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Resumen ejecutivo

Promover la igualdad de oportunidades, mediante la provisiéon de beneficios a la
poblacion vulnerable que queda marginada del acceso de bienes y servicios béasicos,
constituye el objetivo de un sistema de proteccion social. Esta es una funcion de carécter
permanente ya que €l riesgo de marginacién y exclusion esta siempre presente, no obstante
gue pueda aumentar durante las crisis econémicas.

Un sistema de este tipo debe asegurar que la pobreza temporal no se convierta en
permanente (lo que implica evitar pérdidas de capital humano y fisico), asi como garantizar a
los pobres indigentes un nivel basico de consumo junto con asegurar que, a mismo tiempo,
sean sujetos de programas y politicas orientadas a cambiar sus condiciones de vida en €l largo
plazo.

El gasto social total en 1999 més el Fondo de Solidaridad y otros programas especificos
representaron un 6,2 por ciento del PIB. A su vez, la participacion del Programa de Proteccién
Socia (sin seguridad socia) en el gasto socia ese afio, fue de un 29 por ciento. De tales
programas, €l Bono Solidario absorbid dos tercios de los recursos disponibles para los
programas de proteccidn social. Se trata, en consecuencia, de un vasto programa socia que
proporciona transferencias monetarias directas a la poblacién como un mecanismo de gasto
social agran escala.

Y es precisamente por el volumen de recursos que concentra, en un contexto de
restricciones severas como el que se registra en el Ecuador, que se justifica la atencién
respecto de su disefio y de sus efectos. De un programa inicialmente concebido para
compensar alzas de precios por €l retiro de algunos subsidios ha tendido a permanecer en €
tiempo para compensar |a escasez de recursos que conlleva la extension de la pobreza.

Este trabajo’ ha buscado identificar los principales problemas que presenta e Bono
Solidario y posibles ambitos de redisefio. Los resultados obtenidos, aunque preliminares y
sujetos a la contrastacién empirica, sugieren que es posible obtener ganancias en eficiencia a
desarrollar mecanismos para focalizar los beneficios entre quienes el propio Programa ha
definido como elegibles. En efecto, una focalizacion Optima permitiria reducir el costo actual
en un tercio.

Por otra parte, también seria posible vincular el pago de la transferencia con programas
complementarios, especificamente orientados a habilitar a los actuales beneficiarios para €
desarrollo de actividades productivas. Por la via de la capacitacién para € trabajo y la
creacion de un dispositivo de microcrédito, se busca vincular las necesidades del corto plazo
con las de crear las condiciones parair superando la pobreza en el mediano plazo.

En definitiva, €l gercicio propuesto sugiere que lo anterior puede ser posible y que una
mayor eficiencia en focalizacion, es complementaria con laimplementacidn, en el tiempo, de
medidas destinadas a apoyar a los propios beneficiarios actuales a superar sus actuales
condiciones de pobreza. Ambos ejes de la propuesta podrian no implicar mayores costos
respecto del actual ya que, finalmente, se trataria de una reasignacion de |os actual es recursos.

El documento contiene un primer capitulo destinado a entregar antecedentes sobre la
evolucion econdémica del Ecuador en los uUltimos afios. El segundo apartado se destina a

! Este documento esta basado en el trabajo desarrollado por el autor como miembro de laMisién OIT, alaque e
Gobierno ecuatoriano encarg6 €l disefio de propuestas para el desarrollo de una Politica de Empleo en € afio
2000. La informacion ha sido actualizada gracias a la invaluable cooperacion de Mauricio Ledn, consultor del
Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE).
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presentar antecedentes que permitan caracterizar €l instrumento, reparando especialmente en
los aspectos de focalizacion. Los criterios propuestos para una redefinicion del Bono asi como
las estimaciones de costos que la aplicacion de tales criterios conllevaria se desarrollan en el
tercer capitulo. Finalmente, se presenta un apartado final con las principal es conclusiones.
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1. Evolucién econ6émica en los noventa

Luego de un periodo recesivo en los afios ochenta, la economia ecuatoriana inicié un
proceso de recuperacion econdmica entre 1992 y 1997, en un contexto de implementacion de
reformas estructurales orientadas a fortalecer mecanismos de mercado en la asignacion de
recursos y areducir laintervencion estatal. Asi se liberalizé el comercio exterior, la cuenta de
capitalesy el mercado financiero y se adoptaron politicas monetariasy fiscalesrestrictivas. Al
mismo tiempo se opt6 por una politica antiinflacionaria atada a tipo de cambio nominal en un
esguema de bandas cambiarias.

Las reformas estructurales y el programa antiinflacionario configuraron una estructura de
precios relativos contraria a la produccion de transables internacionalmente, por lo que la
economia perdié competitividad. A ello se sumaron |os efectos de politicas monetariay fiscal
contractivas, que no dejaron espacio para la adopcion de politicas de recuperacion de la
demandainterna.

Asi, €l principal resultado de largo plazo de la nueva estructura de precios rel ativos fue un
nuevo tipo de crecimiento liderado por los sectores primarios con alta renta natural por sus
ventajas de productividad y por la adopcion de tecnologias que privilegian la produccion
intensiva en capital, en particular en la agricultura tradicional y en la actividad petrolera. Al
mismo tiempo, perdié importanciarelativa el sector manufacturero, principal dinamizador del
empleo y productor de bienes transables.

Entre los afios 1990-1997, la tasa de crecimiento medio anual del empleo fue inferior ala
registrada por lafuerza de trabajo: 4,0 por ciento y 4,5 por ciento respectivamente. Ademas, s
se considera que la tasa de crecimiento del PIB durante ese mismo periodo fue de 3,2 por
ciento promedio anual, se concluye que no hubo crecimiento de la productividad para la
economia en su conjunto.

El crecimiento liderado por los sectores primarios exportadores fue activado no sélo por
|a demanda efectiva en |os mercados externos? sino también por la creciente disponibilidad de
capital financiero internacional que posibilitd la expansion del crédito interno a una tasa
promedio anual de 23,8 por ciento. Sin embargo, desde 1998 en adelante, este Ultimo se
desacelerd debido a freno de la afluencia de capital extranjero y que se expresd como
endeudamiento externo de corto plazo de la banca doméstica.

Durante los afios 1998-1999 tres factores conspiraron contra la recuperacion liderada por
los sectores primarios, provocando la peor crisis econdmica en la historia moderna
ecuatoriana: e fendmeno de «El Nifio» que causd grandes dafios a la agricultura 'y a la
infraestructura; la significativa disminucion del precio del petroleo que incrementd los déficit
fiscal y externo; y, la crisis financiera internacional que se expresd en la interrupcion del
financiamiento externo privado. Con €llo, se erosion6 el manejo cambiario y monetario, 10
gue a su vez desemboco en una crisis bancaria sin precedentes.

Asi, la tasa de crecimiento del PIB disminuy6 a un 0,4 por ciento en 1998 y se torné
negativa en 1999 hasta alcanzar un -7,3 por ciento. Como consecuencia de lo anterior, latasa
de desempleo trepd hasta alcanzar un 14,4 por ciento, no obstante el significativo flujo de
emigracion que desato lacrisis.

2 Las importaciones de los Estados Unidos aumentaron, en términos reales, a una tasa promedio anual de 10,6
por ciento durante 1991-1997 y las exportaciones ecuatorianas, tradicionales y no tradicionales en un 10,8 por
ciento
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Los desequilibrios interno y externo, sumados a la interrupcion del financiamiento
externo, dieron lugar a la sustitucion del régimen de bandas por € de flotacién administrada
debido alas fuertes presiones devaluatorias. El resultado fue una espira devaluacion-inflacion
gue estuvo a punto de convertirse en hiperinflacion. El tipo de cambio nominal paso de un
promedio de 2.152 sucres entre 1990-1997 a 5.447 sucres en 1998 y a 11.895 sucres en 1999,
mientras |a tasa de inflacién aumento de 30,7 por ciento en 1997 a 43,4 por ciento en 1998y a
60,7 por ciento en 1999.

Las recurrentes devaluaciones fueron una de las causas de la peor crisis bancaria sufrida
por e Ecuador. Con la interrupcién del financiamiento externo y €l shock negativo que la
crisisinternacional provoco en el mercado de los commodities, se rompié la cadena de pagos.
Esta situacién se exacerb6 con las recurrentes devaluaciones, debido a la dolarizacion del
portafolio bancario y generd presiones a alza de las tasas de interés con lo cual se encarecio
el crédito. Altas tasas de interés y deval uaciones continuas ampliaron la cartera vencida de los
bancos, conduciéndolos alailiquidez e insolvencia.

La devaluacion ocurrida en los Ultimos meses de 1999 antecedi6 la decision de dolarizar
la economia, tomada por el gobierno ecuatoriano en marzo del 2000. Precisamente el 9 de
enero de 2000 se anuncio la dolarizacion de la economiay a partir del 13 de marzo, fecha de
la publicacion de laley (Ley 2000 — 4) se comenzo a canjear un dolar de los Estados Unidos
de América por 25.000 sucres. Finalmente, sin mas movimientos en el tipo de cambio, desde
el 9 de enero del afio pasado se dejé de utilizar sucres. El PIB per cépita por su parte, registrd
un crecimiento nulo.

Con la dolarizacion total, se estabilizd €l tipo de cambio y se generé un proceso de
convergencia de |las tasas de interés e inflacion hacia niveles internacionales. Por otro lado, se
impuso la disciplina fiscal puesto que ante laimposibilidad de emitir dinero el Gobierno debe
financiar sus déficit ya sea con impuestos y/o préstamos externos. Se espera en estas
condiciones que el gasto sea de mejor calidad y socialmente eficiente.

El deterioro econdmico ha afectado a toda la poblacion, especialmente a la de escasos
recursos pero también ha arrastrado a la pobreza a quienes tenian expectativas de mejorar sus
niveles de vida. La medicion reciente de la pobreza, a nivel nacional, segun la capacidad de
consumo de los hogares, muestra que ésta en 1999 era 1,6 veces superior a la de 1995. La
proporcion de la poblacion que vive en hogares cuyo consumo es inferior al valor de lalinea
de pobreza aumento6 de un 34 por ciento en 1995 a un 56 por ciento en 1999. Laincidenciade
la extrema pobreza o indigencia también aumentd significativamente: entre 1995 y 1999,
subié de un 11,8 por ciento a un 21 por ciento en todo el pais.

Por su parte, la brecha de la pobreza, una medida del déficit de consumo de la poblacién
pobre, mostré un aumento del 11,2 por ciento a 21,7 por ciento entre 1995 y 1999; lo que
implica que mientras en 1995 el déficit agregado de consumo de la poblacion pobre
representaba el 4 por ciento del PIB, en 1999, estacifra subié a doble.

2
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Cuadro 1. Evolucién de la pobreza

Incidencia Brecha

1995 1998 Oct./98 Abril/99 1995 1998  Oct./98  Abril/99

(%) (%) marzo/99 sep./99 (%) (%) marzo/99 Sep./99

(%) (%) (%) (%)

Nacional 339 46,4 46,7 55,9 11,2 17,5 17,2 21,7
Urbano 19,0 30,2 31,8 42,0 50 9,2 9,5 12,8
Rural 55,6 68,8 68,0 76,6 20,2 29,0 281 34,9

Evolucion de la extrema pobreza

Nacional 11,8 16,8 16,0 21,0 3,2 48 45 6,4
Urbano 43 7.0 7,0 9,0 0,9 1,6 13 2,0
Rural 22,7 30,2 28,0 38,0 6,4 9,2 9,1 12,9

Fuente: SIISE a partir de Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC)/Encuesta de Condiciones de Vida (ECV)
varias rondas.

En un contexto de dolarizacion como el actual, se pierde margen para la administracion
de lademanda doméstica mediante el uso de politicas macroeconémicas, puesto que no existe
necesariamente sincronizacion entre los ciclos de la economia local con los de la economia
norteamericana. Politicas monetarias contractivas en esta Ultima pueden afectar
negativamente si la economia ecuatoriana se encontrare en recesion. Por otra parte, la
autoridad monetaria pierde la posibilidad de utilizar € tipo de cambio para estimular o
proteger la competitividad de la economia frente a sus socios comerciaes, solo le queda
recurrir a politicas de reducciones de los costos unitarios en la produccion de transables. En
tercer lugar, la dolarizacion total no evita la pérdida generalizada de competitividad, no
obstante las medidas reductoras de costos se hayan tomado internamente, si 10s paises vecinos
0 sus socios comerciales importantes devalGan y, por Ultimo, la dolarizacion total tampoco
elimina las posibilidades de crisis bancarias, ante shocks financieros internacionales.

De este modo, s bien la dolarizacion minimiza a la inflacion como uno de los
mecanismos de transmision de las crisis, aumenta la vulnerabilidad frente a choques externos
por la via de gjustes en el sector real de la economia. En tal contexto, la discusion sobre la
politica socia y la funcién de las transferencias de ingresos cobra especia relevancia, ya sea
como mecanismo de compensacion social 0 como un instrumento estructural en la lucha
contra la pobreza.

2. Caracteristicas del Bono Solidario?®

Promover la igualdad de oportunidades, mediante la provisiéon de beneficios a la
poblacion vulnerable que queda marginada a acceso de bienesy servicios basicos, constituye
el objetivo de un sistema de proteccion socia. Esta es una funcién de carécter permanente ya
gue e riesgo de marginacion y exclusion esta siempre presente, no obstante que pueda
aumentar durante las crisis econémicas.

3 Véase OIT (2001).
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Un sistema de este tipo debe asegurar que la pobreza temporal no se convierta en
permanente (lo que implica evitar pérdidas de capital humano y fisico), asi como garantizar a
los pobres e indigentes un nivel basico de consumo junto con asegurar que, al mismo tiempo,
sean sujetos de programas y politicas orientadas a cambiar sus condiciones de vida en €l largo
plazo.

Cuadro 2. Gasto social del gobierno central del Ecuador

Sector 1999 2000 1999 2000 1999 2000

(Millones de ddlares de los EE.UU.)

Porcentaje del PIB

Porcentaje del total

Educacion 360,2 292,1 2,6 2,1 51,0 45,2
Bienestar Social 68,7 78,0 0,5 0,6 9,7 12,1
Trabajo 2,7 34 0,0 0,0 0,4 05
Salud 102,4 109,4 0,7 08 14,5 16,9
Vivienda 7.9 35,4 0,1 0,3 11 55
Bono Solidario 163,8 1276 1,2 0,9 23,2 19,8
Total 705,7 645,9 51 47 100 100

Fuente: Ministerio de Economia — UNICEF.

El Programa Bono Solidario se financia con recursos fiscales del presupuesto del Estado.
El costo anual fue de 163,8 millones de ddlares de los Estados Unidos en 1999, equivalente a
1,2 por ciento del PIB de ese afio. En € afio 2000, la importancia del Bono respecto del PIB
disminuyé a un 0,9 por ciento. Pese a ello, sigue constituyendo el segundo item en
importancia en € gasto socia del gobierno central.

2.1 Beneficiarios y beneficios

El programa se inici6 simultaneamente en todo el pais en septiembre de 1998 sin fecha de
término. El objetivo del disefio original del Bono Solidario consistié en sustituir subsidios
generalizados a los precios de la electricidad, gas de uso doméstico y gasolina por un subsidio
monetario directo ala poblacion pobre.

Actualmente, el programa cubre a 1.335.048 beneficiarios de los cuales, € 80,7 por ciento
son madres, 18,7 por ciento ancianosy 0,6 por ciento discapacitados. El total de beneficiarios
equivale a aproximadamente 1.150.000 hogares, que a su vez representan cerca de un 45 por
ciento de los hogares del Ecuador.

4
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Cuadro 3. Beneficiarios y montos del Bono Solidario

Beneficiarios Beneficio mensual Beneficiarios
(en dolares de los EE.UU., (nimero de

enero 2001) personas)

Grupo |  Madres con ingresos familiares menores a S/ 1 millén 11,5 1.077.540

(equivale a 40 dolares de los EE.UU. mensuales) que no
tengan ingreso fijo y tengan por lo menos un hijo menor de
18 afios, siempre que ni ellas ni sus conyuges, si lo tuvieren,
perciban salario fijo, ni estén afiliados al IESS.

Grupo Il Personas de la tercera edad (mayores de 65 afios de edad), 7,0 249.585
hombres o0 mujeres cuyos ingresos familiares sean menores
a S/ 1 millén (equivale a 40 délares de los EE.UU.) y no
tienen un salario fijo

Grupo Il Discapacitados entre 18 — 65 afios de edad con grado de 7,0 7.923
discapacidad de 70 por ciento o mas. Este grupo de
poblacion fue incorporado desde abril de 1999.

Fuente: BANRED, agosto del 2000.

El programa se inicid con una transferencia de 15,1 dblares de los Estados Unidos
mensuales (equivalente a un 43,7 por ciento de la linea de pobreza) a cada madre beneficiaria
y de 7,6 dolares de |os Estados Unidos mensuales (un 22 por ciento de la linea de pobreza) a
cada anciano beneficiario. El beneficio no se corrige automaticamente por inflacion, no
obstante que varios incrementos nominales fueron decretados posteriormente para compensar
la pérdida del poder adquisitivo, como se observa en el Cuadro 4.

Estos incrementos no han sido suficientes para conservar el valor de la transferencia en
délares. En efecto, ainicios del 2001 las madres recibian 11,5 ddélares de los Estados Unidos
mensuales, en tanto que los ancianos y los discapacitados recibian 7,0 délares de los Estados
Unidos es decir, un 24 por ciento y un 8 por ciento menos que a inicio del programa,
respectivamente.

Respecto del poder de compra de la transferencia, en sucres constantes, se observa que €
aumento de abril de 1999 mejoro la capacidad adquisitiva de las transferencias respecto a los
niveles correspondientes al inicio del programa. La posterior aceleracion de la inflacién
determind un drastico deterioro del valor real de las transferencias, las cuales, con el segundo
incremento realizado en junio de 2000, permitid nuevamente su recuperacion.

A comienzos del afio 2001, se observé que mientras las transferencias para ancianos y
discapacitados presentaron un nivel rea ligeramente superior a del inicio del programa, un 2,2 por
ciento, del monto percibido por las madres beneficiarias registré un deterioro de un 16,1 por ciento.
Esta evolucién parece responder a la necesidad de gjustar €l gasto total puesto que se trata del grupo
mas numeroso al tiempo que se incorporaron nuevos beneficiarios, considerados en € Grupo lll.
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Cuadro 4. Valor de las transferencias del Bono Solidario

Sucres corrientes mensuales

Octubre 1998 Abril 1999 Junio 2000 Enero 2001
Madres 100.000 150.000 262.500 287.500
Ancianos 50.000 75.000 150.000 175.000
Discapacitados 75.000 150.000 175.000

Sucres constantes mensuales (en S de enero de 1999)

Madres 100.000 121973 102.060 90.355
Ancianos 50.000 60.987 58.320 54.999
Discapacitados 60.987 58.320 54.999

Délares de los Estados Unidos corrientes mensuales

Octubre 1998 Abril 1999 Junio 2000 Enero 2001
Madres 15,10 16,00 10,50 11,50
Ancianos 7,60 8,00 6,00 7,00
Discapacitados 8,00 6,00 7,00

Fuente: SIISE y elaboracién propia valores constantes.

2.2 Marco institucional y operativo

El marco institucional del programa ha tenido varios cambios. Fue disefiado y puesto en
marcha por el Consgjo Nacional de Modernizacion del Estado (CONAM). Luego estuvo a
cargo del Ministerio de Finanzas y Crédito Publico. Recientemente, en junio de 2000, €l
programa fue transferido legalmente a Ministerio de Bienestar Social, no obstante que €l
CONAM continua proporcionando apoyo técnico al programa.

El pago a los beneficiarios es inmediato, a través de la red bancaria nacional, BANRED.
Estos pueden cobrar la transferencia en cual quier agencia bancaria en cualquier lugar del pais.
El costo del servicio proporcionado por € sistema bancario es de 0,38 dolares de los Estados
Unidos por transaccion, de los cuales 0,25 ddlares de los Estados Unidos se destinan a los
bancos privados y 0,13 ddlares de los Estados Unidos a BANRED. El costo anua de este
servicio, con e numero actual de beneficiarios registrados en BANRED, alcanza los 6,1
millones de ddlares. Por otro lado, € costo del personal administrativo encargado del
programa es de aproximadamente 100.000 dolares de los Estados Unidos anuales; es decir, €l
costo administrativo representa aproximadamente el 4 por ciento del valor total de las
transferencias a los beneficiarios.

La capacidad de respuesta del programa a la crisis esinmediata en términos de la rapidez
en que los beneficios o laampliacion de los mismos pueden llegar alos actual es beneficiarios.
No obstante, en términos de ampliar su cobertura € programa ha sido inflexible. Cualquier
inclusion de nuevos beneficiarios ha implicado la exclusion de beneficiarios actuales que no
son elegibles segun controles indirectos como e consumo de €electricidad, tenencia de
vehiculoy afiliacion ala seguridad social.

6
PDF created with FinePrint pdfFactory trial version http://www.fineprint.com



http://www.fineprint.com

2.3 Lafocalizacion del programa

La focalizacion oper6 através de un mecanismo de autoseleccidn ya que las personas que
se consideraban candidatos Ilenaron una autodeclaracién juramentada en lasiglesias catdlicas
y evangélicas, sin que ello implicara que debian ser miembros de dichas iglesias, con datos
personales y socioecondmicos del beneficiario. Las iglesias no realizaron control de calidad
de la informacion y esta informacién fue traspasada a BANRED. Sin embargo, la base de
datos digitada tampoco tuvo un buen control de calidad, por lo que presenta inconsistencias
significativas. Posteriormente, esta base de datos se cruzd con las del seguro social, de las
empresas eléctricas, de los bancos y de la Direccién de Transito, a fin de excluir a personas
gue tenian trabajo estable, consumian electricidad més ala de un determinado nivel, tenian
créditos o eran garantes, o tenian vehiculo.

Existen varios conceptos para evaluar la eficiencia de la focalizacion tales como e error
de inclusion, error de exclusion, subcobertura y filtracion (Grosh, 1992). Estos comparan la
pertenencia 0 no de un individuo a un determinado programa con su elegibilidad o no a
mismo. Estos conceptos fueron calculados por el Sistema Integrado de Indicadores Sociales
del Ecuador (SIISE), utilizando los datos de la Encuesta de Condiciones de Vida 1998-1999
(ECV), y se determind la poblacién elegible de acuerdo con los criterios que establece laley.

El Cuadro 5 muestra la existencia de un error de exclusion de 17,9 por ciento y un error
de inclusion de 33,4 por ciento. Asimismo, evidencia subcobertura de un 48,1 por ciento y
filtracion de un 63,4 por ciento. Es decir, que cerca de una de cada dos personas elegibles no
reciben el beneficio, en tanto que seis de cada 10 individuos que reciben el Bono son no
elegibles.

La magnitud de los errores reportados es, sin duda, significativa, 1o cual indica que
ganancias en eficiencia pueden obtenerse s se enfrentan los problemas que afectan la
focalizacion del beneficio. Sin embargo, € criterio que se utilice para definir la eficiencia del
Programa no es una cuestion menor. En efecto, si adopta € criterio de eficiencia en la
focalizacion seglin pobreza de consumo®, los resultados que se obtienen varian notoriamente
respecto del criterio de elegibilidad segun ingreso familiar. Asi € error de exclusion pasa a ser
de un 21,2 por ciento y e de inclusion un 18,3 por ciento. Por su parte, la subcobertura
alcanza un 38,1 por ciento y lafiltracion un 34,6 por ciento.

No obstante los problemas de focalizacion sefialados, |as transferencias provenientes del
Bono Solidario representan el 10 por ciento de losingresos totales del quinto mas pobre de los
hogares ecuatorianos y solo el 0,1 por ciento de los ingresos totales del quinto mas rico. Este
resultado enfatiza laimportancia de este programa como mecanismo redistributivo, aunque no
puede ser visto directamente como un indicador del impacto del Bono sobre la pobreza o la
distribucion del ingreso. Esto asumiria que los beneficiarios del Bono no alteran su
comportamiento socioecondmico en respuesta a la transferencia monetaria.

“ El criterio de pobreza seglin consumo implica que se definen las lineas de pobreza segiin el consumo calérico
alimenticio de los hogares.
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Cuadro 5. Eficiencia de focalizacion segun elegibilidad

En porcentajes Elegibles No elegibles Total
Reciben el Bono 19,30 33,40 52,70
No reciben el Bono 17,90 29,50 47,30
Total 37,20 62,90 100
En nimero de personas Elegibles No elegibles Total
Reciben el Bono 488.926 846.121 1.335.048
No reciben el Bono 453.460 747.323 1.198.250
Total 942.387 1.593.444 2.533.298
Errores
Error de inclusion (% total) 334
Error de exclusion (% total) 17,9
Error de subcobertura (% elegibles) 48,1
Error de filtracion (% reciben bono) 63,4
Fuente: SIISE sobre la base de INEC, Encuesta de Condiciones de Vida 1999.
Cuadro 6. Beneficiarios del Bono Solidario (segln condicién de pobreza)

Ancianos Madres Total
Indigentes 33.728 214571 248.299
Pobres no indigentes 71.633 407.455 479.089
No pobres 78.735 306.620 385.355
Total 184.097 928.646 1.112.743

En porcentaje

Indigentes 18,3 23,1 22,3
Pobres no indigentes 38,9 439 43,1
No pobres 42,8 33 34,6
Total 100 100 100

Fuente: SIISE a partir de INEC,

Encuesta de Condiciones de Vida 1999.

8

PDF created with FinePrint pdfFactory trial version http://www.fineprint.com



http://www.fineprint.com

Cuadro 7. Importanciarelativa en los ingresos del hogar

Quintiles de pobreza segun el Ingreso laboral Bono Solidario Otros Total
ingreso per capita (porcentaje) (porcentaje) (porcentaje) (porcentaje)
20 % mas pobre 65,3 9,9 247 100
Segundo quintil 78,4 5,2 16,3 100
Tercer quintil 82,1 2,9 15,1 100
Cuarto quintil 84,4 11 14,6 100
20 % maés rico 80,7 0,1 19,2 100
Total 80,7 1,6 17,7 100

Fuente: SIISE a partir de INEC, Encuesta de Condiciones de Vida 1999.

En efecto, para evaluar € impacto del programa sobre la eficiencia econdmica, se
requiere identificar sus efectos sobre la busqueda de empleo o el nimero de horas trabaj adas.
Adicionamente, el Bono puede reducir las transferencias privadas (de amigos, familiares u
otros) que recibian las personas antes de ser beneficiarias. Finamente, a utilizarse como
criterio de rechazo al programa la afiliacion a seguro social, algunos beneficiarios actuales o
potenciales podrian evitar incorporarse a éste.

Finalmente, también existe sesgo urbano debido, principalmente, a la concentracion de
sucursales bancarias en las ciudades asi como la carencia de documentos de identificacion de
la poblacién rural. Derivado de lo anterior, se verifican altos costos de transaccién para los
beneficiarios de estas zonas. Es por €llo que, en el dltimo tiempo, se ha buscado reducir los
tiempos de espera para el cobro del beneficio mediante laimplementacion de un calendario de

pago.

3. Criterios para una propuesta de redisefo
del Bono Solidario®

Un programa concebido inicialmente transitorio, ha tendido a derivar en permanente
debido alasinsuficiencias del instrumental disponible para enfrentar situaciones de cesantiay
para proporcionar beneficios monetarios a jubilados de familias pobres. Lo anterior implica
gue las soluciones Gptimas a implementar en el mediano plazo, consisten, por una parte, en la
consolidacion de sistema de proteccion a los trabajadores cesantes, basicamente aplicable a
los asalariados, que garantice beneficios monetarios relevantes ante tal evento y que
promueva su reincorporacién al mercado de trabajo. En segundo término contar con un
mecanismo eficiente de transferencias monetarias que optimice la focalizacion en grupos
objetivos pobres y que minimice comportamientos no deseados y finalmente un sistema
previsional que garantice ingresos a quienes culminan su vida laboral.

La cobertura del beneficio, que alcanza aproximadamente a un 44 por ciento de los
hogares del Ecuador y que ademés constituye la partida més importante del gasto destinado a
proteccidn social, junto con los sesgos de subcobertura 'y de filtracion identificados, tiende a
rigidizar y generar evidentes ineficiencias en el manejo del presupuesto publico en materia de
protecciéon social. Mas aln, los antecedentes indican que dicho programa no tiene como

® Naturalmente que se trata de un ejercicio preliminar del autor y por lo tanto no corresponde necesariamente ala
opinién del Gobierno.
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contrapartida un impacto significativo en la solucién de los problemas de pobreza®, y no
existe evidencia de que induzca comportamientos orientados a la reinsercion productiva de la
poblacion beneficiaria.

En consecuencia, € objetivo de la propuesta apunta, en el corto plazo, a mejorar la
capacidad de respuesta ante el deterioro de las condiciones de vida de la poblacién y a su vez
se orienta aincorporar mecanismos que promuevan € cambio en las condiciones actuales, por
la via de inducir la reinsercién laboral de un segmento significativo de los actuales
beneficiarios a mercado de trabajo. Asi, se busca que este programa de transferencias
monetarias sea complementario con otros destinados a reducir la pobreza crénica, en €l
entendido que no se puede pretender superarla sélo con transferencias monetarias; ni alin en e
caso en que esté bien focalizado. En el mediano plazo, una solucion efectiva'y completa
requiere modernizar |as instituciones de la seguridad social.

3.1 Mejorar la focalizacion

Tres son los aspectos prioritarios a considerar para lograr una mejor focalizacion del
Bono Solidario.

3.1.1 Informacién actualizada y de cobertura amplia

En la actualidad existe la necesidad de contar con un sistema integrado que proporcione
informacion actualizada sobre las caracteristicas de potenciales beneficiarios de programas
sociales. Como respuesta esta en desarrollo un sistema uniforme de caracterizacion
socioecondmica que considera una reorientacion de la focalizacion geogréfica desde el nivel
cantonal a parroquial, y que se basa en un método censal, comenzando por |0s cantones mas
pobres. A su vez, el sistemaincluye el disefio de un indice de bienestar social sobre labase de
una ficha de caracterizacion econémica, basados en | as experiencias del Sistema de Seleccién
de Beneficiarios para programas sociales (SISBEN) colombiano y la Ficha de Caracterizacion
Socioecondémica (CAS) chilena, destinada a implementar un sistema de identificacion
individual de beneficiarios de programas sociales.

En consecuencia, se propone que, no obstante que disponer de este nuevo instrumental
mejorara la eficiencia del conjunto de las politicas de proteccion social, se estima necesario
incorporar en laficha de caracterizacidn econdémica mencionada, otras variables que permitan
identificar la situacién coyuntural sobre ingresosy empleo.

Si bien la implementacion de la ficha de caracterizacién econdmica no constituye un
mecanismo de focalizacién en si mismo, en todo caso es una fuente de informacion
importante para mejorar la eficiencia. Por su intermedio seria posible establecer un
procedimiento més agil y menos costoso que el centrado en un censo a hogares en zonas
pobres, si se opera sobre la base de las inscripciones de beneficiarios (como con el Bono
Solidario). Para controlar la confiabilidad de la informacion, seria posible efectuar controles
sobre la base de visitas a una muestra de hogares sel eccionados de forma al eatoria.

3.1.2 Corregir errores de filtracion de cobertura

Se precisa operar sobre la base de una depuracion permanente de la Base de Datos de los
beneficiarios actuales, no obstante que a mediano plazo puedan incorporarse nuevos
mecanismos de recalificacion de la elegibilidad de los beneficiarios, como los ya sefialados.
Este proceso de depuracion también sera Util para la aplicacion de otros beneficios sociales.

® Seqlin Parandekar (1999) laincidencia del Bono en la reduccién de la pobreza es de un punto porcentual.
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En la préctica esta funcion ya la realiza mensualmente BANRED puesto que requiere
mantener un firme control para evitar duplicaciones de pago. Al mismo tiempo realiza un
control sobre los Bonos pagados por cada banco con el fin de efectuar los desembolsos
correspondientes.

Por otra parte, parece razonable invertir en un mayor desarrollo de interconexion de base
de datos del Bono Solidario con latotalidad de las instituciones bancarias, con empresas que
proporcionan servicios de energia a los hogares e instituciones de seguridad socia que
entregan beneficios previsionales. Por esta via se busca mantener informacion en linea y
coordinar, a través de BANRED, que todas las instituciones que participen en la red
mantengan actualizados los cddigos de excepcion; o las razones por las cuales una persona
deja de ser beneficiaria.

En este mismo sentido seria necesario incluir un campo de excepcién adiciona para
efectos de reliquidacion del beneficio, por gemplo en todos aguellos casos en que € hijo
supera la edad de 18 afios 0 bien la madre supera la edad de 65 y debe ser trasladada al
segundo nivel de beneficio; o de exoneracion de uno o varios criterios de depuracion en casos
especiales que |o ameriten; por g emplo, cuando se trata de una madre con hijo discapacitado.

3.1.3 Inclusion de los pobres e indigentes de &reas rurales

El Programa del Bono tiene un alto grado de sobre cobertura urbana 'y al mismo tiempo
no atiende a una parte importante de la poblacién elegible de las zonas rurales’. Al respecto,
la alternativa ya establecida que considera e pago acumulado por cuatro meses para facilitar
el cobro por parte de los beneficiarios apunta en la direccion de reducir costos de transaccién
y mejorar asi el acceso a programa de la poblacion rural dispersa. Sin embargo, esta es una
solucion parcial ya que le quita oportunidad al beneficio a diferir su pago en el tiempo. Una
alternativa a considerar es la de implementar un sistema de pagos en sitios alejados por la via
de bancos moviles conectados en linea con la red de atencion.

Finalmente, con el objetivo de controlar adecuadamente el otorgamiento del beneficio se
deberia establecer reglamentariamente la entrega de un comprobante de pago a beneficiario
con el fin de evitar descuentos y otras précticas indebidas a momento de su cobro.

3.2 Relacionar la transferencia con otros programas complementarios

Una segunda dimension de cambios al disefio del Bono Solidario, busca relacionar la
provision de transferencias monetarias a los beneficiarios con servicios de proteccion social
destinados tanto a la conservacion y desarrollo del capital humano de los hijos, apoyar la
reinsercion laboral del segmento activo de los actuales beneficiarios ya sea para € trabajo
dependiente o por cuenta propiay asegurar ingresos a los inactivos.

La eficiencia de la focalizacion del Bono Solidario también puede medirse mediante la
comparacion de la distribucion, por quintiles de consumo per capita, de los beneficiarios del
programa con las distribuciones de |os beneficiarios de otros programas social es.

Las cifras muestran que un 50 por ciento de los beneficiarios del Bono Solidario
pertenece al 40 por ciento mas pobre de la poblacion y que el 8 por ciento corresponde a 20
por ciento mas rico. No obstante, existen otros programas sociales como el Desayuno Escolar

" Los beneficiarios del Programa representan un 41 por ciento y un 59 por ciento de la poblacién de referencia
(madres con hijos menores de 18 afios y ancianos mayores de 65 afios) en los &mbitos rura y urbano,
respectivamente.
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Gratuito, el Seguro Social Campesino y la Educacion Fiscal Primaria que presentan una mejor
focalizacion en la poblacion pobre, de modo que su vinculacion con éstos facilitaria avanzar
hacia el objetivo de mejorar su focalizacion.

Las propuestas que se desarrollan a continuacion estan orientadas a proporcionar
beneficios monetarios para enfrentar las carencias del corto plazo, compatibilizando el
Programa con una estrategia de mediano plazo, que busca e cambio de las condiciones de
pobreza que caracteriza a los actuales beneficiarios.

Cuadro 8. Distribucion de beneficiarios de programas sociales
(segun quintiles de consumo per capita, en porcentajes)

Bono Solidario Desayuno gratuito Seguro social

Quintiles Escolar Preescolar Campesino General
20% més pobre 23,3 49,1 41,2 40,3 50
2 Quintil 26,5 26,6 29,0 29,0 10,9
3 Quintil 23,0 13,7 16,3 13,6 19,0
4 Quintil 19,2 7,6 8,1 13,8 26,7
20 % mas rico 7.9 3,0 54 33 38,4
Pais 100 100 100 100 100

Atencidn de salud Educacidn fiscal

Quintiles Primaria Secundaria Universitaria Todas
20 % maés pobre 19,7 36,7 15,0 59 27,4
2 Quintil 25,6 29,6 26,5 12,6 27,2
3 Quintil 20,8 17,3 27,1 21,0 20,6
4 Quintil 20,8 11,6 22,8 31,7 16,7
20% mas rico 13,1 49 8,6 28,8 8,1
Pais 100 100 100 100 100

Fuente: SIISE a partir de INEC, Encuesta de Condiciones de Vida 1999.

3.2.1 Bono Solidario y salud y cuidado infantil

Para el cobro del beneficio, se estableceria como requisito adicional el que los
beneficiarios del Grupo | (madres con hijos) acrediten que los hijos menores de seis afos
estén siendo atendidos por los programas de cuidado infantil (en cualesquiera de los servicios
gue éstos proporcionan: cuidado diario, aimentacion, atencién de salud, desarrollo
psicosocial, educacion preescolar y recreacion) ya sea a través de |os programas. Operacion
Rescate Infantil (ORI), Programa de Desarrollo Infantil (PDI) del I1INFA, Programa Nacional
de Educacion Preescolar Alternativa (PRONEPE) gque brinda educacion preescolar a nifios de
4 a 6 anos u otros de naturaleza similar, que operen en la parroquia que corresponda al
domicilio del beneficiario. Por esta via, tales programas, que en la actualidad registran errores
de exclusiéon significativos (elegibles que no perciben los beneficios), podran mejorar su
grado de efectividad al contar con una demanda continua y efectiva.
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3.2.2 Bono Solidario y educacion

Si se trata de hijos mayores de 6 afios, estos beneficiarios deberan acreditar |a asistencia
de sus hijos a clases ya sea mediante una notificacion emitida por el establecimiento
educacional o bien por quienes administren los programas de Colacion Escolar o Almuerzo
Escolar u otros de naturaleza similar, que operen en la parroguia que corresponda a domicilio
del beneficiario. Cabe notar que la implementacion de una medida como la sefidlada es
complementaria con los objetivos del programa de Nifios Trabajadores: proyecto del INNFA
destinado aincrementar |a asistencia de nifios entre 7 y 15 afios que trabajan y no estudian por
la via de becas escolares.

3.2.3 Bono Solidario y capacitacion para el trabajo

Algo més de un 80 por ciento de los actuales beneficiarios del Bono Solidario
corresponde a madres con hijos de hogares indigentes o pobres. Para este segmento de la
poblacién se propone ofrecer servicios de capacitacion para €l trabajo, ya sea de tipo
dependiente o por cuenta propia con € objetivo de favorecer su reinsercion laboral. Es
necesario tener en cuenta que se trata de grupos que presentan mayores problemas para
insertarse en el mercado laboral ya que convergen una serie de factores como deficiencias en
la educacion basica, deficiencias en habilidades laborales bésicas, cargas domésticas y
familiares.

Cuadro 9. Beneficiarias por niveles educacionales

Niveles educacionales Total (porcentaje)
Hasta primario 67,5
Secundario 21,2
Superior 53
Total 100

Elaboracién: Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador, SIISE.

Un programa como el sefialado esta orientado a aumentar la empleabilidad de las mujeres
y apoyar su insercion laboral, mejorar sus capacidades técnicas para € emprendimiento
empresaria y, de este modo, reducir el nimero de hogares en situacion de pobreza.

De la informacion presentada en el cuadro siguiente es posible distinguir subgrupos con
caracteristicas diferentes. Un primer grupo es el de las mujeres desempleadas e inactivas (40,9
por ciento), un segundo grupo que se desempefia como asalariada (9,4 por ciento), otro por
cuenta propia (24,8 por ciento) y un cuarto grupo como empleo domeéstico y no remunerado
(23,5 por ciento).

Atendiendo a las caracteristicas sefidladas, es posible adelantar que €l tipo de servicios
adecuado en materia de capacitacién debera considerar desde informacion sobre vacantes
disponibles (estos servicios se encuentran muy poco desarrollados en € Ecuador),
informacién junto con capacitacion labora para € trabajo asalariado y, finalmente,
capacitacion para € desarrollo de actividades productivas (microempresas o actividades por
cuenta propia).
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Cuadro 10. Beneficiarias por categorias ocupacionales

Categorias ocupacionales Total (en porcentaje)
Inactivos y desempleados 40,9
Asalariados 6,0
Patronos 14
Cuenta propia 24,8
Trabajadores no remunerados 18,8
Jornaleros 34
Empleado(a) doméstico 4,7
Total 100

Fuente: INEC. Encuesta de Condiciones de Vida, cuarta ronda, 1999.
Elaboracion: Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador, SIISE.

Se propone estructurar un Programa como € sefidlado sobre la base de Programas

Modulares de Capacitacion para € Trabajo que se oriente a:

Nivel | (General): nivelacion de competencias basicas. Por su intermedio se buscard
complementar conoci mientos basicos para quienes registran escolaridad incompletaya sea
en los niveles primario y secundario.

Nivel 11 (Especifico): trabajo dependiente. Por su intermedio se buscard complementar
conocimientos y desarrollar habilidades técnicas de competencia general para quienes ya
desempefian una actividad dependiente. Ademas, este médulo de capacitacion deberd
incluir € desarrollo de técnicas adecuadas para la blsgueda de empleo, tales como
preparacion de antecedentes personal es para entrevistas con potenciales empleadores.

Nivel 11 (Especifico): trabajo independiente o de microempresas. Por su intermedio se
buscara complementar conocimientos para desarrollar habilidades técnicas, de gestion y
de acceso a mercados en el caso de grupos de beneficiarias que se dedican a una actividad
de servicios o de produccién de bienes para su comerciaizacion directa u otras
modalidades.

Se propone considerar |os siguientes tipos de requisitos y beneficios

Lainscripcién y permanencia en cua esquiera de |os programas sefial ados seria voluntaria
y gratuita para las beneficiarias del Bono Solidario. Cada beneficiaria del Bono Solidario
tendria derecho a un aumento en el monto del Bono que ya perciben por el equivaente a
10 ddlares de los Estados Unidos adicionales, mas un cupon de capacitacion equivalente a
10 ddlares de los Estados Unidos. Cada beneficiaria tendr4 derecho a inscribirse
individualmente en el Programa de su preferencia o bien podria agruparse para efectos de
cursar los contenidos del Programa Nivel |1, especifico para el trabajo independiente o de
microempresas.

Este Programa tendria un cupo limitado anual equivalente a 10 por ciento de las
beneficiarias del Grupo |, 1o que equivale a alrededor de 107.738 personas a afio,
actualmente. El Ministerio de Bienestar Socia definiria cada afio €l nimero total de cupos
en funcién de las disponibilidades de recursos. Sobre la base de las inscripciones se
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distribuirian los cupones de capacitacion por tipos de programas y se procederia a
identificar la demanda anual de capacitacion.

La oferta de servicios de capacitacion seria implementada por entidades de capacitacion
que seinscriban paratal efecto en el Ministerio de Bienestar Social, y que presenten uno o
mas de |os programas anteriormente considerados junto con acreditar infraestructurafisica
y recursos humanos adecuados para e cumplimiento de sus funciones. Tales entidades
[levarian actualizado un registro de beneficiarias, acreditando asistenciay rendimiento, y
podrian liquidar 1os Cupones de Capacitacion en cualesquiera de los Bancos autorizados
para el pago del Bono. En este caso, el propio Servicio Ecuatoriano de Capacitacion
Profesional (SECAP), con su programa de Capacitacién Popular podria ser un de los
participantes.

Los beneficiarios tendrian derecho a percibir los beneficios sefialados siempre que
acreditaran su asistencia a los programas, pudiendo incorporarse tanto a Nivel |y
secuencialmente a uno de los programas del Nivel 11. Un nivel de inasistenciainferior a
80 por ciento asi como un rendimiento inferior a los determinados por los organismos
capacitadores derivaria en la exclusién del Programa asi como de los beneficios
monetarios adicionales.

Para el caso del Programa Nivel |1, Especifico para e trabgjo independiente o de
microempresas, |las beneficiarias podrian agruparse y disponer de este modo de un Fondo
de Cupones de Capacitacion.

3.2.4 Bono Solidario y Microcrédito

El Programa del Bono Solidario se ha concebido como un subsidio directo a la pobreza.
En la ausencia de un componente que les permita alas familias pobres desarrollar o fortalecer
iniciativas de generacion de ingresos, este Programa solo se constituye en un apoyo transitorio
sin posibilidades de mejoramiento de la condicidn socioecondémica de los beneficiarios.

Adicionalmente alas 3 lineas de redisefio del Bono Solidario (cuidado infantil, educacion
y capacitacion para el trabajo), es posible desarrollar un programa de soporte a estas medidas
mediante un Cupon de Microcrédito adicional, dirigido a apoyo de iniciativas productivas de
generacion de ingresos.

Laimplementacion de un cupon adicional esta basada en |os principios siguientes:

El reconocimiento de que, en el contexto de la crisis presente, las actividades de
generacion de ingresos de las mujeres beneficiarias constituyen un importante factor
en la atenuacion de sus efectos. Dichas iniciativas se constituyen dentro del nivel de
subsistencia en el sector de la microempresa. Este nivel se caracteriza por el desarrollo
de actividades econdmicas informales basicas, donde resulta dificil obtener méargenes
indispensables para mantener, a menos, el capital y donde la mano de obra esta4
caracterizada por muy bajos niveles de instruccion y escasa calificacion técnica.

Apoyo a las microempresas y trabajos por cuenta propia, ya emprendidos por las
beneficiarias. A pesar de sus restricciones, tales iniciativas permitirian dinamizar en
parte las microeconomias locales y, mediante el acceso a programas de promocion
financieros y no financieros, mejorar sus condiciones de competitividad y facilitar la
articulacion de las actividades econdmicas mas exitosas con otras economias locales.

La investigacion empirica de necesidades para € desarrollo empresarial entre los
propios microempresarios muestra, sin distincion de regiéon o pais, que la primera
necesidad de apoyo requerida por el empresario es el acceso a crédito, incluso en €
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caso, que no es e del Ecuador, de la existencia de una oferta de servicios
microfinancieros ampliay diferenciada. Esta necesidad percibida suele ser mucho més
intensa que la de capacitacion y asistencia técnica, cuya demanda aparece solo cuando
hay un piso minimo de experiencia empresarial y de educacion.

3.2.5 Operacién del Bono de Microcrédito

Las mujeres que optaran por este Cupén de Microcrédito tendrédn derecho a un Bono
adicional de 10 ddlares de los Estados Unidos con € fin de aplicarlo a la creacion de un
Fondo de Garantia destinado a proporcionar créditos a grupos de beneficiarias
microempresarias del Bono Solidario, canalizados por la banca de segundo piso Corporacion
Nacional Financiera (CFN), Banco de Fomento, etc.). Este Fondo se mantendria como tal
durante la vigencia del préstamo y podria ser incrementado por mecanismos de ahorro
voluntarios.

De acuerdo con la composicion de la cartera de beneficiados del Bono Solidario, €l 24,8
por ciento son mujeres con pequefios negocios (trabajo por cuenta propid), las que
probablemente estarian dispuestas a iniciar o potenciar sus actividades productivas. Esto
significaria contar con una cartera potencia de 267.191 mujeres para € Programa de
Microcréditos.

3.2.6 Disefo operativo del programa
Identificacion de la poblacion de beneficiarios potencia es

Mediante la incorporacion de variables sobre empleo e ingresos en la ficha
socioecondmica para fines de focalizacion del Bono Solidario, seria posible identificar
la poblacion beneficiaria potencial.

Intermediacion del crédito y organizacion de los beneficiarios

Lasinstituciones de microfinanzas reconocidas y registradas en la Red de Instituciones
Operadoras de Microcréditos, podran acceder a la base de datos de BANRED, para
identificar por zonas, cantones y comunidades a los potenciales beneficiarios y
establecer éreas de operaciones y procedimientos para la localizacion espacial de los
programas de bancos comunales y/o grupos de beneficiarios.

Sobre la base del registro de las beneficiarias que opten por iniciar o desarrollar sus
negocios se determinard el Fondo de Microcrédito, durante 12 mesesy por Unica vez.
Este se distribuiria entre todas las instituciones intermediadoras en proporcion directa
con la cartera de grupos de beneficiarias que acrediten.

Las instituciones deberian Ilevar un registro actualizado de los grupos organizados
para fines productivos y disponer de una unidad especializada para la intermediacion
de este Fondo. Estas proporcionarian crédito para el desarrollo de iniciativas de
negocios a los grupos y podrian cobrar a sus clientes una comisién por el servicio
otorgado.

Cada institucion tiene la obligacion de mantener en términos reales en el tiempo, la
porcion del Fondo que intermedie y en caso contrario, responderd con su patrimonio.
L os préstamos otorgados que superen el monto del Fondo de Microcrédito asignado a
cada institucion seran de su propia responsabilidad y riesgo.

Prestacion concurrente de servicios de desarrollo empresarial
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Las diversas experiencias asumidas tanto por la OIT como otros organismos de
cooperacion en el desarrollo de las micro y pequefia empresa, muestran que programas
exclusivamente orientados a proporcionar apoyo financiero son insuficientes para
lograr mejoras sustantivas en la productividad, competitividad y posicionamiento de
las empresas. Los [lamados servicios de desarrollo empresarial (no financieros) han
demostrado su efectividad cuando son orientados adecuadamente tomando en
consideracion el conjunto de las necesidades de las microempresas. Para el caso de las
beneficiarias del Bono, este tipo de servicios podria ser alcanzado a través de la
modalidad de Bono Solidario Suplementario de Capacitacion Laboral o en los Bonos
de Capacitacion de la CFN.

3.3 Estimaciones de costos de las medidas propuestas

3.3.1 Costos por focalizacién 6ptima

Teniendo en cuenta la presencia de sesgos en la seleccion de los beneficiarios es posible
estimar dos efectos derivados una focalizacion optima del beneficio: en el costo directo y en
la cobertura de beneficiarios. El gercicio consiste en eliminar los errores de filtracion (no
elegibles que reciben el bono) y de subcobertura (el egibles que no reciben el beneficio).

Se asume que la distribucién de los beneficiarios es idéntica en el caso de quienes son
elegibles pero no reciben el bono, en cambio para los no elegibles pero que reciben el
beneficio se ha estimado que se trata de perceptores del Grupo | y que, por tanto, se
benefician en la actualidad con el monto mayor. Este es solo un supuesto operativo y asume
que la mayor probabilidad de filtracion se verifica en e grupo mas numeroso que percibe un
nivel de beneficio mayor.

Cuadro 11. Efectos en costos y cobertura de la focalizacion

Costos (en ddlares de los EE.UU.) Actuales  Con focalizacién Variac;((;r;
Costo por elegibles que reciben el bono 62.376.264 120.227.826
Error de inclusién: no elegibles que reciben el bono 116.764.767 0
Costo total 179.141.031 120.227.826 -32,9
Error de exclusion: elegibles que no reciben el bono 57.851.561 0
Caobertura (nim. de personas) Actual  Con focalizacion Variacz((;]r;
Elegibles que reciben el bono 488.926 942.387 92,7 100
Error de filtracion: no elegibles que reciben el bono 846.121 0 0,0 0,0
Total que reciben el bono 1.335.048 942.387 294 100

Fuente: Elaboracion propia.

El Cuadro 11 representa la situacion objetivo con focalizacion optima, en la que se han

eliminado los errores preexistentes de inclusion y de exclusion. Asi se obtiene que € costo
anual total del Programa se reduciria en un 32,9 por ciento lo cua es consistente con las
caracteristicas de los sesgos identificados, ya que en la actualidad el error de inclusion (o €
nimero de no elegibles que reciben el bono) es mayor que el de exclusion (o e ndmero de
elegibles que no reciben el beneficio). Al corregirse esta situacion, se generaria ahorro de
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costos, puesto que la cobertura de beneficiarios que cumplen con las condiciones de
elegibilidad del Programa disminuiria en un 29,4 por ciento respecto del nivel actual.

Cabe considerar que los costos estimados por este concepto se materializarian en directa
correspondencia con los arreglos que se implementaran en materia de una mejor
administracion del Programay focalizacion.

3.3.2 Costos por cambios en administracién

Se ha estimado el costo de los siguientes item como porcentgje del beneficio pagado: a)
depuracion base de datos e interconexién: 0,3 por ciento; b) incorporacion de campos
adicionales: 0,1 por ciento; bancos méviles para zonas rurales. 0,91 por ciento €l que se aplica
sobre la cobertura de beneficiarios rurales.

Los resultados muestran que €l conjunto de las medidas propuestas tendrian un costo
adicional anual de 2.415.263 ddlares de los Estados Unidos, lo que equivale a un incremento
de un 37,1 por ciento respecto de la situacion actual . Obviamente, dichos resultados habran de
ser contrastados con la eficacia que se obtenga en avanzar hacia una mayor focalizacion del
beneficio.

3.3.3 Costos por capacitacion laboral y aumento del Bono Solidario

Se estima, considerando evidencia OI T, un costo de 20 délares de |os Estados Unidos por
sesién en cursos de seis sesiones, 10 que deriva en un costo de 180 ddlares de los Estados
Unidos por persona capacitada al afio, s se considera el aumento en latransferencia monetaria
a los capacitados de 10 ddlares de los Estados Unidos mensuales por un periodo de seis
meses. En tal caso, € costo total de la capacitacion al afio seria de 20,8 millones de délares de
los Estados Unidos.

La egtimacién realizada indica que un programa de estas caracteristicas implicaria un costo anua de
19,4 millones de dolares de los Estados Unidos. Es importante destacar que si bien se trata de una
iniciativa que busca habilitar a los beneficiarios para generar ingresos en futuras actividades
productivas, también su operacién tendria efectos positivos indirectos sobre la focali zaci6n, puesto que
por su intermedio sera posible contrastar informacion respecto de la vigencia o no de condiciones de
elegibilidad de los propios participantes asi como de su grupo familiar.

3.3.4 Costos por Bono de Microcrédito

Para efectos de estimar € costo de la implementacién del Bono de Microcrédito se han
establecido los siguientes supuestos: @) que €l costo directo se aplica sobre un total de 267.191
beneficiarias actuaes y por Unicavez, b) que e monto del Bono para microcrédito seria de 10 dolares
delos Estados Unidos por beneficiaria
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Cuadro 12. Efectos en costos de medidas administrativas

Componentes Situacion actual Situacion propuesta Variacion

Dolares de los EE.UU. (%)

Costo de administracion 6.508.170 8.923.433 2.415.263 371
Pagos del beneficio 6.508.170 6.508.170
Depuracion e interconexion 0 591165
Campos adicionales 0 197.055
Bancos moviles 0 1.627.042

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 13. Efectos sobre costos de capacitacion laboral

Componentes Situacion Situacion Variacion
actual propuesta

Capacitacion laboral 0 19.392.907 19.392.907
NUmero de beneficiarios anuales (10% total) 107.738
NUmero de sesiones por persona afio 6
Cupdn capacitacion (délares de los EE.UU.) 20
Suplemento Bono Solidario (délares de los EE.UU.) 10
Costo total anual por persona (délares de los EE.UU.) 180

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 14. Efectos sobre costos de microcrédito

Componentes Situacion actual ~ Situacion propuesta Variacion
Costo microcrédito (afio) 0 32.062.940 32.062.940
Beneficiarias cuenta propia (24,8% total) 267.191
Monto del Bono (en délares de los EE.UU.) 10
Costo total (por 12 meses) 32.062.940

Fuente: Elaboracién propia.
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La estimacion efectuada deriva en un costo anual, por Unica vez, de 32,1 millones de
ddlares de los Estados Unidos.

Existen costos adicionales derivados de las nuevas unidades operativas que deberian
crearse para €l registro, organizacion y seguimiento de los microempresarios. Este servicio
podria ser subcontratado por las entidades financieras con organismos especializados o bien
crear sus propias unidades aprovechando economias de escalay de &mbito. En todo caso, éste
se financiaria con la comisién por intermediacion del crédito.

Las propuestas formuladas y los resultados obtenidos en las simulaciones pueden ser
sintetizados en el cuadro siguiente.

Cuadro 15. Sintesis de efectos sobre costos de las propuestas

Componentes Situacion actual Situacion propuesta Variaciones
Délares de los EE.UU. %
Costo total 185.649.201 180.607.105 -5.042.096 -2,7
Focalizacién 6ptima 179.141.031 120.227.826 -58.913.206 -32,9
Costo de administracion 6.508.170 8.923.433 2.415.263 371
Capacitacion laboral 0 19.392.907 19.392.907
Costo microcrédito 0 32.062.940 3.206.2940

Fuente: Elaboracién propia.

De acuerdo con la informacion presentada, el principal problema que es posible advertir
con el Programa Bono Solidario, radica en la presencia de errores de inclusion y de exclusion
gue afectan significativamente su eficiencia en focalizacion. Ello es especiamente relevante
cuando se trata de un programa que concentra la mayor cantidad de recursos del Gasto Social,
después del asignado a Educacion.

No obstante lo anterior, este Programa, concebido inicialmente como una transferencia
monetaria hacia sectores pobres e indigentes para compensar €l retiro de subsidios de energia
y combustibles, ha tendido a permanecer en el tiempo debido a deterioro de las condiciones
econdmicas gue se han verificado en e Ecuador durante los afios noventa. En tal contexto y
no obstante su bajo monto y pérdidas reales en el tiempo, € Programa mantiene importancia
respecto de los ingresos de |os grupos mas pobres. Sin embargo, no contiene ningln el emento
ni vinculacién con otros programas gque permitan inducir comportamientos destinados a la
superacién de las actual es condiciones de pobreza de sus beneficiarios.

Sobre la base de estas dos constataciones es que se han desarrollado las propuestas
sefidladas. Los resultados obtenidos por las simulaciones sugieren que avanzar hacia la
focalizacion Optima del Programa reportaria ganancias significativas en eficiencia; se
beneficiarian efectivamente a la poblacion elegible y el costo actual se veria reducido en un
tercio, lo que equivale a 59 millones de ddlares de los Estados Unidos a afio. Si bien es
razonable pensar que tal objetivo no es posible de lograr en el corto plazo, esa mismo tiempo
evidente que los esfuerzos que orienten en el tiempo en tal sentido, se justifican.

Al mismo tiempo, se propone vincular e pago de la transferencia con otros programas
destinados a habilitar a los beneficiarios actuales en el desarrollo de actividades productivas,
ya sea mediante capacitacion laboral o financiamiento para actividades por cuenta propia.
Ambos ges de la propuesta resultan complementarios. En efecto, en la medida en que se
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invierte en focalizacion se liberarian recursos para la implementacion de los programas
sefialados.

No obstante lo anterior, es necesario sefidlar que con el gjercicio realizado solo es posible
obtener una aproximacion en materia de costos, pues es atamente probable que en una
eventual gecucion de los criterios propuestos surjan nuevas necesidades de recursos, ya sea
por una mejor identificacion de costos como por la inclusién de otros que no han sido
considerados. Si bien € test definitivo solo puede provenir a momento de su implementacion,
ya se cuenta con una estimacion de las érdenes de magnitud que ello involucraria.

4. Principales conclusiones

El Bono Solidario no esté bien focalizado de acuerdo con sus criterios de elegibilidad; no
obstante que beneficia principalmente a pobres e indigentes. Se trata de un vasto programa
social que proporciona transferencias monetarias directas a la poblacion como un mecanismo
de gasto social agran escala.

Y es precisamente por e volumen de recursos que concentra, en un contexto de
restricciones severas como el que se registra en e Ecuador, que se justifica la atencién
respecto de su disefio y de sus efectos. De un programa inicialmente concebido para
compensar alzas de precios por €l retiro de algunos subsidios ha tendido a permanecer en €
tiempo para compensar |a escasez de recursos que conlleva la extension de la pobreza.

El trabajo desarrollado ha buscado identificar los principal es problemas que presenta este
mecanismo de transferencias y posibles ambitos de redisefio. Los resultados obtenidos,
aungue preliminares y sujetos a la contrastacion empirica, sugieren que es posible obtener
ganancias en eficiencia s se desarrollan mecanismos apropiados para focalizar efectivamente
los beneficios entre quienes el propio Programa ha definido como elegibles. En efecto, una
focalizacion Gptima permitiria reducir e costo actual en un tercio.

Por otra parte, también seria posible vincular el pago de la transferencia con programas
complementarios, especificamente orientados a habilitar a los actuales beneficiarios e
desarrollo de actividades productivas. Por la via de la capacitacion para € trabajo y la
creacion de un dispositivo de microcrédito, se busca vincular las necesidades del corto plazo
con las de crear las condiciones parair superando la pobreza en el mediano plazo.

En definitiva, €l gercicio propuesto sugiere que lo anterior puede ser posible y que una
mayor eficiencia en focalizacion, es complementaria con laimplementacidn, en el tiempo, de
medidas destinadas a apoyar a los propios beneficiarios actuales a superar sus actuales
condiciones de pobreza. Ambos gjes de la propuesta podrian no implicar mayores costos
respecto del actual ya que, finalmente, se trataria de una reasignacion de los actual es recursos.

Finalmente, la discusion sobre el papel de los programas de transferencias de ingresos en
el contexto socioecondmico actual, caracterizado por ato grado de vulnerabilidad econdmica
e institucional es especialmente compleja, por cuanto mientras tales factores permanezcan, el
Programa perdurara. Sin embargo, las transferencias monetarias son solo un elemento que
puede coadyuvar en la superacion de la pobreza.

Soluciones de fondo apuntan mas bien hacia €l desarrollo de un sistema de seguro social
viable y proteccion contrala cesantia. Pero también de politicas activas de mercado de trabajo
y de politicas sociales que integren educacion, salud, infraestructura econdmicay social.
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