos a las familias beneficiarias. (BID, 2016).

Como se describe anteriormente, existe un desfase operativo en el proceso de verificacion
de las corresponsabilidades de educacion y de salud y el posterior pago de las transferencias
correspondientes al cumplimento de ambos compromisos. En otras palabras, las familias
beneficiarias reciben el pago de la transferencia tres meses después del bimestre evaluado.
(Ocho, 2010). Por esta razon, se considera que este rezago operativo constituye una debilidad en
el funcionamiento de programa “Maés Familias en Accion”.

Como se explico en el capitulo anterior, las familias que se encuentran en los registros de
la Red Unidos, del Censo Indigena y de las victimas de desplazamiento son aceptados de manera
automatica como beneficiarios del programa “Mas Familias en Accion”. En ese sentido, las
familias son beneficiarias del programa mientras se encuentren en dichos registros. En este caso,
es potestad de cada una de las instituciones a cargo de los registros actualizar la situacion de las
familias. Por ejemplo, en el caso de la poblacién victima de desplazamiento a causa del conflicto

interno, le corresponde a la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas
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(UARIV) definir los criterios para especificar que una familia afectada por el desplazamiento ha
superado su condicion de desplazada o de victima del conflicto. Es decir, los funcionarios del
programa “Mas Familias en Accion” no son los encargados directos de dar seguimiento a la
situacion en la que se encuentran dichas familias, esta informacién es suministrada por fuentes
externas al programa. En caso de que externamente no se realice una actualizacion periddica de
dichas bases de datos, podria haber familias que sigan siendo beneficiarias de “Mas Familias en
Accion” sin cumplir con el perfil que por disefio exige el programa. (Medellin & Sanchez, 2015).
Pena (2013) considera que otra limitacion del programa “Maés Familias en Accidon”, en
cuanto a efectos en la poblacion beneficiaria es que se ha creado una dependencia del subsidio,
puesto que se ha desincentivado el ahorro en los nicleos familiares. Por esa razon, considera
importante saber en qué emplean las familias la transferencia. Una vez que se han presentado las
limitaciones, debilidades y efectos negativos de los programas “Bono de Desarrollo Humano” en
Ecuador y “Mas Familias en Accion” en Colombia durante el periodo 2013 — 2017, en los
subcapitulos posteriores se abordara los resultados alcanzados por ambos programas durante el

periodo de analisis.

3.2.  Logros alcanzados por los PTMC en Ecuador y Colombia: periodo 2013 — 2017

En este subcapitulo se presentara los logros y resultados positivos que han tenido los
programas “Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador y “Mas Familias en Accion” en Colombia
durante el periodo 2013 — 2017, asi como la incidencia que dichos programas han tenido en la
expansion de libertades instrumentales en la temporalidad establecida. Es en ese sentido que, en
primer lugar, es pertinente exponer los resultados cuantitativos para posteriormente realizar un

analisis de los logros cualitativos de los dos programas.

87



3.2.1. Resultados cuantitativos: indicadores sociales

En este apartado se comparara las estadisticas del primer y Gltimo afio del periodo de
analisis seleccionado para este trabajo de investigacion, es decir del afio 2013 al 2017, con el fin
de evaluar los resultados cuantitativos de los programas “Bono de Desarrollo Humano” en

Ecuador y “Mas Familias en Accion” en Colombia.

3.2.1.1. Bono de Desarrollo Humano: Resultados cuantitativos en educacion

Cabe destacar que los logros cuantitativos alcanzados en educacion y salud no
constituyen Gnicamente los resultados producidos directamente por el BDH en Ecuador durante
el periodo de analisis, ya que hay otros factores que influyeron en la medicion de los resultados.
Por ejemplo, el programa “Bono de Desarrollo Humano” no cuenta con un sistema de
verificacion de corresponsabilidades, lo cual limita el cdlculo de las familias beneficiarias que
cumplieron con las condicionalidades establecidas en educacion y salud. Por ende, al no dar
seguimiento al cumplimiento de las condicionalidades establecidas, surge otro elemento que
escapa de las manos del MIES y que limita la medicion de los resultados, como es la falta de
compromiso de las familias en el cumplimiento de las corresponsabilidades adquiridas al ser
beneficiarios del BDH. No obstante, los indicadores aqui presentados permiten deducir la
influencia que el BDH ha tenido durante el periodo de andlisis puesto que dichos indicadores se

enmarcan en las condiciones establecidas por el programa.

En ese sentido, es importante mencionar nuevamente que el objetivo de dicho programa
es producir un incremento directo en el ingreso de la familia beneficiaria, afectando de manera
positiva y directa a su consumo, asi como incentivar la acumulacion de capital humano y evitar

la persistencia de la pobreza mediante la entrega de la transferencia. (Larrea, 2013). En otras
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palabras, el BDH busca garantizar un nivel minimo de consumo en los receptores y promover la

inversion en educacion y salud de los menores de 18 afios que son miembros del ndcleo familiar.

Segun el Ministerio de Inclusion Econdmica y Social (2016), el programa BDH asegura
un nivel de ingreso/consumo minimo, por lo que se afirma que el “Bono de Desarrollo Humano”
afecta positivamente el ingreso de la familia. Esto se corrobora con el hecho de que dicha
transferencia representa entre el 40% y 50% del ingreso familiar, convirtiéndose en una renta
fija. Por esta razon, esta asignacion al presupuesto del nucleo familiar en situacion de pobreza
extrema desencadena un aumento del nivel de consumo. En 2015, el BDH representaba
aproximadamente el 10% del valor de la canasta bésica en dicho afio, lo que permite inferir que
el acceso a un consumo minimo por parte de la poblacion que recibe la transferencia ha

aumentado.

La educacion es un derecho fundamental de todas las personas y es el mecanismo por
excelencia para asegurar su incorporacion a la vida social y al trabajo productivo. (UNICEF,
2008). Por esa razon el gobierno ecuatoriano destaca la importancia de identificar a la educacion
como una prioridad y como un derecho irrenunciable en la ciudadania desde los primeros afios
de vida. Como se ha mencionado anteriormente, una de las corresponsabilidades de las familias
beneficiarias es que sus hijos asistan a clases regularmente. En ese sentido que cabe destacar los
logros educativos durante el periodo 2013 — 2017 y que han sido influenciados por el BDH. La

evolucion de la tasa bruta de matricula?’ en Educacion General Basica (EGB)? presenta una

20 _a tasa bruta de matricula es la relacidn porcentual entre el nimero de personas matriculadas en un determinado
curso, independientemente de su edad, respecto del total de la poblacion del grupo de edad que oficialmente
pertenece a ese ciclo educativo. (INEVAL, 2018).

21 La Educacion General Basica (EGB) en Ecuador abarca desde primer hasta décimo grado, mediante los cuales los
estudiantes adquieren un conjunto de capacidades y responsabilidades a partir de tres valores fundamentales que
forman parte del perfil del bachiller ecuatoriano: la justicia, la innovacion y la solidaridad. (Ministerio de Educacién,
s.f).
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ligera reduccion durante el periodo 2013-2017, pasando de 102.3 en 2013 a 101.6 a nivel
nacional en 2017. Mientras que la tasa bruta de matricula en Bachillerato General Unificado
(BGU)? muestra un aumento constante durante el periodo 2013 — 2017 tanto a nivel nacional

como en el area rural y urbana, tal como se observa en la imagen N° 10.

IMAGEN N° 10 - TASA BRUTA DE MATRICULA EN EGB Y BGU DURANTE EL
PERIODO 2013-2017
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En cuanto a BGU, la tasa neta de matricula?® a nivel nacional increment6 durante el

periodo de andlisis, pasando de 66% en 2013 a 71% en 2017. Cabe destacar también que dicho

22 El Bachillerato General Unificado (BGU) consta de primero, segundo y tercer curso de bachillerato, los mismos
que tienen como objetivo preparar a los estudiantes para continuar con sus estudios universitarios o para el mundo
laboral o del emprendimiento, puesto que los alumnos deben estudiar asignaturas centrales denominado tronco
coman, que les permite adquirir ciertos conocimientos basicos correspondientes a su formacidn general. Ademas del
BGU, es importante mencionar también que los estudiantes pueden optar por el Bachillerato Técnico o por el
Bachillerato Internacional. El primero tiene una estrecha vinculacion con el sector productivo y las prioridades
nacionales, fortaleciendo asi la incorporacién de los jévenes en el mundo laboral y/o su formacion técnica o
tecnoldgica en educacion superior. Mientras que el segundo imparte contenidos curriculares aceptados
internacionalmente, promoviendo el sentido critico y légico en los estudiantes mediante la investigacion e
innovacion tecnoldgica, cumpliendo con estandares internacionales.

23 La tasa neta de matricula se refiere a todas las personas inscritas en edad correspondiente al curso que estan
estudiando en un tiempo determinado. (INEVAL, 2018).
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indicador también aumento en el area rural y urbana durante el periodo 2013 — 2017. En lo
referente a EGB, la tasa de matriculacidn experiment6 un ligero incremento de 0.2% entre 2013
y 2017. Lo mencionado anteriormente se ilustra en la imagen n° 11. Como se puede observar, ha
habido efectos positivos en la tasa de matriculacion neta y bruta tanto a EGB como a BGU entre

el 2013 y el 2017, de lo cual se puede inferir que es un efecto positivo del BDH.

IMAGEN N° 11 — TASA NETA DE MATRICULA EN EGB Y BGU DURANTE EL
PERIODO 2013-2017
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Dada la importancia de que los nifios y nifias cursen todos los niveles de educacion
obligatorios, a continuacidn, se presentan los resultados en cuanto a asistencia escolar durante el
periodo analizado. Para dicho fin se emplea la tasa neta y bruta de asistencia?. En cuanto a la

tasa bruta de asistencia, se observa que en el EGB esta tuvo un pequefio decrecimiento pasando

24 La tasa bruta de asistencia se refiere al nimero total de personas que asisten regularmente al Sistema Nacional de
Educacién (SNE), independientemente de su edad, con respecto a la poblacién total del grupo en edad escolar.
Mientras que la tasa neta de asistencia hace referencia al nimero total de personas que asisten regularmente al SNE
en comparacién con la poblacién en la edad correspondiente a un determinado nivel, expresado como porcentaje del
total de la poblacion del grupo de edad respectivo. (INEVAL, 2018).
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de 102,5 en 2013 a 101,4 en 2017 durante el periodo establecido. Mientras que la tasa bruta de

asistencia en BGU tuvo un incremento de tres puntos porcentuales a nivel nacional durante el

mismo periodo.

IMAGEN N° 12 - TASA BRUTA DE ASISTENCIA AEGB Y BGU DURANTE EL

PERIODO 2013 — 2017
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Fuente: INEVAL, 2018

De manera similar, se constata que entre 2013 y 2017 la tasa neta de asistencia al EGB
mantuvo un valor constante de 96,1 a nivel nacional, a pesar de que experiment6 un ligero
incremento de 0.1% en 2015. En lo referente a dicho indicador en el BGU se observa un
incremento de cinco puntos porcentuales, pasando de 65.8 en 2013 a 70.8 en 2017 a nivel
nacional. Los dos indicadores de asistencia tuvieron un incremento en Bachillerato General
Unificado mientras que en Educacion General Basica tuvieron un pequefio decrecimiento o se

mantuvieron constantes durante el periodo de analisis.
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IMAGEN N° 13 — TASA NETA DE ASISTENCIA A EGB Y BGU DURANTE EL
PERIODO 2013 — 2017
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Fuente: INEVAL, 2018

Un Gltimo indicador a mencionar es la tasa de desercién escolar en Ecuador. La imagen
N° 14 muestra la evolucion que ha tenido dicho indicador entre 2013 y 2017. Este indicador
representa el porcentaje de estudiantes que abandonaron un curso antes de su culminacion, en
comparacion con el total de estudiantes matriculados a un afio escolar determinado. En ese
sentido, se observa una reduccién de 0.3 puntos porcentuales en la tasa de desercién en EGB
durante el periodo de analisis. Para BGU también experiment6 una disminucién equivalente a
0.5 porcentuales entre los afios bajo estudio. La disminucion de la tasa de desercion tanto en
EGB como en BGU significa que menos estudiantes han abandonado sus estudios durante un afo

educativo especifico en Ecuador durante el periodo 2013 — 2017.

Con base en la informacion estadistica presentada se puede inferir que el BDH ha tenido

un impacto en el acceso a la educacion durante el periodo establecido. La EGB presenta
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tendencias mayores a las del BGU, estas diferencias se deben a que el pais se comprometié a
cumplir hasta el 2015 con el objetivo dos de los ODM. Dicho objetivo busca que todos los nifios
y nifias completen la educacion béasica. Por esta razon, la EGB tuvo un mayor énfasis y sus

tendencias son diferentes a las del BGU. (El Comercio, 2015).

IMAGEN N° 14 — TASA DE DESERCION ESCOLAR EN EGB Y BGU DURANTE
EL PERIODO 2013 — 2017.
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3.2.1.2. Bono de Desarrollo Humano: Resultados cuantitativos en salud

Las corresponsabilidades de salud del BDH se encuentran alineadas con las prioridades
de politica del Ministerio de Salud Publica. En el caso de las mujeres embarazadas y de los
menores de un afio, las condiciones se relacionan con los objetivos del programa Desnutricion

Cero, enfocado en utilizar la educacion como estrategia para reducir la desnutricion cronica en

% Es el resultado de la ingesta insuficiente de alimentos (en cantidad y calidad), la falta de una atencidn adecuada y
la aparicion de enfermedades infecciosas. Se refleja en el crecimiento alcanzado en longitud y talla para la edad del
nifio en una consulta médica. (UNICEF, 2011).
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Ecuador, puesto que dicha enfermedad limita las capacidades y funcionamientos de las personas.

Segun la FAO (2018), la desnutricion cronica en 2017 a nivel nacional fue de 25.3%, mientras

gue en 2013 mantuvo un valor de 23.9% (Ecuador en Cifras, 2015). Dichas cifras indican que,

durante el periodo de analisis, la desnutricién crénica en Ecuador tuvo un ligero incremento de

1.4 puntos porcentuales. Es en ese sentido que el grafico n® 16 muestra la prevalencia que ha

tenido la desnutricion crénica en Ecuador durante el periodo 2013 — 2017. Como se puede

constatar, en 2013 la prevalencia de la desnutricion cronica a nivel nacional fue de 8.10% y

dicho valor se mantuvo durante el afio 2014. Mientras que para el 2015 se redujo en 0.1%, para

finalmente llegar, en 2016 y 2017, a un valor constante de 7.90%. Esto permite inferir que el

BDH influy6 de manera positiva en la salud, puesto que hubo una reduccién minima de la

desnutricidn crénica a nivel nacional durante el periodo analizado.

GRAFICO N° 15 - PREVALENCIA DE DESNUTRICION CRONICA (% DE LA
POBLACION) EN ECUADOR DURANTE EL PERIODO 2013-2017
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3.2.1.3. Mas Familias en Accion: Resultados cuantitativos en educacion

Después de haber abordado los indicadores cuantitativos del programa “Bono de
Desarrollo Humano” en Ecuador, se procedera a exponer los resultados y efectos del programa
“Mas Familias en Accion” en Colombia durante el periodo de analisis correspondiente a 10S afios
2013 — 2017. Es pertinente mencionar nuevamente que el objetivo de MFA es contribuir a la
superacién y prevencion de la pobreza y la formacion de capital humano a través de un
complemento al ingreso condicionado al cumplimiento de las corresponsabilidades en salud y
educacion. A corto plazo, MFA busca que la transferencia directa de dinero mejore la situacion
econodmica del hogar receptor de una manera inmediata. A largo plazo, el programa busca que las
mejoras en términos de educacion y nutricion de las familias beneficiarias se traduzcan en
mejores oportunidades de empleo y estabilidad econdmica. Es decir, el programa “Mas Familias
en Accion” no solo aborda la reduccién de la pobreza a corto plazo, sino que incorpora el manejo
de riesgos basados en la acumulacion de capital humano para asi impactar la pobreza en el largo
plazo. (Urrutia & Robles, 2018). Es importante mencionar también que este programa si cuenta
con un proceso de verificacion de corresponsabilidades tanto en salud como en educacién, por
ende, los indicadores que se presentan a continuacion tienen la influencia directa del programa
“Mas Familias en Accion” durante el periodo de analisis.

Segun el Ministerio de Educacion Nacional (2014), en Colombia la educacién constituye
un proceso de formacion permanente, personal, cultural y social que se fundamenta en una
concepcion integral de la persona humana, de su dignidad, de sus derechos y deberes, es por ello
que las corresponsabilidades en educacion de MFA buscan cumplir con lo antedicho. Para
determinar el efecto que ha tenido MFA y especificamente, las corresponsabilidades en

educacion en Colombia, se empleara indicadores como la tasa de asistencia escolar, la tasa de
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desercion intra —anual, y la tasa de cobertura bruta y neta®® tanto en el caso de la educacion
basica como media?’.

Por un lado, el grafico n° 17 muestra la evolucién de la tasa de cobertura bruta a nivel
nacional durante el periodo de anélisis. Como se puede constatar, en cuanto a Educacion Bésica
dicho indicador ha pasado de 116.27 en 2013 a 114.98 en 2017. Es decir, ha tenido un
decrecimiento de 1.29 puntos porcentuales. Mientras que, para Educacion Media, la tasa de
cobertura bruta paso de 96.14 en 2013 a 95.73 en 2017. Lo cual significa que este indicador
también presenta un ligero decrecimiento correspondiente a 0.41 puntos porcentuales en todo el
pais durante el periodo de andlisis establecido. Como se puede observar, este indicador ha
experimentado una disminucion tanto en Educacion Bésica como en Educacion Media, lo que
denota que menos nifios y adolescentes (independientemente de su edad) se han matriculado a un

nivel educativo en Colombia entre los afios 2013 y 2017.

% Seglin el Ministerio de Educacion Nacional (2014), la tasa de cobertura bruta es la relacion entre el nimero de
estudiantes matriculados en un nivel educativo respecto a la poblacion en edad tedrica para cursarlo. Mientras que la
tasa de cobertura neta es la relacion entre el nimero de estudiantes matriculados en un nivel educativo que tienen la
edad para cursarlo y el total de la poblacién correspondiente a esa misma edad.

27 En Colombia, la educacion basica tiene una duracion de nueve afios que se desarrolla en dos ciclos: la educacion
basica primaria con cinco grados, de primero a quinto y la basica secundaria con cuatro grados, de sexto a noveno.
Asimismo, la educacion media tiene una duracion de dos grados: décimo y onceavo. La educacion media tiene el
caracter de académica o técnica y al culminarla se obtiene el titulo de bachiller. (Ministerio de Educacion Nacional,
2014).
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GRAFICO N° 16 - TASA DE COBERTURA BRUTA A NIVEL NACIONAL
DURANTE EL PERIODO 2013-2017
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Fuente: Banco Mundial, s.f.
Elaborado por: Emily Calero

Por otro lado, el gréafico n° 18 ilustra la evolucion de la tasa de cobertura neta a nivel
nacional entre el 2013 y el 2017. Como se puede observar, en lo referente a Educacion Bésica
dicho indicador pas6 de 90.20 en 2013 llegando a tener un valor de 93.14 en 2017. Es decir, la
tasa de cobertura neta a nivel nacional en Educacién Bésica tuvo un aumento de 2.94 puntos
porcentuales durante los afios de analisis establecidos. Mientras que, para Educacion Media,
dicho indicador tuvo un valor de 76.31 en 2013 y llegd a 76.56 en 2017. Lo cual significa que
este indicador experimentd también un aumento de 0.25 puntos porcentuales en Educacién
Media a nivel nacional. La tasa de cobertura neta tanto para Educacion Basica como para
Educacion Media experimentd un incremento entre el 2013 y el 2017, lo cual indica que, durante
el periodo de analisis, mas nifios y adolescentes se matricularon a un nivel escolar a nivel

nacional y su edad correspondia al nivel en el que estaban inscritos.
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GRAFICO N° 17 - TASA DE COBERTURA NETA A NIVEL NACIONAL
DURANTE EL PERIODO 2013-2017
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Fuente: Banco Mundial, s.f.
Elaborado por: Emily Calero

Otro indicador importante para este analisis es la tasa de asistencia escolar en Colombia
puesto que, como se explicd previamente, una de las condiciones que deben cumplir las familias
beneficiarias de MFA es que los menores de 18 afios asistan al menos al 80% de las clases
durante el afio lectivo, de ahi la relevancia de este indicador. Es en ese sentido que el gréfico
n°19 ilustra la evolucion de la tasa de asistencia escolar (entre la poblacion de 5y 16 afios) a
nivel nacional durante el periodo analizado, correspondiente a los 2013 — 2017. Para el afio 2013
dicho indicador se encontraba en 93.6 mientras que en 2017 obtuvo un valor de 93.5. Como se
constata, hubo una ligera disminucién de 0.1 puntos porcentuales durante la temporalidad
analizada. No obstante, el valor mas alto que tuvo este indicador entre los afios de estudio fue en
el 2015 cuando lleg6 a 96.3. La tasa bruta presenta valores mayores a la tasa neta tanto en
educacién basica como en educacion media, la brecha de dichos resultados indica que hay mas

jévenes que se encuentran matriculados a un nivel que no corresponde a su edad. Por ejemplo, si
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la edad para el ultimo afio de educacion media es de 17 afios, lo que esto indica es que hay
estudiantes matriculados a dicho nivel educativo que tiene méas de 17 afios de edad.

GRAFICO~ N° 18 — TASA DE ASISTENCIA ESCOLAR DE POBLACION ENTRE 5 Y
16 ANOS A NIVEL NACIONAL DURANTE EL PERIODO 2013-2017
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Elaborado por: Emily Calero

La tasa de desercion intra — anual constituye el porcentaje de estudiantes que abandonan
el sistema educativo antes de la finalizacion del afio lectivo, es decir, interrumpen sus estudios en
el transcurso del ciclo escolar para el cual se matricularon. Este indicador también resulta
importante, puesto que identifica la necesidad de asegurar la permanencia de los alumnos en el
sector educativo. (Ministerio de Educacion Nacional, 2014). EI gréfico n° 20 permite observar la
variacion que ha tenido la tasa de desercion intra — anual a nivel nacional durante el periodo
2013 —2017. Para 2013, dicho indicador mantenia un valor de 3.62 mientras que para el afio
2017 paso a 3.08. Se constata una disminucion de 0.54 puntos porcentuales durante el periodo

establecido. Cabe mencionar que el valor mas bajo que tuvo este indicador fue en el 2014 cuando
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llegd a 3.07. Es decir, en dicho afio menos nifios y adolescentes (en comparacion con el afio
anterior) abandonaron sus estudios.

GRAFICO N° 19 — TASA DE DESERCI,ON INTRA-ANUAL A NIVEL NACIONAL
DURANTE EL PERIODO 2013-2017
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3.2.14. Mas Familias en Accion: Resultados cuantitativos en salud

Un ultimo indicador a presentar es la prevalencia de la desnutricidn cronica en Colombia,
dicha medida permite determinar el efecto del programa “Mas Familias en Accidén”, ya que se
alinea a las corresponsabilidades establecidas por este programa en el area de la salud. La
desnutricion cronica es el resultado de la ingesta insuficiente de alimentos (en cantidad y
calidad), la falta de una atencion adecuada y la aparicion de enfermedades infecciosas. Es en ese
contexto que el grafico n°® 21 ilustra la variacion de este indicador durante el periodo 2013 —
2017. Cabe destacar que dicho indicador experiment6 una disminucion relevante, puesto que

paso de 8.6 en 2013 a 4.8 en 2017, es decir, su reduccion fue 3.8 puntos porcentuales. A pesar de
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que la prevalencia de desnutricion cronica a nivel nacional se redujo en Colombia durante el
periodo 2013 — 2017, no se ha logrado erradicar dicha problematica a nivel nacional.

GRAFICO N° 20 - PREVALENCIA DE DESNUTRICIQN CRONICA (% DE LA
POBLACION) EN COLOMBIA DURANTE EL PERIODO 2013-2017
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3.2.2. Resultados cualitativos: mejoramiento de la calidad de vida

En este apartado se abordara los resultados cualitativos tanto del “Bono de Desarrollo
Humano” en Ecuador como de “Mas Familias en Accion” en Colombia, es decir la incidencia de
dichos programas en el mejoramiento de la calidad de vida de las familias beneficiarias durante
el periodo 2013 — 2017. En ese contexto, se ve a la educacién como una oportunidad que es
aprovechada por los receptores de las transferencias con el fin de que puedan elegir la vida que
valoran. La educacion, ademas de generar beneficios individuales, también genera externalidades
sociales en la medida en que permite una mayor cohesion social y beneficios intergeneracionales.
(Bricefio, 2010). Ademas, la educacion va de la mano de la salud, ya que, si los nifios y

adolescentes no gozan de una buena salud, su desempefio académico no va a ser el adecuado, ni
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podran desarrollar sus capacidades plenamente. Por esta razdn, los dos programas condicionan
las transferencias con corresponsabilidades en educacién y salud.

Los dos programas también buscan romper las desigualdades sociales presentes tanto en
Ecuador como en Colombia. En ese contexto, Solis (2018) distingue dos formas de desigualdad
social: la desigualdad distributiva o de condicion y la desigualdad de oportunidades. La
desigualdad de condicion hace referencia a la desigualdad en la distribucion de recursos, activos
y servicios en una sociedad. Esta forma de desigualdad se refiere a la distribucion de ingreso, asi
como a la desigualdad en otras dimensiones relevantes al bienestar, tales como el acceso a la
educacion, a la salud, al trabajo. Los PTMC analizados en el presente trabajo de investigacion
tratan de romper este tipo de desigualdad, puesto que las familias beneficiarias obtienen de
manera directa una cantidad de dinero que les permite subsistir, accediendo al mismo tiempo a
servicios de educacion y salud. Por otro lado, la desigualdad de oportunidades hace referencia a
la distribucion desigual de oportunidades de vida entre los individuos y grupos sociales. En otras
palabras, este tipo de desigualdad se refiere a aspectos como el origen socioecondmico familiar,
el género y las caracteristicas étnicas o raciales. Es en ese contexto que la movilidad social?®
ascendente constituye uno de los objetivos que persiguen ambos programas (BDH y MFA) en el
largo plazo, es por ello que ambos programas transfieren una cantidad de dinero a las familias
beneficiarias, incidiendo asi de manera positiva en la pobreza y tratando de que cambien su nivel
econdémico.Por esa razon y dado que la poblacion objetivo de ambos programas son familias en
condicion de vulnerabilidad (es decir, pobreza y pobreza extrema), resulta pertinente abordar las
variaciones que ha tenido la tasa de incidencia de la pobreza y pobreza extrema, tanto en

Ecuador como en Colombia, durante el periodo 2013 — 2017.

28 |La movilidad social se refiere al movimiento de las personas o familias de un nivel socioecondmico a otro.
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En Ecuador, durante el afio 2013, la linea de pobreza se ubic6 en US$ 78.10 mensuales
por persona, mientras que la linea de pobreza extrema se encontraba en US$ 44.02 mensuales
por persona. Con dicho umbral existia, a nivel nacional un 25.55% de pobres y 8.61% de pobres
extremos. En el area rural el 42.03% de la poblacién se encontraba en condicién de pobreza y el
17.39% se encontraba bajo el umbral de la pobreza extrema. Mientas que, en el area urbana, la
incidencia de la pobreza fue del 17.63% y la pobreza extrema del 4.39%. (INEC, 2013). En
Ecuador durante el afio 2017, la linea de pobreza se ubicé en US$ 85.58 mensuales por persona,
mientras que la linea de pobreza extrema se encontraba en US$ 48.23 por persona. Con este
umbral, a nivel nacional la incidencia de la pobreza fue del 23.1% y la pobreza extrema del
8.4%. A nivel urbano la incidencia de la pobreza fue del 14.6% y de la pobreza extrema fue de
3.9%. Mientras que en el area rural la pobreza fue del 41% y la pobreza extrema del 17.8%.
(INEC, 2017). Con base en lo mencionado anteriormente, se puede corroborar que la incidencia
de la pobreza durante el periodo de anélisis se redujo en 2.45 puntos porcentuales. De manera
similar, la incidencia de la pobreza extrema también experimentd una reduccion de 0.21 puntos
porcentuales. De lo que se puede inferir que el programa “Bono de Desarrollo Humano” ha
conseguido que el 0.21% de la poblacion que se encuentra bajo el umbral de pobreza extrema
salga de dicha condicion para el 2017. A pesar de que dicho porcentaje de la poblacion
ecuatoriana no se encuentre en condicion de pobreza extrema, siguen estando en condicion de
vulnerabilidad, puesto que posteriormente pasan a ser parte del umbral de la pobreza, de lo que
se puede inferir que, si bien el BDH saca a cierto porcentaje de la poblacion de una condicion
precaria como es la pobreza extrema, no les asegura que luego de egresar del programa dichas

familias puedan llevar una vida digna a mediano plazo.

104



En Colombia, durante el afio 2013, la linea de pobreza a nivel nacional se ubicé en
206,091 pesos colombianos?® por persona, mientras que la linea de pobreza extrema a nivel
nacional se encontraba en 91.698% pesos colombianos por persona. (DANE, 2013). Es en ese
sentido que la tasa de incidencia de la pobreza para el 2013 era de 30.6%. Es decir, el 30.6% de
colombianos se encontraba por debajo de la linea de pobreza en dicho afio. Mientras que la
incidencia de la pobreza extrema para el afio 2013 fue de 9.1% a nivel nacional. Para el afio
2017, la linea de pobreza a nivel nacional se ubicaba en 250,620%! pesos colombianos por
persona y la pobreza extrema en 116,330% pesos colombianos por persona. (DANE, 2017). Es en
ese sentido que la tasa de incidencia de la pobreza para el afio 2017 en Colombia era de 26.9%.
Mientras que la incidencia de pobreza extrema para el 2017 fue de 7.4% a nivel nacional. Con
base en los datos presentados, se puede constatar que la incidencia de la pobreza a nivel nacional
se redujo en 3.7 puntos porcentuales entre el 2013 y el 2017. Asimismo, la incidencia de la
pobreza extrema durante dicho periodo experiment6 una disminucién de 1.7 puntos porcentuales,
de lo que se puede inferir que el programa “Mas Familias en Accién” ha logrado sacar de la
pobreza al 3.7% de la poblacion que se encontraba en dicha condicién en 2013, asi como ha
conseguido sacar de la pobreza extrema al 1.7% de colombianos que se encontraban bajo dicho
umbral en 2013. A pesar de que dicho porcentaje de la poblacion colombiana no se encuentre en
condicion de pobreza extrema, siguen estando en condicion de vulnerabilidad, puesto que
posteriormente pasan a ser parte del umbral de la pobreza, de lo que se puede inferir que, si bien

MFA saca a cierto porcentaje de la poblacion de una condicidn precaria como es la pobreza

291 US$ equivale a 3,249 pesos colombianos a enero del 2020. Por ende, 206,091 pesos colombianos equivalen a
US$ 63.43.

30°91,698 pesos colombianos equivalen a US$ 28.22.

31 250,620 pesos colombianos equivalen a US $ 77.14.

32 116,330 pesos colombianos equivalen a US $ 35.80.
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extrema, no les asegura a dichas familias el poder llevar una vida digna a mediano plazo, ya que
su condicién de vulnerabilidad se sigue manteniendo.

En ese contexto y tomando en cuenta lo explicado en los parrafos anteriores, se debe
recordar que Sen (2000) considera a la riqueza como un medio que permite alcanzar un fin, es
decir, la utilidad de la riqueza reside en las cosas que permite hacer o conseguir. Si bien la
calidad de vida de una persona no debe medirse por la riqueza que posee, sino por la libertad que
tiene, Sen (2000) también considera que la falta de libertad econdémica, en forma de pobreza o de
pobreza extrema, puede hacer que una persona sea victima indefensa de la violacion de otros
tipos de libertad. Por esa razon, los PTMC tanto en Ecuador como en Colombia constituyen un
apoyo econdémico que permite que las familias beneficiarias puedan suplir sus necesidades mas

inmediatas como la alimentacion. (MIES, 2013) (Maldonado & Urrea, 2013).

Es importante también mencionar el desempefio académico en Ecuador y Colombia para
determinar si los PTMC tuvieron una incidencia en la expansion de capacidades académicas en
los nifios y jovenes. Por un lado, en Ecuador el examen SER BACHILLER constituye un
instrumento que mide el desarrollo de las aptitudes y destrezas que los estudiantes deben
alcanzar al culminar los estudios de bachillerato (sea BGU o Bachillerato Internacional) y que
son necesarias para el desenvolvimiento adecuado para poder acceder a estudios de educacion
superior. Dicho examen evalUa cuatro areas del conocimiento especifico: Matematicas, Lengua,
Ciencias Sociales y Ciencias Naturales. (SENESCYT, s.f.) Por esta razon, se tomd en cuenta los
resultados que los estudiantes ecuatorianos obtuvieron en dichos examenes. Para el afio 2017, el
35.2% de los estudiantes que rindieron la evaluacién SER BACHILLER obtuvieron un puntaje
insuficiente en matematicas. Mientras que en Ciencias Sociales y Lengua son las areas en que

mejor se desenvuelven los estudiantes, el 31.9% obtuvo un puntaje satisfactorio y excelente en
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Sociales y el 34.1% obtuvo un puntaje satisfactorio y excelente en Lengua. (INEVAL, 2018). Por
otro lado, El Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos de la OCDE (PISA, por sus
siglas en inglés Programme for International Student Assessment), evalla el desarrollo de las
habilidades y conocimientos de los estudiantes de 15 afios mediante tres pruebas principales:
lectura, matematicas y ciencias. (Ministerio de Educacién Nacional, 2014). La prueba distingue
cinco niveles de desempefio, el nivel 1 constituye el nivel mas bajo de desempefio que puede
obtener un alumno y va de los 335 a 405 puntos, mientras que el nivel 5 es el nivel mas alto, a
partir de los 625 puntos 0 méas. (OCDE, s.f.). Segun los resultados obtenidos en la prueba PISA,
implementada por la OCDE, en el afio 2017, los estudiantes de 15 afios de Colombia obtuvieron
un rendimiento menor que la media de la OCDE. A nivel nacional, los estudiantes obtuvieron
412 puntos en lectura, 319 puntos en matematicas y 413 en ciencias. El rendimiento de lectura en
Colombia fue menor al registrado en 2015. El 50% de los estudiantes alcanzaron por lo menos el
Nivel 2 de competencia en lectura y ciencias, 35% alcanzaron el mismo nivel en matematicas y
el 40% tuvieron un bajo nivel de logro en las tres materias. Como minimo, dichos estudiantes
son capaces de interpretar y reconocer, sin instrucciones directas, como representar
matematicamente una situacion simple, por ejemplo, comparar la distancia total entre dos rutas

alternativas o convertir precios a una moneda diferente. (OCDE, 2018).

En ese sentido, los PTMC analizados, a corto plazo permiten satisfacer ciertas
necesidades inmediatas, mientras ponen los cimientos en educacién y en salud para que, a largo
plazo, los nifios y adolescentes puedan acceder a la Educacion Superior y, posteriormente,
integrarse al mercado laboral y por ende a la vida productiva en Ecuador y Colombia. No

obstante, no es posible determinar este efecto de los PTMC a largo plazo en este trabajo de
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investigacion, puesto que el periodo de analisis establecido es corto como para poder identificar
dicha incidencia.

Se concluye que, a pesar de que los programas “Bono de Desarrollo Humano” en
Ecuador y “Mas Familias en Accién” en Colombia han permitido el acceso a la educacién y
salud de las familias méas vulnerables en ambos paises, no garantizan que la salud y educacion a
la que acceden los nifios y jovenes de los nicleos de familias beneficiarias sea de calidad. En el
caso de la educacidn, se le ha permitido a mas nifios y jovenes acceder a la educacion, lo cual no
se traduce en un aumento de sus capacidades educativas. En otras palabras, entre el 2013 y el
2017, tanto el BDH como MFA han permitido que mas nifios y jovenes tengan acceso a la
libertad instrumental de educarse, pero no todos han tenido la libertad constitutiva de aprovechar
esa educacion, puesto que no todos han adquirido las mismas capacidades educativas. En salud,
la prevalencia de la desnutricion cronica tiende a la baja en ambos paises durante el periodo de
estudio, lo cual es un logro positivo del BDH y MFA. No obstante, dicha enfermedad sigue

siendo un problema que no se debe descuidar sobre todo en el componente nutricion.

3.3.  Evolucion del indice de Desarrollo Humano: periodo 2013 — 2017

Después de haber expuesto los resultados cuantitativos y cualitativos de los programas
“Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador y “Mas Familias en Accidén” durante el periodo 2013
— 2017, resulta pertinente presentar la variacion que ha tenido el indice de Desarrollo Humano en
ambos paises durante los afios analizados, ya que los PTMC se alinean al enfoque de Desarrollo
Humano propuesto por Amartya Sen, explicado en capitulos anteriores. En ese sentido, también
es importante constatar la incidencia que dichos programas han tenido en el IDH de ambos
paises durante el periodo de analisis, para finalmente poder determinar el impacto en toda la

region. EI IDH recoge gran parte de la vision de Sen (2000), donde el centro de atencion es el ser

108



humano y su bienestar. El principio subyacente del indice de Desarrollo Humano es que el
desarrollo de un pais debe medirse no solo por el ingreso per cépita sino también por los logros
en materia de salud y educacién. Es en ese sentido que las dimensiones del IDH son salud,
educacion e ingresos, las cuales forman parte de las libertades constitutivas establecidas en la
teoria de Sen. La primera se refiere a la capacidad de tener una vida larga y saludable, que se
mide por la esperanza de vida al nacer®3, La segunda dimension es la capacidad de adquirir
conocimientos, que se mide por los afios promedios de escolaridad®* y los afios esperados de
escolaridad®. La tercera dimension corresponde a la capacidad de lograr un nivel de vida digno,

el cual se mide por el ingreso nacional bruto per céapita®®. (PNUD, 2018).

3.3.1. IDH en Ecuador

Segun las cifras del PNUD (2014, 2015, 2016 & 2018), durante el periodo analizado, el
desarrollo humano en Ecuador es alto. El gréfico n°® 22 ilustra la evolucion que ha tenido dicho
indicador entre 2013 y 2017. Como se puede constatar, el IDH en Ecuador experimentd un

incremento de 0.041 puntos porcentuales, yendo de 0.711 en 2013 a 0.752 en 2017.

33 Nuimero de afios que se espera que viva un recién nacido si los patrones de las tasas de mortalidad por edad
vigentes en el momento del nacimiento se mantienen a lo largo de la vida del lactante. (PNUD, 2018).

34 Nimero promedio de afios de educacion recibidos por las personas de 25 afios 0 mas, calculando a partir de los
niveles de logros educativos utilizando la duracion oficial de cada nivel. (PNUD, 2018).

35 Numero de afios de escolaridad que puede esperar recibir un nifio en edad de comenzar la escuela si los patrones
vigentes de las tasas de matriculacion por edad se mantienen a lo largo de la vida del nifio. (PNUD, 2018).

3 Ingresos totales de una economia generados por su produccion y la propiedad de los factores de produccidn,
menos los ingresos pagados por el uso de factores de produccion que son de propiedad del resto del mundo,
convertidos a ddlares y divididos por la poblacién a mitad del afio. (PNUD, 2018).
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GRAFICO N° 21 — EVOLUCION DEL INDICE DE DESARROLLO HUMANO EN
ECUADOR DURANTE EL PERIODO 2013-2017
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Elaborado por: Emily Calero

En 2013, Ecuador ocup0 el puesto 98 dentro de la clasificacion de paises elaborada por el
PNUD en dicho afio. Mientras que para los afios 2014 y 2015, el pais se mantuvo en el puesto 88,
ascendiendo 10 lugares en comparacion con el afio 2013. En 2016 y 2017, Ecuador ocupé los
puestos 86 y 82 respectivamente. Con lo que logré colocarse por arriba de otros paises de la
region tales como Colombia y Per(, manteniéndose en el grupo de paises con desarrollo humano
alto durante el periodo de estudio correspondiente a los afios 2013 — 2017.

Como se explicd en capitulos previos, este indice abarca tres dimensiones basicas. Es en
ese sentido que resulta pertinente mencionar también las variaciones que han tenido dichas
dimensiones durante el periodo de analisis en Ecuador. Segun la informacién estadistica
presentada por el PNUD (2014 & 2018), en cuanto a la dimension de salud, la esperanza de vida
al nacer para el afio 2013 en el pais fue de 76.5 afios. Mientras que para el 2017 alcanzé un valor
de 76.6 afios, es decir, experimentd un ligero incremento de 0.1 afios entre el 2013y 2017. En lo

referente a la educacion, los datos de la misma fuente indican que los afios esperados de
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escolaridad para el afio 2013 fueron de 12.3 afios, mientras que para el 2017 correspondian a
14.4 aios. En cuanto a los afios promedios de escolaridad para el 2013, dicho indicador era de
7.6 afios mientras que para el 2017 fue de 8.3 afios. De lo que se puede constatar que ambos
indicadores en el ambito educativo experimentaron un aumento durante el periodo analizado. El
ingreso nacional bruto per cépita también se incremento entre los afios 2013 — 2017, pasando de
US$ 9,998 al inicio de dicho periodo y llegando a US$ 12,938 en 2017.

El posicionamiento de Ecuador dentro del ranking de Desarrollo Humano se debe a la
inversion publica impulsada por el gobierno ecuatoriano en sectores sociales como la salud y
educacién. Otro factor determinante para que Ecuador se encuentre dentro del grupos de paises
con alto desarrollo humano es la aplicacion de una politica econdmica soberana y distributiva,
que le ha permitido al Estado (desde 2007) recaudar fondos adicionales, los mismos que han sido
invertidos para favorecer a las familias mas vulnerables del Ecuador. (Secretaria Técnica
Planifica Ecuador, 2014). En ese sentido, es importante mencionar también que las politicas
publicas implementadas por el gobierno nacional se han alineado a los ocho Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) hasta el 2015, colocando la erradicacién de la pobreza y la
reduccion de la desigualdad como uno de sus principales referentes. Desde 2015, los ODM
fueron reemplazados por los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Es por ello que entre
2015 y 2017 las politicas publicas en Ecuador se alienaron a los 17 ODS presentados por el
PNUD. (ODS Territorio Ecuador, 2018).

Pese al firme progreso de Ecuador dentro del ranking de Desarrollo Humano, persisten
las carencias en salud, mortalidad y educacion. En 2017, alrededor de 6 millones de nifios y
nifias fallecieron antes de cumplir 5 afios y se registraban 303,000 muertes maternas a nivel

nacional. Ciertos grupos sociales como las mujeres, los nifios, los pueblos indigenas y minorias
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étnicas son excluidos y discriminados a nivel nacional. De manera similar, el pais ain hace
frente a problemas que no se solucionan, como las desigualdades, el embarazo adolescente y
temas de igualdad de género, como por ejemplo el mayor tiempo que destinan las mujeres a
tareas domésticas no remuneradas en comparacion con los hombres. No obstante, si existe un
avance en lo referente a la proporcién de escafios ocupados por mujeres en los parlamentos

nacionales y en posiciones directivas a nivel medio y superior. (PNUD en Ecuador, 2017).

3.3.2. IDH en Colombia

De acuerdo a las estadisticas del PNUD (2014, 2015, 2016 & 2018), durante el periodo
evaluado, el desarrollo humano en Colombia es alto. En el grafico n® 23 se muestra la evolucion
que ha tenido el indice de Desarrollo Humano en Colombia entre el 2013 y el 2017.

GRAFICO N° 22 — EVOLUCION DE iINDICE DE DESARROLLO HUMANO EN
COLOMBIA DURANTE EL PERIODO 2013-2017
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En 2013, Colombia ocupé el puesto 98 (al igual que Ecuador) dentro de la clasificacion
de paises elaborada por el PNUD en dicho afio. Para los afios 2014 y 2015, el pais ocup6 los
puestos 97 y 90 respectivamente. Esta variacion fue importante para Colombia puesto que
ascendid 7 puestos en un afio. Mientras que en 2016 y 2017, el IDH se mantuvo en el puesto 90,
lo que le permiti6 ubicarse por debajo de otros paises de la regiéon como Ecuador y Per0.

Resulta pertinente mencionar también las variaciones que han tenido las tres dimensiones
del IDH durante el periodo de analisis en Colombia. Segun la informacion estadistica presentada
por el PNUD (2014 & 2018), en cuanto a la dimensién de salud, la esperanza de vida al nacer
para el afio 2013 en el pais fue de 74 afios, mientras que para el 2017 alcanz6 un valor de 74.6
afios, es decir, experimentd un ligero incremento de 0.6 afios entre el 2013 y 2017. En lo
referente a la educacion, los datos de la misma fuente indican que los afios esperados de
escolaridad para el afio 2013 fueron de 13.2 afios, mientras que para el 2017 correspondian a
14.7 afos. En cuanto a los afios promedios de escolaridad para el 2013, dicho indicador era de
7.1 aflos mientras que para el 2017 fue de 8.7 afios, de lo que se puede constatar que, en el
ambito educativo, ambos indicadores experimentaron un aumento durante el periodo analizado.
Cabe destacar que el ingreso nacional bruto per cépita en Colombia se redujo entre los afios 2013
— 2017, teniendo un valor de US$ 11,527 en 2013 para posteriormente descender a US$10,347
en 2017. Con base en la informacion expuesta en los parrafos previos, el PNUD (2018) concluye
que los colombianos tienen un mayor nivel de educacién. Sin embargo, eso no significa que
tener mas afios de escolaridad se traduzca en mejores capacidades 0 mejores conocimientos. Es
decir, el buen posicionamiento de Colombia en los rankings de Desarrollo Humano refleja la
inversion del gobierno de dicho pais en sectores sociales como la educacion y la salud, asi como

la gestidn de las instituciones, lo cual se traduce en un mayor acceso a la educacion y a la salud.
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De manera similar al caso ecuatoriano, pese a que Colombia se encuentre entre los paises con un
alto desarrollo humano, persisten problemas de género. Por ejemplo, en Colombia, las mujeres
presentan valores en el IDH inferiores al de los hombres en todas las regiones del pais, por ende,

se ven enfrentadas a barreras que impiden su empoderamiento.

3.3.3. Impacto en América Latina

Después de haber expuesto la evolucion que ha tenido el IDH tanto en Ecuador como en
Colombia durante el periodo 2013 — 2017, surge también la necesidad de abordar la incidencia
que dichas variaciones han tenido en la regién. América Latina es una regién de ingreso medio,
categoria que comparten la mayoria de sus paises y territorios. La diversidad de la regién incluye
al Unico pais de bajo ingreso del Hemisferio Oeste, Haiti, asi como otras naciones emergentes a
nivel mundial tales como Chile, México, Argentina y Brasil, que son miembros del G20.
(PNUD, s.f.). Asimismo, la regién mantiene un nivel de desarrollo humano alto durante el
periodo evaluado. No obstante, al ajustar el IDH por la desigualdad®’, a nivel de la region, dicho
indicese reduce en un 21.8%, debido a la distribucion desigual de los ingresos. El grafico n° 24
ilustra las variaciones que ha tenido el IDH en la region durante el periodo de andlisis, asi como
también las disminuciones que ha experimentado al ajustar dicho indice a la desigualdad por la

que atraviesa América Latina.

37 El indice de Desarrollo Humano por la desigualdad permite comparar los niveles de desigualdad dentro de cada
pais. Mientras mayor sea esta desigualdad, mayor es el descenso del IDH del pais. (PNUD, 2018).

114



GRAFICO N° 23 - EVOLUCION DEL IDH Y DEL IDH AJUSTADO POR LA
DESIGUALDAD EN AMERICA LATINA DURANTE EL PERIODO 2013-2017
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En 2013, el IDH en la region era de 0.740 lo cual indica un desarrollo humano alto. Para
el afio 2014, dicho indice tuvo un incremento importante puesto que lleg6 a 0.751. Durante los
afios siguientes, es decir entre 2015, 2016 y 2017, el IDH en América Latina continuo
experimentando ligeros incrementos, llegando a 0.754, 0.757 y 0.758, respectivamente, de lo que
se puede constatar que la region ha avanzado en cuanto a desarrollo humano se refiere durante el
periodo de andlisis. Asimismo, el grafico n° 24 permite observar también el IDH de la region
ajustado a la desigualdad entre 2013 y 2017. Como es evidente, el descenso de dicho indice es
grande debido a las desigualdades de la region. En ese sentido, para el 2013, el IDH por
desigualdad en la region fue de 0.559, siendo éste su valor mas bajo durante el periodo
analizado. Para el 2014, el IDH ajustado por desigualdad en América Latina tuvo también un

incremento importante en comparacion con el afio anterior, llegando a 0.570.
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A pesar del progreso que los paises de la region han tenido en términos de desarrollo
humano, la desigualdad sigue siendo un problema clave. El avance en términos de desarrollo
humano ha sido mas débil en las mujeres, jovenes, pueblos indigenas, afrodescendientes y
poblaciones rurales. A pesar de que la desigualdad de ingresos disminuy6 en 14 de los 17 paises
de la regién, debido a la extension de los programas de transferencias monetarias condicionadas,
10 de los 15 paises mas desiguales del mundo se encuentran en Ameérica Latina. (PNUD, s.f.).
Por esta razon, el indice de Desarrollo Humano positivo de la region decrece al ajustarlo por las
desigualdades, tal como se observa en el grafico n® 24. América Latina aun enfrenta retos como
la desigualdad de oportunidades para los jovenes: uno de cada cuatro latinoamericanos de 15 a
29 afios de edad es pobre o extremadamente pobre y 20 millones de jovenes latinoamericanos de
15 a 18 afios no estudian ni trabajan, lo que equivale a uno de cada cinco jovenes de la region.
Asimismo, la violencia, el crimen y la inseguridad constituyen otros de los aspectos que impiden
el desarrollo de la region.

En conclusion, en este capitulo se comparé los logros y las limitaciones de la
implementacion de los programas “Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador y “Mas Familias
en Accion” en Colombia durante el periodo 2013 — 2017. Los resultados cuantitativos de ambos
programas indican que, en efecto, tanto el BDH como MFA han permitido un mayor acceso a la
educacion y salud a nifios y jévenes en ambos paises. Es decir, la tasa de matricula aumentd
durante los afios analizados, asi como la tasa de asistencia escolar, mientras que la tasa de
desercion disminuyd. En cuanto a la salud, cabe mencionar que los nifios, nifias, jovenes y
mujeres embarazadas tuvieron mayor acceso a consultas médicas periddicas. En consecuencia, el
indicador empleado en este caso, que fue la prevalencia de desnutricion crénica, experimento

una disminucion entre 2013 y 2017. De manera similar, en este capitulo se pudo constatar que el
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IDH de Ecuador, Colombia y América Latina aumentd durante el periodo de analisis, colocé a
ambos paises y a la regién dentro del grupo de paises con desarrollo humano alto. No obstante,
también se demostro que estos avances no se traducen en una mejora de la calidad de vida, ya

que aun hay desafios que impiden la plena expansion de libertades, tanto a nivel interno en

Ecuador y Colombia, asi como a nivel regional en América Latina.

VI.  ANALISIS

Con base en la informacion presentada en los capitulos anteriores, es importante recordar
que el objetivo general de este trabajo de investigacion es analizar la incidencia de los Programas
de Transferencias Monetarias Condicionadas en Ecuador y Colombia durante el periodo 2013 —
2017. Por esa razén, en esta seccion se vinculara los datos expuestos en el capitulo 111 con la
teoria explicada previamente, con el fin de analizar dicha incidencia.

El desarrollo humano se concibe como un proceso de expansion de libertades de las que
disfrutan los individuos. La expansion de la libertad es el fin primordial y el medio principal del
desarrollo humano. Se lo puede Ilamar, respectivamente, papel constitutivo y papel instrumental
de la libertad en el desarrollo. El papel constitutivo se refiere a la relevancia de las libertades
reales para el enriquecimiento de la vida humana, mientras que el papel instrumental hace
referencia a la forma en la que contribuyen los distintos tipos de oportunidades a expandir la
libertad del hombre en general y, por ende, a fomentar el desarrollo humano. (Sen, 2000). La
teoria de Sen presenta una definicion de desarrollo que rompe con la vision de que este concepto
es sindnimo de crecimiento econdmico. Segln Sen, esta vision del desarrollo es limitada, por lo
que propone una nueva definicién de multidimensionalidad. De hecho, para Sen el desarrollo
significa libertad, y no le interesan los bienes materiales que las personas tienen, sino lo que

pueden ser y hacer con lo que tienen.
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Sen hace referencia a las libertades instrumentales y constitutivas. Como se explico en el
capitulo I, las libertades instrumentales son el medio para alcanzar el desarrollo humano, es decir
para aumentar las libertades constitutivas. En ese sentido, los Programas de Transferencia
Monetaria Condicionada, objeto de estudio, se enmarcan en dos de las cinco libertades
instrumentales a las que Sen se refiere. Las oportunidades sociales son la primera libertad
instrumental alineada a los PTMC. Dicho tipo de libertad se relaciona con los sistemas de
educacioén y sanidad que tiene la sociedad, los mismos que permiten que un individuo viva
mejor. Dado que tanto las familias beneficiarias de los programas “Bono de Desarrollo Humano”
en Ecuador y “Mads Familias en Accion” en Colombia deben cumplir con corresponsabilidades
en educacion y salud, se menciona que dichos programas ofrecen la oportunidad de que la
poblacion vulnerable acceda a los sistemas educativos y de salud en Ecuador y Colombia. Como
se explico previamente, una oportunidad es una opcion que tiene una persona para llevar la vida
que considera mejor para si mismo y que las instituciones ponen a disposicion de la gente para su
aprovechamiento. El Ministerio de Inclusion Econémica y Social (MIES) en Ecuador, asi como
el Departamento para la Prosperidad Social (DPS) en Colombia, organismos encargados de la
implementacion del BDH y MFA, respectivamente, constituyen las entidades que en estos dos
casos ponen a disposicion de las familias mas vulnerables la oportunidad de acceder a la
educacion y la salud.

En ese sentido, el BDH y MFA también se enmarcan en la seguridad protectora, otro tipo
de libertad instrumental a la que Sen hace referencia. Esta se relaciona con la necesidad de
proporcionar una red de proteccion social que impida que la poblacién endeble de un pais caiga
en miseria y en algunos casos, incluso en la inanicion y la muerte. Este aspecto abarca

mecanismos institucionales tales como las prestaciones por desempleo o ayudas econémicas a
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grupos vulnerables. Tanto el BDH en Ecuador como MFA en Colombia constituyen
intervenciones estatales mediante las cuales se transfiere una cantidad monetaria a la poblacion
maés vulnerable, con el compromiso de que cumplan ciertas corresponsabilidades en salud y
educacién. Asimismo, el BDH y MFA se fundamentan en nociones como la proteccion social,
cuyo objetivo es construir sociedades justas e inclusivas, garantizando niveles minimos de vida
para todos los miembros de un pais. A su vez, lo antedicho se alinea a los fundamentos del
Estado de Bienestar, nocion que, como se explicé en el capitulo I1, implica un conjunto de
intervenciones publicas orientadas a mejorar la calidad de vida de la poblacién, reduciendo asi
las diferencias sociales existentes, garantizando la plena realizacion de los derechos econdmicos
y sociales de la poblacién y contribuyendo a la proteccion de niveles de vida adecuados para los
individuos y sus familias. Los sistemas de proteccion social en América Latina se caracterizan
por tener dos pilares fundamentales: el contributivo y el no contributivo. En ese sentido, cabe
destacar que los programas “Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador y “Mas Familias en
Accion” en Colombia corresponden al pilar no contributivo conocido como seguridad social.
Dicho pilar garantiza el acceso a servicios esenciales y transferencias sociales con énfasis en los
mas pobres y vulnerables, razén por la que el BDH y MFA pertenecen a esta categoria.

Para Sen las libertades instrumentales constituyen el medio para alcanzar el desarrollo.
Con oportunidades sociales adecuadas los individuos pueden formar efectivamente su propio
destino. El acceso a la educacién y a la salud es una libertad instrumental, la creacion de una red
de proteccion social también lo es. En ese contexto, es importante resaltar el rol del Estado en la
creacion de estas libertades instrumentales, en la creacion de estas oportunidades. Con base en
los resultados cuantitativos expuestos en el capitulo 111, se pudo constatar que indicadores como

la tasa de asistencia, la tasa de matricula en Ecuador y la tasa de cobertura en Colombia
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experimentaron un incremento durante el periodo 2013 — 2017, mientras que la tasa de desercién
tuvo una ligera disminucion durante el mismo periodo. De lo anterior se infiere que, tanto el
Estado ecuatoriano como el Estado colombiano han tenido un rol importante en la creacion de
oportunidades sociales, puesto que un mayor numero de nifios y jévenes en Ecuador y Colombia
han podido acceder a los servicios publicos educativos. Los dos Estados, mediante la gestion de
sus instituciones, el MIES en Ecuador y el DPS en Colombia, han puesto a disposicion de la
poblacion més vulnerable la oportunidad de acceder a la educacion. En otras palabras, tanto el
Estado ecuatoriano como el Estado colombiano han tenido la capacidad de expandir las
libertades instrumentales (medio principal del desarrollo) de las personas, mediante el acceso a la
educacién y a la salud como una oportunidad social y mediante el acceso a una transferencia
monetaria condicionada como una seguridad protectora para la poblacién endeble de Ecuador y
Colombia.

Es importante mencionar también que Sen considera que el desarrollo implica la
eliminacién de problemas estructurales como la pobreza, puesto que la falta de libertad
econdmica en forma de pobreza o de pobreza extrema puede hacer que una persona sea victima
de la violacion de otros tipos de libertades. En ese sentido, el BDH en Ecuador y MFA en
Colombia constituyen un incentivo a que la familia mejore sus ingresos y pueda cubrir ciertas
necesidades inmediatas como la alimentacion. Segun el MIES (2017), el 67% de las familias
beneficiarias del BDH emplean la transferencia para gastos de alimentacion, mientras que en el
caso Colombia el 32.1% de los receptores de la transferencia la destinan a la compra de
alimentos. (Maldonado & Urrea, 2013). Por esta razon, se debe mencionar que la pobreza y la
pobreza extrema tanto en Ecuador y Colombia experimentaron una reduccion durante el periodo

de analisis. Entre 2013 y 2017, la tasa de incidencia de pobreza extrema en Ecuador se redujo en
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0.21 puntos porcentuales, mientras que la incidencia de la pobreza en dicho pais se redujo en
2.45 puntos porcentuales. Asimismo, durante el periodo de estudio la tasa de incidencia de
pobreza extrema en Colombia se redujo en un 1.7 puntos porcentuales mientras que la incidencia
de la pobreza en dicho pais se redujo en 3.7 puntos porcentuales, tal como se menciond
previamente. Consecuentemente, se infiere que tanto el BDH como MFA estan cumpliendo
parcialmente con el objetivo de erradicar la pobreza y la pobreza extrema para lograr asi reducir
las brechas sociales existentes en Ecuador y Colombia. Si bien los PTMC analizados no han
conseguido erradicar completamente dichas problematicas, si han logrado reducir la tasa de
incidencia de pobreza y pobreza extrema en ambos paises durante el periodo de estudio. Sin
embargo, cabe sefialar que Sen considera que la riqueza es un medio para alcanzar otro fin, es
decir, la utilidad de la riqueza reside en las cosas que permite hacer o conseguir. Como se
explicé en el capitulo 111, aunque las familias beneficiarias tengan acceso a una transferencia de
dinero que les permite suplir sus necesidades méas inmediatas como la alimentacidn, esta no tiene
un impacto trascendental sobre las libertades constitutivas de las personas (se profundizara en
esto posteriormente), puesto que siguen siendo parte de la poblacién pobre y pobre extrema, es
decir, de la poblacion vulnerable.

De manera similar, Sen también hace referencia a la importancia de las libertades
constitutivas en el desarrollo humano. Las libertades constitutivas también se las denomina
fundamentales o reales para el desarrollo. Estas libertades constituyen el fin primordial del
desarrollo. Las libertades constitutivas son sinénimos de capacidades. Segun el enfoque de
capacidades de Sen?®, el concepto de capacidad pone énfasis en la expansién de la libertad

humana para vivir el tipo de vida que la gente considera valedera. La capacidad se centra en la

38 El enfoque de capacidades forma parte de la teoria de Desarrollo Humano de Amartya Sen.
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habilidad de los individuos para llevar el tipo de vida que consideran mejor e incrementar sus
posibilidades reales de eleccién. En ese sentido, las capacidades de un individuo reflejan la
libertad que le permite elegir la vida que valora, es decir, que considera mejor para si mismo. Por
ejemplo, una persona rica que ayune puede conseguir los mismos resultados funcionales en
cuanto a comer o nutrirse que una persona desfavorecida que se vea obligado a pasar hambre. No
obstante, la primera tiene un conjunto de capacidades diferentes al de la segunda, puesto que la
primera puede decidir comer bien y estar bien nutrida, mientras que la segunda, no. En ese
sentido, la capacidad también hace referencia a las diversas combinaciones de funcionamientos
que alcanza un individuo. Por ende, los funcionamientos constituyen las cosas que las personas
pueden realmente hacer o ser. Pueden ser simples, tales como alimentarse, saber leer, escribir y
viajar, o pueden ser complejos como tener una formacion profesional. Los funcionamientos se
basan en las diferencias entre cada persona y en los distintos contextos en los que los individuos
se desenvuelven. Los funcionamientos se diferencian de los recursos, puesto que poseer un libro
es un recurso mientras que saber leer es un funcionamiento. (Bertin, 2008 & Urquijo, 2014). Los
funcionamientos y capacidades (papel constitutivo de la libertad) permiten que el individuo
aproveche las oportunidades que ofrecen las instituciones (papel instrumental de la libertad).

Es en ese sentido que, con base en los resultados cualitativos expuestos en el capitulo I11,
cabe destacar que, tanto en Ecuador como en Colombia, los resultados de desempefio educativo
fueron bajos para el afio 2017. El examen SER BACHILLER en Ecuador reflejé que el 35.2% de
los estudiantes tuvieron un desemperio insuficiente en Matematicas, mientras que en areas como
Lengua y Ciencias Sociales los resultados obtenidos fueron satisfactorios. Colombia obtuvo
resultados similares a los de Ecuador en el desempefio educativo de sus estudiantes en el afio

2017. Segun los resultados de la prueba PISA de la OCDE, los estudiantes de 15 afios de
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Colombia obtuvieron un rendimiento menor que el promedio de los paises evaluados.
Matematicas fue el area que presentd un rendimiento mas bajo, obteniendo un nivel mas abajo
del uno, es decir, inferior al puntaje minimo establecido. Lo anterior indica que, en el 2017, los
estudiantes colombianos dificilmente eran capaces de interpretar y representar matematicamente
una situacién como, por ejemplo, convertir precios a una moneda diferente. Para las areas de
lectura y ciencias, el desempefio obtenido por los estudiantes colombianos de 15 afios en el 2017
fue de nivel 2. Como se explicé en el capitulo 11, dicho nivel es el segundo nivel méas bajo de
desempefio de la prueba PISA. En otras palabras, el desempefio obtenido a nivel nacional en
Colombia fue bajo para las tres &reas evaluadas. Sin embargo, matematicas fue el area con
resultados mas bajos, al igual que en el caso ecuatoriano.

En consecuencia, se puede constatar que, durante el periodo de analisis, los programas
“Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador y “M4as Familias en Accion” en Colombia no han
logrado expandir las libertades constitutivas de las nifios y jovenes, puesto que su desempefio
académico no ha sido el adecuado. Si bien se pudo evidenciar un aumento en indicadores como
asistencia y matricula escolar y una disminucién de la desercién escolar, eso no se tradujo en una
educacién de calidad, puesto que los nifios y jévenes, tanto en Ecuador como en Colombia, han
tenido la oportunidad de acceder a la educacion (libertad instrumental), sin embargo, no se ha
logrado que ellos adquieran las capacidades educativas ni los funcionamientos (libertad
constitutiva) que van de acuerdo al nivel escolar que cursan. En otras palabras, tienen acceso a la
educacion, pero no saben a leer o multiplicar. En cuanto a la salud, el BDH y MFA han dado
acceso a controles medicos regulares (libertad instrumental) para los miembros de las familias
beneficiarias, lo cual se traduce en una mejora en la salud (libertad constitutiva), puesto que

enfermedades como la desnutricién cronica, tanto en Ecuador como en Colombia, han
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disminuido durante el periodo bajo estudio. No obstante, dicha enfermedad sigue siendo un
problema persistente en ambos paises puesto que la FAO (2017) considera que la desnutricién
crénica se asocia a las condiciones econdmicas de los hogares y de los paises, particularmente se
relacionada con la desigualdad, por ende, mientras mayor sea la desigualdad, mayor sera la
concentracion de la desnutricion crénica en los hogares mas pobres. Dado que Ecuador y
Colombia son paises desiguales, la desnutricidn crénica constituye una problematica de suma
importancia en la formulacion de politicas publicas.

Uno de los objetivos que comparten el BDH y el MFA es la formacion del capital
humano. Con base en lo expuesto en este parrafo, se podria mencionar que los PTMC bajo
analisis no cumplen con dicho objetivo, puesto que como se indicé en cuanto a los resultados
cualitativos obtenidos, las personas tienen la oportunidad de acceder a servicios educativos en
Ecuador y Colombia, pero esto no se traduce en mayores conocimientos adquiridos por los
miembros de las familias beneficiarias del Bono de Desarrollo Humano y de Mas Familias en
Accion.

Resulta pertinente mencionar también que el disefio comin de los PTMC consiste en la
articulacion de objetivos a corto plazo, como el alivio de la pobreza mediante la transferencia
que reciben las familias, junto a objetivos de largo plazo, como el quiebre del ciclo
intergeneracional de la pobreza, mediante las condicionalidades impuestas en materia de salud y
educacion. Los rasgos caracteristicos que comparten los PTMC en América Latina son la
transferencia de dinero, la imposicion de condicionalidades, su caracter no contributivo y la
focalizacion destinada a familias en situacion de pobreza y pobreza extrema. Dentro de las
principales diferencias que tienen entre si, en este caso particular, el “Bono de Desarrollo

Humano” en Ecuador y “M4és Familias en Accién” en Colombia, cabe sefialar el monto de la
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transferencia, los sistemas de identificacion de los beneficiarios, las condicionalidades exigidas,
las sanciones establecidas por el incumplimiento de las corresponsabilidades y los sistemas de
seguimiento. Como se explico anteriormente, en Ecuador no existe un proceso que permita dar
seguimiento de manera sistematica al cumplimento de las corresponsabilidades establecidas en
educacion y salud. Mientras que, en Colombia este existe, pero presenta algunas limitaciones de
funcionamiento y confiabilidad de la informacion, como se explico en el capitulo I11. Por lo
tanto, al menos en Ecuador no es posible determinar que las familias beneficiarias cumplan con
los compromisos adquiridos en términos de educacion y salud, mientras que, en Colombia, a
pesar de que existe un proceso de seguimiento, el mismo es susceptible a vulnerabilidades
externas y a que se altere la informacion que respalda el cumplimiento de las
corresponsabilidades. De esta manera, se elude uno de los objetivos tanto del BDH como de
MFA, que es detener la transmisién intergeneracional de pobreza, puesto que, el no poder
verificar de manera adecuada que las familias beneficiarias cumplan con las
corresponsabilidades constituye un inconveniente en la consecucion de los objetivos que ambos
programas presentan a largo plazo, como es evitar que la pobreza se transmita de padres a hijos.
Si los nifios no adquieren los conocimientos indispensables segun el nivel educativo que cursan 'y
si, de igual manera, no cuentan con una alimentacién que les proporcione los nutrientes
necesarios de acuerdo a su edad, aun teniendo acceso a los servicios de educacion y salud
proporcionados por el Estado, no es posible romper con la pobreza intergeneracional en Ecuador
y Colombia porque no adquieren las capacidades educativas necesarias para cursar la educacion
superior y posteriormente entrar al mundo laboral.

Otro aspecto importante de la teoria de Desarrollo Humano de Sen es la nocion de

agencia a la que el autor hace referencia dentro del desarrollo. Para Sen, la agencia es la
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capacidad de accion de un individuo para alcanzar el desarrollo humano por si mismo, es decir es
una parte constitutiva del desarrollo. Un agente es un ente que puede generar un cambio. En otras
palabras, “agente” se refiere a la persona que actda y provoca cambios y cuyos logros pueden
juzgarse en funcion de sus propios valores y objetivos. (Sen, 2000). Esto hace referencia
especialmente al papel de agencia de una persona como miembro de una sociedad y como
participante de actividades econdmicas, sociales y politicas. El desarrollo consiste en la
eliminacion de la falta de libertades que dejan a los individuos pocas opciones y escasas
oportunidades para ejercer su agencia, es decir, para poder llevar la vida que cada persona
considera que vale la pena. La nocidn de agencia es relevante para el desarrollo humano, puesto
que se refiere a que cada persona puede elegir qué tipo o estilo de vida llevar, es decir, cada uno
tiene la potestad de elegir qué es lo mejor para si mismos. Cada individuo es sujeto activo en la
construccion de su desarrollo humano. En ese sentido, cabe mencionar que, el BDH en Ecuador
y MFA en Colombia han tenido una incidencia en la expansion de libertades instrumentales en
cuanto a educacion puesto que han permitido que mas nifios y jovenes accedan a dicho servicio
durante el periodo de estudio. A pesar de que eso no ha permitido la expansién de libertades
constitutivas ya que el desempefio académico ha sido insuficiente tal como se explicd. En cuanto
salud, ambos programas han conseguido reducir la prevalencia de la desnutricion crénica durante
el periodo analizado. Sin embargo, se debe considerar que hay factores externos que también
inciden en los resultados cualitativos obtenidos durante el periodo de analisis, sobre todo en el

ambito educativo. Un ejemplo de ello es la falta de interés® de los estudiantes por adquirir

39 La falta de interés por el estudio podria constituir una de las causas por las que los estudiantes no lograron un
desempefio académico satisfactorio durante el periodo de estudio, sin embargo, existen otras razones como el poco
apoyo de las familias o el percibir a la educacién como una pérdida de tiempo ya que es mejor que los nifios y
jovenes trabajen para que ayuden en el sustento familiar. (INEC, 2013 & Ministerio de Educacién Nacional de
Colombia, 2013).
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nuevos conocimientos. Segun las cifras del INEC (2013), el 14.6% de los nifios y adolescentes
entre 5y 17 afios no asiste a clases porque no esta interesado. Asimismo, de acuerdo con las
cifras del Ministerio de Educacion Nacional de Colombia (2013) el 37.2% de los nifios y
adolescentes entre 5y 17 afios no asiste a clases porque no les gusta el estudio. Por ende, se
infiere que los nifios, nifias y jovenes no perciben la educacién como un medio para cambiar su
vida. Esto es preocupante, ya que a pesar de que las instituciones pongan a disposicion de nifios
y adolescentes la oportunidad de acceder a la educacion, ellos no aprovechan dicha oportunidad,
de donde se infiere que no ejercen su agencia para alcanzar por si mismos el desarrollo humano.
Por esa razdn, no es suficiente inicamente crear oportunidades para las personas vulnerables,
sino también asegurarse de que los individuos las aprovechen de la mejor manera para su propio
beneficio y para el de la sociedad.

Es por esto que Sen se centra en las libertades constitutivas, es decir, en las capacidades
que el individuo tiene para alcanzar la vida que valora y desea. Esta vision del desarrollo pone la
libertad del individuo en el centro de la teoria, donde la libertad tiene dos roles: el constituyente,
que es el objetivo principal del desarrollo y el instrumental, que es el medio principal para
alcanzarlo. Si bien el Estado ecuatoriano y colombiano han conseguido dar acceso igualitario a
los servicios educativos y de salud a través de politicas publicas como los programas “Bono de
Desarrollo Humano™ y “Mads Familias en Accion”, es decir, han puesto a disposicion de
poblacion vulnerable la oportunidad (libertad instrumental) de acceder a estos servicios y
mediante la implementacion de ambos programas se ha logrado, ademas, que las familias
satisfagan necesidades inmediatas como la alimentacion, un objetivo que los dos programas
persiguen a corto plazo, la incidencia de ambos programas de transferencia monetaria

condicionada no se ha reflejado de manera adecuada en la expansion de libertades constitutivas
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del desarrollo. Es decir, el BDH y MFA no han tenido un impacto transcendental a mediano
plazo, en el desempefio educativo de los estudiantes y en la adquisicion de capacidades
cognitivas que vaya acorde a su edad. En ese contexto, se puede afirmar que la calidad educativa,
tanto en Ecuador como en Colombia, es aln insuficiente. El tener una mayor tasa de matricula 'y
de asistencia educativa no garantiza que los estudiantes van a tener una continuidad en sus
estudios ni que los conocimientos impartidos en clases son de calidad para el futuro de los
ecuatorianos y colombianos. En otras palabras, el “Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador y
“Mas Familias en Accion” en Colombia han logrado expandir las libertades instrumentales a las
que Sen hace referencia, sin embargo, no se ha constatado que las libertades constitutivas de las
familias beneficiarias de dichos programas hayan experimentado un impacto transcendental en la

consecucion de su desarrollo humano como consecuencia de ello.

VII.  CONCLUSIONES

El andlisis comparativo de los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas en
Ecuador “Bono de Desarrollo Humano” y en Colombia “Mas Familias en Accidon” durante el
periodo 2013 — 2017, fundamentado en la teoria de Desarrollo Humano de Amartya Sen, partid
de la hipdtesis de que la implementacion de los PTMC en Ecuador el BDH y en Colombia MFA
habrian contribuido al mejoramiento del desarrollo humano en dichos paises durante los afios
analizados. Esta investigacion buscé medir la incidencia que tienen los PTMC, especificamente
en Ecuador y Colombia, en la expansion de las libertades de las personas, ya que, segun la teoria
de Sen, se debe concebir al desarrollo de esa manera. Con base en la informacidn expuesta a lo
largo de los capitulos de este trabajo, se puede concluir que la hipdtesis se cumple parcialmente

por las siguientes razones:
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De acuerdo con la teoria de Desarrollo Humano de Amartya Sen, el acceso a la educacion
y la salud son libertades instrumentales que forman parte del grupo de oportunidades
sociales, las cuales constituyen una de las cinco libertades instrumentales a las que Sen
hace referencia: libertades politicas, servicios econémicos, oportunidades sociales,
garantias de transparencia y seguridad protectora. De igual manera, los PTMC
constituyen una manera de proporcionar una red de proteccién social que impide que la
poblacion endeble de Ecuador y Colombia caiga en miseria. Por ende, tanto el BDH
como MFA representan una forma de seguridad protectora, la misma que es otra de las
cinco libertades instrumentales mencionadas por el autor.

La ejecucion del programa “Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador y “Mas Familias
en Accion” en Colombia puso en evidencia el rol de las instituciones en la creacion de
libertades instrumentales, es decir, en la generacion de oportunidades para la poblacion
mas vulnerable de dichos paises. La gestion del Ministerio de Inclusion Econémica y
Social (MIES) en Ecuador y del Departamento para la Prosperidad Social (DPS) en
Colombia, instituciones encargadas de la ejecucion de los PTMC en sus respectivos
paises, fue fundamental en la implementacion de ambos programas y, por ende, en la
creacion de oportunidades como el acceso a la salud y a la educacion. Dichas
instituciones generan oportunidades con la finalidad de que los individuos actien como
agentes y que alcancen por si mismos su desarrollo humano y que no sean Unicamente
receptores pasivos de las oportunidades dadas por las instituciones.

Tanto el Estado ecuatoriano como el Estado colombiano han tenido la capacidad de
expandir las libertades instrumentales, consideradas el medio principal para alcanzar el

desarrollo humano de la poblacion endeble, mediante el acceso a la educacion y a la
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salud, puesto que se pudo constatar que indicadores tales como la tasa de asistencia (neta
y bruta), la tasa de matricula (neta y bruta) en Ecuador y la tasa de cobertura en Colombia
experimentaron un aumento durante el periodo 2013 — 2017. De manera similar, la tasa
de desercion tuvo una ligera disminucién durante el mismo periodo. Por esta razon, se
afirma que se ha creado oportunidades sociales (libertades instrumentales), ya que un
mayor numero de nifios y jévenes en Ecuador y Colombia han podido acceder a los
servicios publicos educativos en ambos paises. Como se menciond anteriormente, las
libertades instrumentales constituyen los medios por los que se alcanza el desarrollo
humano. En ese sentido, Ecuador y Colombia han podido expandir las libertades
instrumentales en beneficio de su poblacion.

Sen considera que el desarrollo implica la eliminacion de problemas estructurales como
la pobreza, puesto que la falta de libertad econémica en forma de pobreza o de pobreza
extrema puede hacer que una persona sea victima de la violacion de otro tipo de
libertades. En ese sentido, uno de los objetivos que persiguen tanto el “Bono de
Desarrollo Humano” en Ecuador como “Mas Familias en Accion” en Colombia es
erradicar la pobreza y la pobreza extrema. Tanto el BDH como MFA constituyen un
incentivo econémico para que la familia mejore sus ingresos y pueda satisfacer ciertas
necesidades inmediatas, como la alimentacion. Este objetivo del BDH y de MFA se
refleja en la ligera disminucion que tuvo la tasa de incidencia de la pobreza y la tasa de
incidencia de la pobreza extrema, tanto en Ecuador como en Colombia, durante el
periodo de analisis. Mediante estos programas también se ha logrado que las familias

beneficiarias satisfagan necesidades inmediatas.
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El Estado ecuatoriano y colombiano han conseguido dar acceso igualitario a los servicios
educativos y de salud mediante politicas publicas como el “Bono de Desarrollo Humano”
en Ecuador y “Més Familias en Accion” en Colombia, es decir, han colocado a
disposicion de la poblacion vulnerable la oportunidad (libertad instrumental) de acceder a
estos servicios. Ambos programas de transferencias monetarias condicionadas
constituyen una base de proteccion social para la poblacion endeble de Ecuador y
Colombia. Tanto el BDH como MFA son intervenciones estatales mediante las cuales se
transfiere una cantidad monetaria a la poblacién mas vulnerable de ambos paises,
construyendo asi una red de proteccidn social que impida que grupos vulnerables caigan
en miseria, inanicion o muerte. De esta manera, se reducen las diferencias sociales y se
construye sociedades justas, inclusivas, garantizando niveles minimos de vida para todos
los miembros de un pais.

Con base en la informacion presentada a lo largo de este trabajo de investigacion se
puede inferir que la implementacion del “Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador y de
“Mas Familias en Accion” en Colombia durante el periodo 2013 — 2017 contribuy6 a la
expansion de libertades instrumentales tales como el acceso a la educacién y a la salud.
De manera similar la implementacion de estos programas permitio que las familias
beneficiarias puedan tener un ingreso econdémico adicional que les permita satisfacer
necesidades inmediatas, es decir de corto plazo, mediante la recepcion de la transferencia.
Sin embargo:

De acuerdo con la teoria de Desarrollo Humano de Amartya Sen, las libertades
constitutivas (también conocidas como fundamentales o reales) representan el fin

primordial del desarrollo humano. Estas libertades hacen referencia a las capacidades, es
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decir, la habilidad de los individuos para llevar el tipo de vida que consideran mejor. Las
capacidades y funcionamientos (saber leer, escribir) permiten que una persona aproveche
las oportunidades que ofrecen las instituciones. En ese sentido, las capacidades y
funcionamientos representan las libertades constitutivas mientras que las oportunidades
creadas por las instituciones representan las libertades instrumentales. Desde la teoria,
tanto las libertades constitutivas como las instrumentales se refuerzan mutuamente en un
circulo virtuoso.

Los resultados obtenidos en el desempefio educativo, tanto en Ecuador como en
Colombia son insuficientes, principalmente en matematicas, segun la prueba SER
BACHILLER implementada por el gobierno ecuatoriano y la prueba PISA implementada
por la OCDE en Colombia. Como se explico en el capitulo 111, en Ecuador, el examen
SER BACHILLER reflejé que el 35.2% de los estudiantes tuvieron un desempefio
insuficiente en matematicas en el afio 2017, mientras que, en Colombia, los resultados de
la prueba PISA indicaron que los estudiantes obtuvieron un nivel mas abajo del uno
(nivel inferior de rendimiento) en matematicas para el afio 2017. Lo anterior significa que
los estudiantes no son capaces de interpretar y representar matematicamente una
situacién como, por ejemplo, convertir precios a una moneda extranjera. En
consecuencia, el aumento de la tasa de matricula y asistencia escolar durante el periodo
de analisis no refleja un mejor desempefio académico puesto que se puede constatar que
los nifios y jovenes no adquirieron mayores capacidades educativas segin su nivel de
estudio. EI MIES en Ecuador y el DPS en Colombia han dado la oportunidad de acceder

a la educacion (libertad instrumental), sin embargo, eso no ha tenido un impacto
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transcendental en las capacidades educativas (libertades constitutivas) adquiridas por los
estudiantes.

En cuanto a la salud, si bien el BDH y MFA han permitido el acceso a controles médicos
regulares (libertad instrumental) para los miembros de las familias beneficiarias, lo cual
se traduce en una mejora de la salud (libertad constitutiva). Sin embargo, enfermedades
como la desnutricion crénica siguen siendo un problema persistente, tanto en Ecuador
como en Colombia, aun cuando la tasa de prevalencia de dicha enfermedad se redujo
ligeramente durante el periodo bajo estudio.

Uno de los objetivos que comparten el programa “Bono de Desarrollo Humano” en
Ecuador y “Mas Familias en Accion” en Colombia es la formacion de capital humano.
Con base en los datos presentados en el capitulo Ill, se constata que los PTMC analizados
no cumplen con dicho objetivo, puesto que los nifios y jévenes no estan adquiriendo
conocimientos de calidad que realmente les sean Utiles para la educacion superior, y, por
ende, para su futuro.

En Ecuador no existe un proceso de verificacion de corresponsabilidades en salud y
educacién, mientras que en Colombia si existe, pero presenta limitaciones funcionales y
de confiabilidad de la informacion. Por esta razon, en Ecuador no es posible determinar si
los receptores de las transferencias cumplen con las corresponsabilidades y en Colombia
resulta dificil establecer dicho cumplimiento puesto que el sistema empleado es
susceptible a vulnerabilidades externas y a que se altere la informacion que respalda el
cumplimiento de las corresponsabilidades. Por consiguiente, se elude otro de los

objetivos tanto del BDH como de MFA que es detener la transmision intergeneracional
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de pobreza ya que las condicionalidades en educacion y salud constituyen las garantias de
que se rompa con el circulo de pobreza dentro del nucleo familiar.

Los resultados obtenidos del anélisis del BDH en Ecuador y de MFA en Colombia en
educacion, tuvieron la influencia de factores externos como la falta de interés de los
estudiantes por adquirir nuevos conocimientos, lo cual muestra que a pesar de que las
instituciones pongan a disposicion de nifios y jévenes la oportunidad de acceder a la
educacion, ellos no aprovechan dicha oportunidad (libertad instrumental), por lo que se
infiere que ellos no ejercen su agencia para alcanzar por si mismos el desarrollo humano.
Otro ejemplo de factores externos que influyen en los resultados obtenidos por los PTMC
en Ecuador y Colombia es el poco apoyo de las familias o el percibir la educacion de los
nifos y jovenes como una pérdida de tiempo, ya que es mejor que trabajen para que
ayuden en el sustento familiar. Como consecuencia, los nifios y jovenes no aprovechan
las oportunidades que las instituciones ponen a su disposicion.

Con base en la informacion presentada a lo largo de este trabajo de investigacion, se
puede inferir que la implementacion del “Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador y de
“Mas Familias en Accion” en Colombia durante el periodo 2013 — 2017 contribuy6 a la
expansion de libertades instrumentales, tales como el acceso a la educacién y salud, pero
no tuvo un mayor aporte en la expansion de libertades constitutivas, ya que los
estudiantes obtuvieron un desempefio académico insuficiente y enfermedades como la
desnutricion cronica siguen siendo un problema sin solucion en Ecuador y Colombia. En
otras palabras, si bien la implementacion del BDH y de MFA permitié que mas nifios y
jovenes tengan la oportunidad de acceder a servicios educativos y de salud (libertad

instrumental) en Ecuador y Colombia, eso no se tradujo en mayores conocimientos
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VIII.

adquiridos (libertades constitutivas) para los nifios y jovenes beneficiarios de los PTMC

analizados.

RECOMENDACIONES

Al comparar la implementacion de los PTMC en Ecuador y Colombia, asi como los

resultados obtenidos durante el periodo de analisis, este estudio arroja algunas observaciones que

podrian ser incorporadas tanto al programa “Bono de Desarrollo Humano” como a “Mas

Familias en Accion”. Si bien la hipétesis de esta investigacion se cumple de manera parcial por

las razones explicadas previamente, resulta pertinente exponer algunas recomendaciones a este

respecto.

Se deberia implementar un proceso sistematico que permita la verificacién de
corresponsabilidades en materia de educacion y salud de las familias beneficiarias del
programa “Bono de Desarrollo Humano” en Ecuador, puesto que dichas
condicionalidades son las que hacen que los PTMC alcancen objetivos a largo plazo y no
solo a corto plazo.

Se sugiere también que las condicionalidades en educacion tanto en Ecuador como en
Colombia no se limiten a la asistencia escolar, sino que también se consideren otros
aspectos como el rendimiento académico del estudiante. Al adquirir las capacidades
educativas adecuadas al nivel de estudio, los nifios, nifias y jovenes pueden acceder a la
educacion superior y posteriormente al mundo laboral, rompiendo asi con el ciclo de
pobreza intergeneracional.

Tanto Ecuador como Colombia deberian proporcionar no solo méas oportunidades de
acceso a la educacion y a la salud, sino también a la participacion de la vida en sociedad,
por ejemplo, en el desarrollo de politicas publicas.
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Es importante que las instituciones encargadas de la implementacion de los PTMC, en
este caso el MIES en Ecuador y el DPS en Colombia, realicen un seguimiento anual o
semestral para saber en qué gastan la transferencia las familias beneficiarias, puesto que
se debe evitar que se cree dependencia hacia este ingreso econémico adicional que
reciben. En ese sentido, es importante también que los beneficiarios sean conscientes de
que dicha transferencia debe destinarse a gastos como alimentacion, por lo que se
recomienda realizar talleres en los que se genere conciencia sobre la importancia de
gastar de manera prudente la cantidad de dinero recibida. Seria también beneficioso para
los receptores de la transferencia que se les informe sobre los nutrientes que cada nifio
necesita de acuerdo a la edad que tienen, para que destinen parte del dinero recibido a
alimentos que nutran a los nifios y jévenes del nucleo familiar beneficiario. El objetivo de
esto es hacer frente a enfermedades como la desnutricion cronica, la misma que sigue
siendo un problema no solo en Ecuador y Colombia, sino en toda la region
latinoamericana.

La modernizacion del sistema educativo no abarca Unicamente un acceso mayor e
igualitario a este servicio, sino que también implica mejorar la calidad de la educacién y
garantizar que los estudiantes terminen sus estudios. Una forma de constatar que la
educacion es de calidad seria mediante el numero de estudiantes que logran ingresar a
estudios superiores, asi como su facilidad para ingresar al mundo laboral y no s6lo tomar
como indicadores las pruebas SER BACHILLER en Ecuador o PISA en Colombia. De
manera similar, en cuanto a la salud, es importante no solo dar acceso a dicho servicio
sino también garantizar que el servicio proporcionado sea de calidad y no busque

unicamente cumplir con un requisito, sino que tenga un impacto notorio en la mejora de
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la salud de nifios y jovenes en Ecuador y Colombia. Se recomienda poner énfasis en el
componente nutricion, puesto que la desnutricion cronica es un problema recurrente tanto
en Ecuador como en Colombia.

El Estado ecuatoriano y colombiano, mediante la gestion de sus ministerios de educacion,
deberian realizar campafias de informacién al inicio y fin de cada afio escolar,
enfocandose en las areas rurales del pais y en las areas urbanas donde la pobreza de
ingresos es mayor, con el objetivo de informar a los estudiantes (independientemente del
nivel educativo que cursen) y a sus familias o parientes cercanos sobre la importancia de
la educacion y de terminar el bachillerato, porque mas afios de estudio pueden contribuir
a que tengan un mejor nivel de vida no solo econémicamente, sino también en términos
de poder llevar la vida que desean y que consideran mejor para si mismos.

Tanto el Estado ecuatoriano como el colombiano, mediante la gestion de sus instituciones
pertinentes, deberian unir esfuerzos para proporcionar un servicio de educacién y de
salud que sean reconocidos por la calidad que brindan a la ciudadania. Es decir, servicios
educativos y de salud que permitan no solo expandir las libertades instrumentales de los
individuos, sino que también impliquen la expansion de sus libertades constitutivas, para
de esa manera poder alcanzar un desarrollo humano pleno en ambos paises, y que este se
refleje en el bienestar de los grupos més vulnerables de Ecuador y Colombia y no
unicamente en el ascenso de dichos paises dentro de la clasificacion del IDH a nivel
mundial.

A pesar de los esfuerzos estatales por combatir problemas como la desigualdad en
Ecuador y Colombia, mediante la implementacion de los PTMC en dichos paises,

deberian formularse de manera paralela politicas complementarias para combatir dicha
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problematica a nivel nacional en Ecuador y Colombia, junto con la colaboracion del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo presente en cada pais. Al unir esfuerzos
con el PNUD para luchar contra la desigualdad en Ecuador y Colombia se podrian
obtener beneficios sociales no solo en dichos paises sino también a nivel regional, ya que
América Latina es considerada la region mas desigual del mundo.

Para aquellas personas interesadas en asuntos relacionados a desarrollo humano en la
region, a partir de este estudio comparativo se podrian derivar otras investigaciones
enmarcadas en la misma linea de analisis. Dado que los Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas se implementan en toda América Latina, se sugiere otro
estudio comparativo que mida la incidencia de estos programas en el desarrollo humano,
enfocado en la expansion de libertades constitutivas en un periodo de 10 afios, para asi
poder determinar si en efecto los PTMC facilitan el ingreso a los estudios superiores y
por ende la rapida insercion a la vida productiva. De manera complementaria, se plantea
también evaluar la pertinencia de la implementacion de los PTMC como politica publica,
en base a su alineacion con el programa politico y con el problema que busca resolver. En
ese contexto, se propone tomar como objeto de estudio dos paises centroamericanos
como Guatemala y Honduras, cuyos PTMC son Mi Bono Seguro y Programa de

Asignacion Familiar, respectivamente.
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ANEXOS

ANEXO N° 1 - EVOLUCION DEL PROCESO DE IDENTIFICACION DE
BENEFICIARIOS 2003-2013.

Bono Solidario Bono de Desarrollo Humano

Autoidentificacion SELBEN| Registro Social Registro social Il
1998 2003 2009 2013

Mecanismo de e, - indice de Bienestar indice de Bienestar
focalizacién Autoidentificacion Indice SELBEN (PMT) (PMT) (PMT)
Poblacion Hogares en Hogares en pobreza
objetivo pobreza Hogares en pobreza Hogares en pobreza exirema
Punto de corte
para ser elegible | NA Quintil 1y 2 del indice 36,5 28,2
al BDH
¢Quién recopild ls-glsicfi?;tjjlelllssser Universidades publicas Encuestadores
la informacion inscritas en las para realizar el INEC y MCDS contratados por el
socioeconémica? | . ", levantamiento MCDS

iglesias
Nur_nero de Informacion no 2,1 millones de familias 2,7 millones de familias 23 m!IIones de familias
vegistros en el disponible 7,5 millones de personas 9,5 millones de personas 7.6 millones de
Registro Social ’ ' personas

Fuente: Martinez et al, 2017
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ANEXO N° 2 -EVOLUCION DE LA POBREZA EN ECUADOR 2007 - 2017.

61,3%
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\ o— o S
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Fuente: INEC, 2017

ANEXO N° 3-PERSONAS HABILITADAS AL PAGO DEL BDH Y PENSIONES
POR PROVINCIAS A 2014

PROVINCIA ADULTOS MAYORES ' CROONAS CON TOTALGENERAL T ORCENTAJE

DISCAPACIDAD PROVINCIA
AZUAY 38.731 32.651 7.109 78.491 4,79%
BOLIVAR I 22.255 I 14.407 [ 2.307 | 38.969 I 2,38%
CANIAR I 16.761 I 12972 F 2.213 | 31.926 1,95%
CARCHI | 11.039 I 9.533 I 1735 | 22307 I 1,36%
CHIMBORAZO | 0 40.768 I 28.656 I 4432 1 73.856 IE 4,51%
coTopaxi | B 39.308 I 24.401 | 3.427 | 67.226 I 4,10%
FLORO | 20.887 I 25212 b 7.208 | 62.307 IF 3,80%
ESMERALDAS B 51.975 I 18.693 I 5781 | 76.449 IE 4,67%
FRANCISCO DE ORELLANA I 14102 F 3571 I 1382 | 19.055 1,16%
GALAPAGOS ] 172 [ 314 67 1 553 [ 0,03%
GUAYAS R xR 15212 IF 33.852 I 355.850 I 21,73%|
IMBABURA |} 27.454 | 20011 F 3.208 | 50.673 IF 3,09%
LoIA | 1 35.747 I 20.983 [ 5178 | 70.908 [IF 4,33%
L0S RIOS | 81.614 I 37.486 I 6.689 I 125.789 I 7,68%
MANABI R o 69.865 I 16.976 I 28610 I 13,96%
MORONA SANTIAGO B 14.610 2788 [ 1337 | 20735 I 1,27%
NAPO I 10.709 [ 3.139 | 1.288 | 15.136 I 0,92%
PASTAZA | 5.897 | 2401 | 739 | 9.037 I 0,55%
PICHINCHA | 45.361 I 45651 I 11.166 I 102.678 IF 6,27%
SANTA ELENA ' 24.594 I 12.300 I 3.513 f 40.407 l 2,47%
SANTO DOMINGO DE LOS I 25.471 I 13.485 [ 3519 | 22475 2,59%
SUCUMBIOS [ 17.004 | 5.144 | 1.984 | 22132 | 1,47%
TUNGURAHUA . 30.464 . 26.384 I 3.282 l 60.130 . 3,67%
ZAMORA CHINCHIPE I 8.724 I 3.843 I 1.302 | 13.869 I 0,85%
ZONA NO DELIMITADA I 4.490 l 1.446 I 288 | 6.224 I 0,38%
TOTAL GENERAL 946.282 561.548 129.982 1.637.812

Fuente: MIES, 2014
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ANEXO N° 4 - BENEFICIARIOS DEL BDH POR RANGO DE EDAD

57% (534728 IZ/ 309.850

224,838
209.770
139.275
51728
. 10781
I
18229 30239 40249 50259 50264 Mayor = 65

Fuente: MIES, 2014

ANEXO N° 5 - HOGARES BENEFICIARIOS DEL BDH CON NINOS ENTRE 0
Y 18 ANOS (POR RANGO DE EDAD)

1.972.547
I

28.407

1.293.329

519.047

131.764

de0a3

dedas de6ald de15a 18

Fuente: MIES, 2014
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ANEXO N° 6 - PRESUPUESTO DESTINADO POR EL GOBIERNO
ECUATORIANO AL BONO DE DESARROLLO HUMANO DURANTE EL
PERIODO 2005-2017 (En millones de USD $)

700
600

500

621
466 481 481
431
401
400
329
285
300 258 49 243
200 162
137

0 T T T T T T

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: MIES, 2018

ANEXO N° 7 — INDICE DE POBREZA MULTIDIMENSIONAL (IPM)

" El indice de Pobreza Multidimensional (IPM) es una herramienta para medir la incidencia, la brecha y la severidad de la |

pobreza desde un enfoque multidimensional. El indice estd compuesto por cinco dimensiones: i) educacion, ii)
condiciones de la nifiez y juventud, iii) trabajo, iv) salud y v) servicios publicos domiciliarios y condiciones de vivienda.
Los detalles metodoldgicos del disefio se discuten en Angulo Salazar et al. (2011). Se considera que un hogar es pobre
si presenta privaciones en cinco de las quince variables que componen el indice. La siguiente tabla enumera las
variables incluidas en cada dimension. Las dimensiones tienen el mismo peso en el indice y cada variable tiene el
mismo peso dentro de cada dimension.

Composicion del indice de Pobreza Multidimensional

Servicios publicos

Condiciones SyrREeal
domiciliarios y

Condiciones de la

educativas del S = d Trabajo Salud dici d
hogar nifez y juventu condiciones de
vivienda
e Bajo logro e Inasistencia e Desempleo de e Sin aseguramiento e Acceso a una
educativo escolar larga duracion en salud fuente de agua
e Analfabetismo e Rezago escolar ¢ Empleo informal e Barreras de acceso mejorada
e Barreras de a servicios de salud e Acceso a servicio
acceso alos en caso de de alcantarillado
servicios de necesidad e Piso de tierra
cuidado de la e Paredes
primera infancia exteriores de
e Trabajo infantil material fragil

% de hogares en
hacinamiento
critico

Fuente: Angulo Salazar, Diaz Cuervo y Pardo Pinzén, 2011.

Este indice no debe ser confundido con la metodologia SISBEN, explicada en la Tabla 1. Para los fines de MFA, el IPM
se utiliza para estimar la pobreza en cada municipio a partir de la informacién del Censo de 2005. Lo anterior requirid
sustituir algunas de las variables originales, ya que el IPM esta disefiado para ser estimado a partir de la Encuesta de
Calidad de Vida y no todas las variables se encuentran en el Censo. Por ejemplo, al no contar con la variable de
empleo informal, se utilizé la tasa de dependencia econémica.

Fuente: Medellin & Sanchez, 2015
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ANEXO N° 8 - PROTOCOLO DE ATENCION DE SALUD PARA LOS
MENORES DE 7 ANOS BENEFICIARIOS DE MFA

67-72 meses

Fuente: DPS, 2014

ANEXO N° 9 — EDAD MAXIMA Y MINIMA POR GRADO ESCOLAR EN
COLOMBIA

6 afios 18 afios

3 7 afios 18 afios

5 8 afios 18 afios

7 10 afios 18 afios

12 afios 18 afios

14 afios 20 afios

Fuente: DPS, 2014
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ANEXO N° 10 - OPERACION GENERAL DEL PROGRAMA MAS FAMILIAS

EN ACCION

Familias que viven en Familias en el
Familias pobre y comunidades registro de victimas Familias pobres
vulnerable con indigenas auténomas de desplazamiento extremas con
menores de 18 afios con menores de 18 con menores de 18 menores de 18 afios
afios afios
Geografica para
seleccionar Todas las familias
comunidades. Para reconocidas como
SISBEN, diferentes ser elegibles las victimas del
puntos de corte para  familias deben estar i Tm'"““."ﬁw;"
ciudades principales, registradas en el forzado en el
restourbanoy rural  Censo Indigenaque  Registro Unico de elegibles
se realiza seqin los Victimas son
ios de la elegibles
comunidad.
Inscripciones
Se lleva a cabo en permanentes por el -
Se realiza en eventos las comunidades equipo regional o un Sem:a?"m
D — indigenas tercero contratado e
por DPS
Montos mayoresen  S¢3RgIIRvalor - Se3TgIICNAC  Montos mayores en
los municipios menos 4 Longientemente  independientemente 103 MuNicipios menos
“’b"‘“'ti""” YPobres " del municipio de del municipio de  U1PANZC0S ¥ ';°"'“
grupos residencia (grupo 4)  residencia (grupo 4) grupos

Se utilizan tarjetas bancarias, banca mévil y giros bancarios

Registradas por las instituciones educativas y de salud directamente en el SIFA o con apoyo del
enlace municipal

1. Jovenes en Accién esta enlazado a todos los beneficianos de MFA

2. Sélo los pobres
exiremos partici
de la Red Unidos
Ocurre cuando se actualiza el SISBEN pero no tiene repercusion en la
Oummd se elegibilidad si permanece en el registro que certifica la condicidn de
actualiza el SISBEN vulnerabilidad sigue siendo elegible
1. Cuando
1.Cuandolafamika  1.Cuando una dotilicetis
ya no esta en el familia supera el rama
odégh'-"'d"sﬂ"s;'éu censoindigena (no  desplazamiento (no p{l?ldos de?:i:d
por esta definido esta definido determi | criterio
formaimente) formalmente) salida (no ests
de salida (no esta
definido formalmente)

2. Cuando cambia la estructura de la familia
3. Cuando no cumple con las condiciones sistematicamente
4. Cuando se comprueba que proporcionaron informacion falsa

A través del enlace municipal, sitio de internet, centro de atencion telefonica y mensajes de texto

Fuente: Medellin & Sanchez, 2015
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ANEXO 11 - USO DE LA TRANSFERENCIA “BONO DE DESARROLLO

HUMANO” EN ECUADOR
67%
0,
59% 61%
19%
4% 6%
Gasto salud Gasto Equipamiento Gasto pago Gasto Otros gastos
educacion deuda alimentacion

Fuente: MIES, 2017

ANEXO 12 — USO DE LA TRANSFERENCIA “MAS FAMILIAS EN ACCION”
EN COLOMBIA

40.00%
32.10%
30.00%
0,
20.00% 1 590 14.14%
8.62% 828% 8.97% 10.00%
10.00% 4.07%
=l H
0.00% [ | —
M Educacién de los hijos B Compra de casa
B Mejoras en la vivienda Compra de articulos para la vivienda
B Compra de alimentos M Fiestas
B Imprevistos B Pagar deudas
B Otros gastos

Elaborado por: Emily Calero
Fuente: Maldonado & Urrea, 2013
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