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xix

Presentación

Durante las últimas dos décadas, América Latina ha logrado avances notables en la reducción de 
la pobreza e inequidad. Y aunque ambos siguen siendo desafíos muy importantes, en el camino 
hemos corroborado, una vez más, que, además del crecimiento económico, la acción pública 
tiene un papel fundamental en el proceso de traducir conceptos como productividad, eficiencia 
y equidad en mayor bienestar individual y colectivo. 

Además de la importancia indiscutible que tiene un entorno conducente al crecimiento económico 
—mercados abiertos y en expansión, marcos regulatorios claros y estables, así como precios favo-
rables—, una de las grandes lecciones que nos deja este último tiempo es el papel fundamental 
que juegan las redes de protección social para garantizar un piso mínimo de bienestar e inversión 
en capital humano en las poblaciones más pobres y vulnerables. De manera particular resaltan los 
programas de transferencias condicionadas en efectivo adoptados por la gran mayoría de países, 
y que en muchos casos constituyen ya un modelo de intervención con niveles suficientes de madu-
rez y consolidación que permiten establecer efectos de mediano y largo plazo.  

A la sencillez conceptual y enorme voluntad política que han acompañado a los programas de 
transferencias condicionadas en efectivo contrastan incontables tipos de proyectos de fomento 
productivo, muchos de los cuales también van dirigidos a la población rural más pobre. Estos 
últimos operando siempre bajo la premisa de que es posible una inserción económica de dicha 
población, y que el desafío principal pasa por crear las condiciones físicas, económicas e institu-
cionales para una mayor inclusión productiva. 

Sin embargo, la lógica sectorial con que están concebidos los gobiernos hace muchas veces difí-
cil aproximarse a la ciudadanía de manera integral. Es decir, buscando y potenciando sinergias 
entre las distintas políticas, programas y proyectos que son dirigidos al mismo grupo obje-
tivo. En ese sentido, desde la División de América Latina y Caribe del Fondo Interamericano de 
Desarrollo Agrícola (fida), en alianza estratégica con la Universidad de los Andes de Colombia, 
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Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social  
xx y fomento productivo rural en América Latina

se decidió llevar adelante un proyecto de investigación aplicada que permitiera contar con una 
mirada rigurosa a posibles articulaciones entre protección social y fomento productivo rural. 

El objetivo principal era aportar evidencia a una discusión que ya está teniendo lugar en muchos 
países de la región, la que podría resultar en la siguiente generación de programas de protec-
ción social e inclusión productiva para acelerar la reducción de la pobreza rural. Dicho esfuerzo, 
que hoy se sintetiza en esta publicación, fue posible gracias al interés y a la activa participación 
de equipos de investigadores de varios centros de pensamiento de primer nivel a lo largo de 
América Latina, Estados Unidos y Europa. A todos ellos nuestro agradecimiento por la contri-
bución analítica que han hecho a una agenda que consideramos estratégica. 

Es el deseo del fida que iniciativas de esta naturaleza nos permitan seguir avanzando hacia una 
transformación rural con mayor inclusión en toda la región latinoamericana, consolidando así 
los avances alcanzados durante los últimos años en materia de progreso social. 

Joaquín Lozano

Director
División de América Latina y Caribe

Fondo Internacional de Desarrollo Agrícola (fida) 
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1

Prólogo
José Antonio Ocampo1

Pese al significativo avance que experimentó América Latina en la última década (entre el 2003 
y el 2013, para ser más precisos) en materia de reducción de la pobreza y la indigencia, los 
menores logros que se obtuvieron en las zonas rurales y, sobre todo, la persistencia e incluso 
aumento de las enormes brechas urbano-rurales en el grueso de los países llaman la atención 
sobre la necesidad de enfocar esfuerzos en mejorar las condiciones de los habitantes del campo. 
En efecto, según los datos de la cepal, a pesar de que la pobreza por ingresos disminuyó en 15 
puntos porcentuales en las zonas urbanas, al pasar de 38 % a 23 % entre el 2002 y el 2013, y una 
magnitud similar en las rurales, al pasar de 63 % a 48 %, la brecha se amplió. Mientras que, en 
el 2002, la pobreza rural era 1,7 veces la pobreza urbana, en el 2013 era poco más del doble. La 
situación es mucho peor en materia de indigencia, ya que la brecha urbano-rural pasó de 2,8 a 
ser 3,6 veces la pobreza urbana. Mientras que solo el 8 % de las personas en zonas urbanas viven 
en condición de pobreza extrema, el 28 % de la población rural vive en esta condición. Podría 
decirse que, a medida que se avanza en este campo, y aunque el número de pobres sea mayor en 
las ciudades, la pobreza dura se concentra cada vez más en el campo.

Las nuevas medidas de pobreza multidimensional confirman estas tendencias: avances impor-
tantes en la última década, pero persistencia de brechas urbano-rurales considerables. Un nuevo 
índice multidimensional para la región, publicado en el Panorama Social de la cepal del 2014, que 
incluye otras variables de calidad de vida adicionales al ingreso, como son educación, vivienda y 
protección social, entre otras, muestra que las brechas urbano-rurales pueden ser incluso mayores  

1 Profesor de la Escuela de Asuntos Internacionales y Públicos de la Universidad de Columbia y director 
de la Concentración en Desarrollo Económico y Político de la Escuela de Asuntos Internacionales y Públicos. 
Véase mayor información en: https://sipa.columbia.edu/faculty/jos-antonio-ocampo#sthash.BnFwomgr.
dpufhttps 
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en estas variables de calidad de vida, lo que evidencia el bajo acceso a los servicios básicos de 
esta población. En promedio, en los quince países que incluye el estudio del 2011, la pobreza 
multidimensional rural era 1,8 veces la pobreza urbana, con grandes diferencias entre países: 4,6 
veces en Perú, 3,2 en Colombia, 2 en Chile y 1,4 en Uruguay. 

Este libro analiza dos tipos de programas públicos para las zonas rurales, las transferencias 
monetarias condicionadas y los programas de desarrollo productivo, en seis países de la región 
(Brasil, Chile, México, Colombia, El Salvador y Perú, en el orden en el que se presentan en el 
libro). Los programas de transferencias condicionadas son, tal vez, la familia de políticas públi-
cas más evaluada, quizás por el gran apoyo que han recibido del Banco Mundial. Lo mismo no 
es cierto para los programas de desarrollo productivo, que están en el eje de atención del Fondo 
Internacional para el Desarrollo Agrícola (fida) de las Naciones Unidas, la entidad que apoyó 
el proyecto cuyos resultados se presentan en este libro. La principal novedad del proyecto es, 
sin embargo, analizar en forma rigurosa las posibles sinergias entre uno y otro tipo de estos 
programas.

Su naturaleza es evidentemente diferente, lo que, sin duda, hace más difícil su evaluación con-
junta e incluso el diseño de estrategias para explotar sus sinergias. Los programas de transfe-
rencias condicionadas se han extendido por toda la región y en el mundo en desarrollo a partir  
de los primeros proyectos de su género desarrollados en Brasil y México, y cubren hoy a cerca de  
treinta millones de familias de la región. Aunque se dice que es un programa de protección social, 
el término correcto es asistencia (o promoción) social, obviamente uno de los componentes de la 
protección. Su gran novedad fue asociar la asistencia social con la formación de capital humano 
y, de esta manera, atar la focalización de dicho apoyo hacia los grupos más pobres mediante el 
acceso a programas de educación y salud con vocación universal. Además de aumentar en el 
corto plazo el ingreso de los hogares más pobres y, por esta vía, su bienestar, el programa tiene 
objetivos de más largo plazo, asociados a la formación de capital humano de los hogares pobres, 
para así reducir la transmisión intergeneracional de la pobreza. Sin embargo, es más fácil eva-
luar sus efectos de más corto plazo (sobre asistencia escolar, frecuencia de controles médicos 
prenatales o trabajo infantil), así como sus efectos sobre la reducción de la pobreza y la desigual-
dad medida por ingresos, porque el análisis de sus efectos de largo plazo tendría que esperar, al 
menos, hasta que ingresen al mercado de trabajo los niños que se criaron en las familias benefi-
ciarias del programa.
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Los programas de desarrollo productivo buscan mejorar la generación de ingresos de los peque-
ños productores del campo, hoy cobijados bajo el concepto de agricultura familiar, mediante la 
acumulación de activos productivos y el desarrollo de sus capacidades individuales, así como 
su articulación a las cadenas de producción y, en algunas modalidades de estos programas, al 
desarrollo de capacidades colectivas de las economías locales donde se concentran los peque-
ños productores. Su evaluación es compleja porque es una familia diversa de intervenciones, 
no solamente en distintos países sino localidades, y también porque sus efectos no son necesa-
riamente de corta duración ni dependen únicamente de los factores que afectan los programas. 
De hecho, algunas de las lecciones más importantes de estos programas se relacionan con la 
necesidad de contar con intervenciones de larga duración para tener efectos significativos, con 
un trabajo intensivo de asistencia técnica y acompañamiento a los beneficiarios, y con un con-
texto local favorable en otras dimensiones (por ejemplo, acceso adecuado a la infraestructura 
física apropiada para poder sacar los productos de la zona donde están localizados los peque-
ños agricultores).

Los programas de transferencias monetarias incluyen un conjunto mucho más amplio de per-
sonas que los de desarrollo productivo, y estos últimos no siempre se enfocan en los hogares 
más pobres. De hecho, sus efectos más favorables no necesariamente se logran en los producto-
res más pobres, por sus muchas carencias e incluso por las características de los contextos loca-
les donde viven y trabajan. 

En síntesis, son programas con diferentes objetivos, focalización (es decir, apuntan a diferen-
tes segmentos de la población) e instrumentos. Los programas de transferencias condiciona-
das tienen un diseño simple y estándar, con costos de administración bajos gracias a la relativa 
facilidad para diseñar el sistema de selección de beneficiarios, así como la capacidad para ser 
replicados en otros contextos nacionales y masificados con relativa facilidad. Por el contrario, los 
programas productivos son de menor tamaño, requieren inversiones mucho más significativas 
por beneficiario en términos de tiempo, dinero y recursos humanos calificados y, por ende, exis-
ten mayores dificultades de gestión y de recursos para ampliar la escala de las intervenciones. 

La idea de integrarlos es, por supuesto, muy positiva. De hecho, como filosofía de la acción 
pública, lo óptimo es generar capacidades (personales, familiares y colectivas) que permitan 
a las personas pobres superar la pobreza por sus propios medios. Sin embargo, la asistencia 
social puede ser esencial para ayudar a romper cuellos de botella esenciales, tanto de corto plazo 
(alcanzar niveles básicos de alimentación, por ejemplo) como de largo plazo (acumulación de 
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capital humano y superación de la transmisión intergeneracional de la pobreza). Pero en la prác-
tica no se han explotado las sinergias entre los dos tipos de programas, como se refleja en los 
estudios que se incluyen en este libro, y el grupo de personas que se han beneficiado de ambos 
programas tiende a ser reducido.

Los autores plantean múltiples formas a través de las cuales se pueden complementar los dos 
tipos de programas. Por ejemplo, la liquidez que proporcionan las transferencias condiciona-
das a los hogares pueden modificar las preferencias de estos frente al riesgo, haciéndolos más 
propensos a participar en los programas de desarrollo productivo. Por otra parte, esos recursos 
pueden utilizarse, en parte, para acumular activos productivos. Además, dado que estas trans-
ferencias se enfocan en las mujeres, pueden generar efectos de género favorables que incentiven 
la participación de estas en proyectos productivos.

A su vez, pueden presentarse conflictos entre unos y otros programas. En particular, como lo 
resaltan varios autores en esta obra, los programas de transferencias pueden generar desincen-
tivos para participar en programas productivos, ya que si aumentan los ingresos gracias a estos 
últimos podrían (dependiendo del instrumento de focalización) dejar de ser elegibles los hoga-
res para los programas de transferencias. Se pueden generar también conflictos dentro de los 
hogares en cuanto a mantener a los niños en la escuela para cumplir uno de los requisitos esen-
ciales de los programas de transferencias condicionadas o utilizar su mano de obra en acti-
vidades productivas, pese, por lo demás, de la violación, en este último caso, de las normas 
internacionales sobre trabajo infantil. Además, como lo resalta el estudio de Perú, el tiempo que 
deben dedicar las personas miembros a los programas de transferencias reduce su disponibili-
dad para otras actividades.

Los análisis de evaluación de impacto que se presentan están basados en metodologías riguro-
sas que, según el caso, incluyen análisis de encuestas con mediciones cuantitativas y entrevistas 
a los beneficiarios y a quienes administran los programas. Los resultados de estas evaluaciones 
no son, sin embargo, favorables en todos los casos ni es posible analizar con precisión los efec-
tos positivos de integrar los programas, simplemente porque la proporción de hogares afiliados 
a ambos puede ser muy baja (este es un hecho que resalta, en particular, en el estudio de Brasil). 
Por este motivo, y dados los resultados positivos que encuentran otros estudios sobre los impac-
tos de las transferencias condicionadas sobre asistencia escolar y controles prenatales, y a través 
de estos sobre el capital humano, vale la pena concentrar aquí la atención en el impacto de los 
proyectos productivos.
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Los efectos más positivos son los que se obtienen en el estudio de Perú, que muestra el impacto 
favorable de los proyectos productivos analizados sobre la adopción de un conjunto amplio de 
prácticas culturales promovidas por la capacitación, así como la inversión en activos agrope-
cuarios. Sin embargo, no encuentra curiosamente que ello se traduzca en mayores niveles de 
ingreso. El estudio establece, además, efectos indirectos positivos sobre otros productores loca-
lizados en las zonas de intervención, que se reflejan en la adopción de las nuevas prácticas cul-
turales aún por parte de hogares que no son objeto directo de las intervenciones.

En el caso de Brasil, los programas productivos se reflejan en aumentos en la productividad 
de la tierra en el sur del país, aunque no en el noreste. Sin embargo, al igual que en Perú, no se 
encuentran impactos positivos sobre los ingresos, aún en el sur o para el grupo de pequeños pro-
ductores. También los programas productivos en El Salvador muestran impactos favorables, en 
particular sobre inclusión financiera. En Colombia se observan impactos positivos y persisten-
tes sobre el valor de los activos productivos, sobre todo para aquellos hogares pertenecientes a 
organizaciones más consolidadas, con mayor tiempo de pertenencia a las mismas y con mayor 
acceso a la tierra. En todos estos estudios hay otros impactos que se analizan pero no se confir-
man. México y Chile son dos casos en los que no se observan impactos positivos sobre las varia-
bles que analizan los autores.

Es interesante anotar que, en algunos casos, las evaluaciones subjetivas no coinciden con los 
resultados cuantitativos de los estudios. Por ejemplo, el estudio de Chile resalta la valoración 
positiva de las autoridades sobre las sinergias entre programas de transferencias monetarias 
y programas de fomento productivo. En Perú, pese a la evidencia de que los programas no 
aumentan los ingresos de los productores, estos manifiestan que sí les han ayudado a mejorar 
su producción y sus ingresos.

Algunos de los resultados negativos pueden estar asociados a deficiencias en la ejecución de los 
programas. Por ejemplo, el estudio de El Salvador señala que no hay un seguimiento apropiado 
a los proyectos por parte de los extensionistas y que muchos entrevistados señalan la “informa-
lidad” en el proceso de transferencia de conocimientos. Otra explicación puede ser la asociación 
de efectos positivos con otros factores. Por ejemplo, el estudio del Perú resalta que los efectos 
positivos de los programas se incrementan con el nivel educativo promedio de la pareja que pre-
side el hogar. Además, como ya se señaló, puede haber efectos asociados a la infraestructura de 
la localidad donde se llevan a cabo o a la longitud de la intervención, que no se capta en los aná-
lisis cuantitativos realizados.
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En materia institucional hay distintas lecciones que se derivan de los estudios. Una importante 
es la conveniencia de incluir la evaluación como elemento esencial del diseño de políticas públi-
cas, uno de los grandes avances logrados con los programas de transferencias condicionadas. 
En la articulación de los dos tipos de programas que se analizan en este libro surgen, además, 
los problemas asociados a hacer compatibles las competencias de los funcionarios de los minis-
terios de desarrollo social y agricultura que manejan uno u otro tipo de programa, así como los 
celos institucionales correspondientes.

Más allá de ello, tal vez las conclusiones más importantes de estos estudios se relacionan con 
dos principios de diseño de los programas de desarrollo para las zonas rurales. El primero es 
la importancia del espacio local como foco y lugar preferente del análisis y las intervenciones. 
Este “enfoque territorial”, como se denomina en los debates recientes, implica que el proceso 
debe partir desde abajo, impulsado por las propias comunidades organizadas, más que como 
un ejercicio desde arriba, realizado ya sea por una autoridad nacional o incluso local. Algunas  
de las formas que ha adoptado este enfoque es el reciente programa de Territorios Productivos de  
México o las propuestas de la Misión para la Transformación del Campo de Colombia sobre la 
necesidad de fomentar un enfoque territorial participativo, que reconozca una ruralidad dife-
renciada y a los habitantes rurales como gestores y actores de su propio desarrollo.

La segunda conclusión se relaciona con la necesidad de políticas integrales de desarrollo rural, 
que fomenten tanto la inclusión social como productiva de los habitantes del campo, así como 
su competitividad y articulación exitosa a las cadenas de valor. Todo esto exige, además, la ade-
cuada provisión de bienes públicos y sociales básicos en las localidades que habitan. Este punto 
de vista queda captado muy adecuadamente en las conclusiones del estudio sobre Colombia, 
que plantea que las estrategias para combatir la pobreza en áreas rurales deben ser concebidas 
de manera integral y enfocarse en la provisión de bienes y servicios públicos rurales (educación, 
salud e infraestructura, entre otros), en dotar a la población de capacidades productivas y espa-
cios adecuados para materializarlas, y en el diseño de programas que no generen incentivos per-
versos ni una cultura de asistencialismo.

Tanto el enfoque territorial como la manera de diseñar y poner en marcha políticas integrales 
para los pequeños productores del campo exige investigaciones adicionales, como parte de un 
trabajo de aprendizaje colectivo. En este esfuerzo, el intercambio de experiencias latinoamerica-
nas es fundamental. Felicito al fida por haber apoyado esta obra y a los autores por contribuir a 
esta tarea de aprendizaje.
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Introducción 

La erradicación de la pobreza ha constituido uno de los desafíos más importantes de los gobier-
nos en los países en desarrollo durante la primera parte de este siglo. Aunque se han logrado 
avances significativos, las condiciones siguen siendo apremiantes en el sector rural para una 
buena proporción de los hogares que permanecen desfavorecidos, especialmente si se comparan 
con aquellos que residen en las urbes. Los gobiernos son conscientes de esta brecha y para tra-
tar de disminuirla diseñan nuevas herramientas, rediseñan algunas previas o ajustan otras, que 
permitan apoyar el proceso de desarrollo de los habitantes de las zonas rurales. 

En el sector rural, las intervenciones de desarrollo se pueden agrupar, al menos, en dos tipos: 
aquellas destinadas a mejorar las condiciones productivas de los agricultores, a través de lo que 
se conoce como proyectos de desarrollo rural (dr) o desarrollo productivo, y aquellas destina-
das a mejorar las condiciones de los mismos hogares mediante programas de protección social, 
como lo son las transferencias monetarias condicionadas (tmc). Tradicionalmente, estos dos 
tipos de intervenciones tienen su origen en entidades diferentes, con objetivos disimiles y estra-
tegias diversas. Recientemente, sin embargo, se ha hecho evidente que los hogares rurales reci-
ben estas intervenciones de manera simultánea y que su desempeño puede verse afectado por 
la interacción entre diferentes programas o políticas. Varios países, incluso, ya están orientando 
sus políticas a programas integrales de atención a los hogares rurales. 

Si la exposición a uno de los programas potencia el aprovechamiento del otro, decimos que el 
hogar percibe sinergias entre las intervenciones y, en ese caso, las políticas dirigidas a focalizar 
y articular estas intervenciones, para que actúen de forma simultánea, ayudarán a mejorar las 
condiciones de los hogares de forma más efectiva. Por tanto, encontrar estas sinergias puede dar 
luces sobre las mejores estrategias para reorientar las políticas públicas.

En el año 2012, la Universidad de los Andes, desde el Centro de Estudios sobre Desarrollo 
Económico (cede) de la Facultad de Economía, con el apoyo y en asocio con el Fondo Internacional 
para el Desarrollo Agrícola (fida), lanzaron el proyecto “Transferencias monetarias condicionadas 
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y desarrollo rural en América Latina”. La meta del proyecto es mejorar el impacto de las operacio-
nes del fida en América Latina y el Caribe, a través de la búsqueda, evaluación y construcción 
conceptual de sinergias entre los programas de transferencias condicionadas y los programas 
de desarrollo rural, los cuales llegan a millones de hogares rurales pobres en toda la región. El 
proyecto cuenta con tres objetivos específicos. Por una parte, con los diferentes análisis empíri-
cos, busca describir y entender los mecanismos a través de los cuales existen o podrían existir 
efectos de sinergia entre programas de desarrollo rural y programas de transferencias moneta-
rias condicionadas. Segundo, dado el potencial desarrollo que se podría obtener, se busca infor-
mar a los tomadores de decisiones y hacedores de políticas a nivel nacional y a organizaciones 
internacionales que proveen financiamiento para programas de tmc y de dr, entre otros, sobre 
las potenciales sinergias entre ellos y acerca de diseños alternativos para mejorar y explotar estas 
sinergias. Por último, se busca ofrecer retroalimentación que les permita al fida y a sus respec-
tivos equipos en cada país aprovechar adecuadamente el potencial de sinergias que pueden 
encontrar en las intervenciones particulares que promueven. 

Los resultados permiten complementar la discusión sobre estrategias efectivas para la reduc-
ción de la pobreza rural, la cual se encuentra rezagada en la mayoría de los países de la región 
con respecto a su contraparte urbana, así como ofrecer insumos para potencializar los resultados 
ya existentes en las plataformas de ayuda social, que generalmente giran alrededor de los pro-
gramas de transferencias. De la misma forma, la identificación de las sinergias ofrece informa-
ción que facilita la construcción de estrategias de escalamiento (scaling up) en las intervenciones 
del fida en el marco de los programas de tmc, de manera que los recursos puedan utilizarse de 
forma más eficiente para reducir la pobreza rural y la inseguridad alimentaria.

Aunque aún es precaria la investigación en este campo, existen ya algunos indicios de la impor-
tancia de explorar las interacciones entre programas. Trabajos como los de Sabates-Wheeler et al. 
(2009) y Tirivayi et al. (2013) analizan el tema y concluyen que es necesario seguir ahondando en 
aspectos como, por ejemplo, entender los canales a través de los cuales se dan estas interacciones. 

La lógica de establecer interacciones o intervenciones conjuntas también ha sido percibida 
por los formuladores de políticas y ya se observan algunos intentos de integrar o complemen-
tar diferentes programas. Es así como en Brasil se ha procurado complementar Bolsa Familia 
con el pronaf en las familias agrícolas pobres, además del esfuerzo de interacciones particu-
lares bajo la plataforma de Brasil Sin Miseria. En El Salvador, el programa de transferencias 
Comunidades Solidarias Rurales contiene un eje de acción de generación de ingresos y desarrollo  
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productivo. Incluso hay dos iniciativas muy recientes dirigidas deliberadamente a aprovechar las 
posibles sinergias entre diferentes intervenciones de tipo productivo y los programas de transfe-
rencias: el programa Haku Wiñay en Perú y el esquema de Intervención Rural Integral (iris) en 
Colombia. En México se destaca la iniciativa de Territorios Productivos como un esfuerzo inte-
grador de intervenciones en la escala territorial. 

En el marco del proyecto “Transferencias monetarias condicionadas y desarrollo rural en 
América Latina” y con miras a analizar la existencia de sinergias en la región, el cede de la 
Facultad de Economía de la Universidad de los Andes coordinó y supervisó el desarrollo de eva-
luaciones en seis países de la región (ver figura 1). Este libro contiene la recopilación de los prin-
cipales resultados obtenidos durante la ejecución del proyecto.

Figura 1. El grupo de trabajo

Fuente: elaboración propia.
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Un primer grupo de países incluye aquellos que contaban con programas de transferencias con-
dicionadas consolidados, con bases de datos amplias y una experiencia importante que podría 
nutrir con sus resultados a otros países de la región. Este grupo incorpora las evaluaciones que 
corresponden a Brasil, Chile y México (ver cuadro 1). La Universidad de California Riverside y 
la Fundación Getúlio Vargas lideraron la evaluación de los efectos sinérgicos entre el reconocido 
programa de transferencias Bolsa Familia y el Programa de Crédito para Familias Agricultoras 
(pronaf). Rimisp, Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural, ejecutó el caso correspon-
diente a Chile, para lo cual desarrolló una evaluación sobre la existencia de sinergias entre el pre-
decesor del reconocido programa de transferencias Chile Solidario —el programa Ingreso Ético 
Familiar— y los programas de apoyo al emprendimiento del Fondo de Solidaridad e Inversión 
Social (fosis). Aunque la idea de estas evaluaciones era utilizar bases de datos ya existentes en 
estos países, el proyecto apoyó, en el caso de Chile, una oportuna e importante fase de levan-
tamiento de información primaria. Por último, la Asociación Civil Desarrollo y Alimentación 
Sustentable (das) lideró, en México, la evaluación de la existencia de sinergias entre lo que era 
el programa de transferencias Oportunidades, ahora Prospera, y el reestructurado programa de 
fomento productivo rural Procampo. 

Cuadro 1. Programas evaluados en el caso de los países con programas consolidados

Brasil Chile México

dr pronaf fosis - línea de 
emprendimiento Procampo

Tipo de proyecto de 
desarrollo rural Crédito subsidiado

Promoción de 
emprendimiento, 
promoción de crédito 
formal

Transferencia de efectivo

Institución a cargo Ministerio de Desarrollo 
Agrícola

Fondo de Solidaridad e 
Inversión Social

Apoyos y Servicios a 
la Comercialización 
Agropecuaria (aserca)

tmc Bolsa Familia Ingreso Ético Familiar Progresa - Oportunidades 
- Prospera

Institución a cargo Ministerio de Desarrollo 
Social

Ministerio de Desarrollo 
Social

Secretaría de Desarrollo 
Social

Fuente: elaboración propia.

Las otras tres experiencias contemplan los resultados obtenidos en países que, aunque cuentan 
con programas de transferencias, su experiencia está en proceso de consolidación si se comparan 
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con la de los casos descritos anteriormente. Como representante de Centroamérica, la Fundación 
Salvadoreña para el Desarrollo Económico y Social (fusades) desarrolló la evaluación de siner-
gias entre los programas Comunidades Solidarias Rurales, predecesor del programa Red 
Solidaria, y el programa de fomento productivo Plan de Agricultura Familiar, en El Salvador. 
Por otro lado, el Instituto de Estudios Peruanos (iep) lideró la evaluación de efectos sinérgicos 
entre el Programa Nacional de Apoyo Directo a los Más Pobres (Juntos) y el programa Sierra 
Sur. Por último, el cede, además de coordinar la ejecución del proyecto, también planteó y eje-
cutó la estrategia metodológica para derivar los posibles efectos sinérgicos entre el recién rees-
tructurado programa de transferencias Familias en Acción y el programa fida de desarrollo 
rural Oportunidades Rurales (ver cuadro 2).

Cuadro 2. Programas evaluados en el caso de los países con programas en proceso de consolidación

Colombia El Salvador Perú

dr Oportunidades Rurales Plan de Agricultura 
Familiar Sierra Sur

Tipo de propuesta 
de desarrollo rural

Asistencia técnica, finan-
ciación de activos y promo-
ción del ahorro

Asistencia técnica y no 
técnica, formación de 
habilidades personales y 
sociales

Asistencia técnica, finan-
ciación de activos y promo-
ción del ahorro

Institución a cargo Ministerio de Agricultura y 
Desarrollo Social

Ministerio de Agricultura y 
Ganadería Ministerio de Agricultura

tmc Familias en Acción Comunidades Solidarias 
Rurales Juntos

Institución a cargo Departamento para la 
Prosperidad Social

Fondo de Inversión Social 
para el Desarrollo Local

Ministerio de Desarrollo e 
Inclusión Social

Fuente: elaboración propia.

Con el fin de garantizar la rigurosidad científica de las metodologías y resultados, y con base 
en un enfoque innovador, el cede contó con el apoyo de un comité científico que participó acti-
vamente en la preparación, diseño y ejecución de cada uno de los estudios, así como en la revi-
sión de los capítulos que se presentan en este libro. Este comité científico estuvo conformado por 
Michael Carter (Universidad de California en Davis), Karen Macours (Paris School of Economics), 
Graciela Teruel (Universidad Iberoamericana de México), Nora Lustig (Universidad de Tulane) e 
inicialmente Francisco Ferreira (Banco Mundial); todos con un profundo conocimiento del desa-
rrollo y la evaluación de programas de fomento productivo o programas de seguridad social en 
zonas rurales de la región. A cada uno le damos nuestros más sinceros agradecimientos. 
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Varios miembros del comité científico cierran los capítulos correspondientes a la evaluación de 
cada país con una nota técnica sobre los estudios. Adicionalmente, para profundizar en el aná-
lisis de los impactos de las políticas de los casos estudiados, invitamos a destacados expertos 
de la región a presentar notas conceptuales sobre las implicaciones de política de cada caso, y 
que también acompañan cada estudio de país. En el caso de Brasil, el comentarista es Carlos 
Guanziroli (profesor asociado de la iv Universidad Federal Fluminense); en el capítulo de Chile, 
la revisión estuvo a cargo de Juan Carlos Feres (presidente de la Fundación Superación de la 
Pobreza); mientras que en el capítulo de México, el revisor fue John Scott (profesor e investi-
gador del Departamento de Economía del Centro de Investigación y Docencia Económica de 
México [cide]). Para el caso de Colombia contamos con el apoyo de Juan José Perfetti (investiga-
dor del Centro de Investigación Económica y Social - Fedesarrollo); en el caso de El Salvador, la 
nota conceptual estuvo a cargo de Carolina Avalos (consultora senior para el Banco Mundial y 
otros organismos internacionales e investigadora visitante de Centroamérica en el Centro David 
Rockefeller para Estudios Latinoamericanos de la Universidad de Harvard); y en el caso de 
Perú contamos con la revisión de Carolina Trivelli (gerente de la Asociación de Bancos del Perú 
[asbanc] y exministra de Desarrollo e Inclusión Social del Perú). 

Adicional a los estudios de país se hizo un análisis de las condiciones institucionales que definen 
y afectan la realización potencial de estas sinergias, estudio que fue liderado por María Ignacia 
Fernández (directora ejecutiva e investigadora principal de Rimisp). Este capítulo de análisis ins-
titucional lo revisó y comentó Pablo Yanes (coordinador de investigaciones de la sede subregional 
de la cepal en México).

Como se puede observar a medida que se avanza en la lectura de los casos, cada equipo evaluador 
propone una estrategia metodológica diferente, aunque con el mismo fin de identificar la manera 
como se relacionan los programas de dr con los de tmc en sus respectivos países. Aun así, en todas 
ellas se destacan tres cosas. Primero, uno de los grandes logros de los estudios que se presentan en 
este libro es la multiplicidad de metodologías para lograr estrategias que, aunque con diferentes 
niveles de robustez, procuran la construcción de grupos de control y tratamiento que permitan evi-
denciar efectos sobre el bienestar de los hogares rurales atribuibles a la interacción de los programas. 
De esta forma, ninguna metodología es común en cuanto se ajusta a los requerimientos y limitacio-
nes de cada uno de los contextos. Segundo, todos los estudios, en alguna u otra forma y con diferen-
tes objetivos, entienden la necesidad —y la atienden— de complementar los estudios desarrollados 
con análisis cualitativos, que nutran los resultados obtenidos con otras herramientas, al permitir su 
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mejor interpretación. Por último, los proyectos procuraron capturar no solo los beneficios de la 
interacción sobre los hogares, sino también sobre los posibles efectos sinérgicos a nivel institucio-
nal, al establecer las limitaciones y espacios de interacción entre los entes ejecutores de los progra-
mas, en el marco del denominado análisis institucional. 

El libro inicia con el prólogo de José Antonio Ocampo, a quien agradecemos por revisar los estu-
dios y ofrecer un texto que invita a leer el libro. Este se compone de nueve capítulos, adicionales 
a esta introducción. El primer capítulo es un ejercicio conceptual desarrollado por la coordina-
ción del proyecto desde el cede, que busca explorar de forma teórica las posibilidades de interac-
ción entre los programas, en particular la eventual existencia de sinergias. Entonces este capítulo 
define y amplía los conceptos de programas de dr, de tmc y, por supuesto, el de sinergias. Así, 
busca construir un marco conceptual, a partir de la revisión de la literatura existente, y propone 
un modelo teórico que permita aproximar cómo los efectos y los posibles canales por los que 
estos se transmiten se relacionan para crear sinergias. El capítulo también explora la literatura 
sobre el tema a la luz de los diferentes canales posibles de interacción entre dr y tmc.

Siguen los seis capítulos (capítulos 2 a 7) que presentan los estudios de los países para los que se 
desarrollaron las evaluaciones, comenzando con los tres capítulos que corresponden a los países 
con programas consolidados (Brasil, Chile y México) y, posteriormente, los tres casos que corres-
ponden a los países con programas emergentes (Colombia, El Salvador y Perú). Cada capítulo 
termina con una nota conceptual técnica de un miembro del comité científico y una nota concep-
tual política de un revisor externo. Algunos capítulos tienen anexos que por temas de espacio no 
se incluyen en esta publicación, pero que están disponibles en la página web del libro (https://eco-
nomia.uniandes.edu.co/librosinergiarural o http://sinergiasrurales.info/librosinergiarural).

El primer capítulo de este grupo corresponde al caso de Brasil. Felipe Garcia, Steven M. Helfand 
y André Portela Souza desarrollaron una estrategia metodológica que permite analizar a escala 
municipal los posibles efectos de la interacción entre Bolsa Familia y pronaf. Usando los cen-
sos agrícolas del Brasil para 1995-1996 y el 2006, los autores construyen un panel y plantean una 
estrategia de identificación por el método de diferencias en diferencias. El capítulo termina con 
la nota técnica de Graciela Teruel y los comentarios de política de Carlos Guanziroli.

En el siguiente capítulo, el caso de Chile, desarrollado por Maria Ignacia Fernández, Maria Fernanda 
Leiva, Jorge Ortega y Macarena Weason, se logró una asociación con el fondecyt y Rimisp para  
el levantamiento de un panel que permitiera evidenciar los efectos de la superposición de los  
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programas sobre los hogares. Se aplicaron encuestas en el 2012 y en el 2014, con el objetivo de 
construir una muestra representativa para las regiones de Valparaíso y Los Ríos. Su estima-
ción permitió proponer un modelo con efectos fijos de tiempo y de individuo, ponderado por 
la propensión a participar en alguno de los dos programas o en ambos simultáneamente. Karen 
Macours y Juan Carlos Feres comentan este capítulo.

El capítulo de México es obra de Antonio Yúnez Naude, George Dyer Leal, Fabiola Rivera 
Ramírez y Omar Stabridis Arana. Los autores plantean el uso del emparejamiento generalizado 
para construir grupos comparables de hogares que recibieron el programa de desarrollo rural, el 
programa de transferencias o ambas intervenciones. Para ello utilizan la encuesta enhrum para 
el 2002 y el 2007. Complementan sus resultados a partir de la creación de un Modelo de agentes 
y de equilibrio general aplicado al medio rural mexicano (maega), que permite modelar posi-
bles escenarios con diferentes grados de intervención de los programas de dr y de tmc. Graciela 
Teruel y John Scott comentan este capítulo.

El caso de Colombia es liderado por Andrés Moya, quien usó como estrategia de identificación 
un análisis de la intensidad de la exposición al programa de transferencias al momento en que  
el hogar entró al programa de desarrollo rural. Para esto se recolectó, en el 2014, información 
sobre hogares que participaron en el programa Oportunidades Rurales, en diferentes cohortes. 
El análisis obtenido en este ejercicio se complementó con los hallazgos de grupos focales y entre-
vistas a beneficiarios y líderes comunales de programas de dr, que eran o no beneficiarios de las 
tmc. Michael Carter y Juan José Perfetti comentan este capítulo. 

El estudio de El Salvador es autoría de Margarita Beneke de Sanfeliú, Amy Ángel y Mauricio 
Arturo Shi. Los investigadores recolectaron información a partir de encuestas, la cual permi-
tió plantear comparaciones entre grupos de hogares que tenían diferentes grados de relación 
con los programas de tmc y de dr considerados para este caso. Las encuestas se aplicaron a 
1304 hogares en el 2014. La estrategia de identificación se basó en la combinación de regresión 
discontinua y emparejamiento entre hogares. Este análisis se complementó con una estrategia 
cualitativa de dos fases, que incluyó entrevistas grupales antes (fase 1) y después (fase 2) de la 
recolección y análisis de las encuestas. Karen Macours y Carolina Avalos comentan el capítulo.

El último de los estudios de país, el caso de Perú, realizado por Úrsula Aldana, Tania Vásquez 
y Johanna Yancari, planteó la construcción de herramientas de recolección de información que 
permitieran simular los filtros de oferta del proyecto de desarrollo rural Sierra Sur y mirar los 
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efectos de este sobre beneficiarios del programa de transferencias. Para ello, a finales del 2013 y 
principios del 2014 se levantó información de hogares Juntos participantes o no de programas de 
dr en el área de Chumbivilcas, Cusco. Este diseño metodológico en particular también permiti-
ría mirar efectos de contagio de los programas de dr. Nuevamente, se analizaron los resultados 
obtenidos a la luz de los resultados de análisis cualitativos, como entrevistas, antes y después 
de la recolección de datos cuantitativos. Los comentarios a este capítulo son de Michael Carter 
y Carolina Trivelli.

De forma transversal a los seis estudios, miembros de cada uno de los grupos de investigación 
de cada país desarrollaron un análisis institucional, que se presenta en el capítulo 8 del libro. 
Este estudio fue dirigido por Maria Ignacia Fernández. Su objetivo era identificar limitaciones y 
posibles espacios de interacción entre las instituciones a cargo de los programas, a la vez que se 
indagaba por la viabilidad política de tales espacios. La estrategia metodológica de este ejercicio 
se basó principalmente en entrevistas a profundidad a autoridades políticas y responsables téc-
nicos de los programas de transferencias y de desarrollo productivo, tanto a nivel nacional como 
en algunos espacios de gobierno intermedio. Pablo Yanes comenta este capítulo.

Finalmente, a manera de conclusiones, el capítulo 9 recoge las lecciones más importantes de los 
estudios, las implicaciones de los resultados y las limitaciones y el contexto en que deben enten-
derse estos resultados, así como una discusión sobre las perspectivas para el futuro de este tipo 
de estudios y sus aplicaciones en la política pública. 

A nombre del equipo ejecutor en la Universidad de los Andes queremos expresar nuestro agra-
decimiento al fida por la financiación de este proyecto a través de la donación I-R-1373. De 
forma particular y especial a Tomás Rosada, quien nos acompañó a lo largo de todo el proceso 
para garantizar la fluidez del proyecto y con sus aportes enriqueció la discusión y generó ideas 
importantes para el desarrollo del mismo.

Jorge Higinio Maldonado

Director del proyecto  
“Transferencias monetarias condicionadas  

y desarrollo rural en América Latina”
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Sinergias entre políticas de protección social  
y proyectos de desarrollo rural:  

aproximación desde la literatura existente  
y la teoría 

Jorge Higinio Maldonado1

John Alexander Gómez2

Viviana León Jurado2

Resumen

La reducción de la pobreza en los países en desarrollo constituye uno de los grandes retos de los 
gobiernos en este siglo. Para enfrentarla han desarrollado una serie de herramientas que van desde 
proyectos puntuales hasta programas de amplia cobertura y que movilizan grandes cantidades de 
recursos. En el sector rural, donde la pobreza golpea de forma aún más fuerte a la población, los 
hogares pueden recibir apoyos de los programas de protección social — como las transferencias 
monetarias condicionadas —, así como de los proyectos de desarrollo rural — por ejemplo, aque-
llos promovidos por el Fondo Internacional de Desarrollo Agrícola (fida) —. Los estudios que se 
presentan a lo largo de este libro, y que se desarrollaron en seis países de América Latina donde 
la población rural pobre ha sido sujeto de estos dos tipos de intervenciones, buscan responder la 
siguiente pregunta: ¿un hogar rural pobre que recibe simultáneamente transferencias condiciona-
das y participa en proyectos de desarrollo rural, tiene más oportunidades de resolver sus proble-
mas de pobreza que un hogar que solo recibe uno de estos dos tipos de apoyo? Si la respuesta es 

1 Profesor asociado de la Facultad de Economía de la Universidad de los Andes (Bogotá, Colombia). Director del 
proyecto “Transferencias monetarias condicionadas y desarrollo rural en América Latina”.

2 Asistentes de investigación en el Centro de Estudios sobre Desarrollo Económico (CEdE), Facultad de 
Economía, Universidad de los Andes (Bogotá, Colombia).
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positiva, entonces podemos hablar de la existencia de sinergias o de complementariedades entre 
intervenciones. En este capítulo revisamos el concepto mismo de sinergias o complementarieda-
des, analizamos bajo qué condiciones pueden observarse y cuáles son los posibles canales a tra-
vés de los que se harían efectivas. Para esto proponemos y revisamos algunas hipótesis acerca de 
sinergias o complementariedades que se podrían observar en la interfaz entre protección social y 
desarrollo rural. También revisamos las experiencias previas en el tema, y las lecciones, así como 
los retos que se presentarían en el futuro, de aprovechar estas posibles sinergias. Este capítulo 
sirve de marco teórico para los otros capítulos del libro, donde se exploran tales efectos en cada 
uno de los casos de estudio.

Abstract

Poverty reduction in developing countries is one of the great challenges for governments this 
century. As a way to deal with it, they have developed a series of tools from concrete projects to 
programs of broad coverage that mobilize large amount of resources. In the rural sector, where 
poverty tends to hit populations hard, households may benefit from social protection programs 
such as conditional cash transfer programs, and rural development programs such as those pro-
moted by the International Fund for Agricultural Development (fida). The studies presented in 
this book, were developed in six Latin American countries in which the poor rural population has 
been subject to such interventions. They seek to answer the question: Is it true that a poor rural 
household that receives conditional cash transfers and participates in rural development projects 
has a greater opportunity to resolve its poverty problems than a household that only receives one 
of these types of support? If the answer is yes, then it is possible to speak about the existence of 
synergies or a complementary quality between the interventions. In this chapter, we review the 
concept of synergy or complementarity, and we analyze the conditions in which it can be observed 
and the possible channels through which it could be made effective. To do this, we propose and 
review a number of synergy or complementarity related hypotheses, which can be found in the 
intersection between social protection and rural development. We also review a number of pre-
vious experiences in the topic and lessons learned, as well as possible future challenges in taking 
advantage of these possible synergies. This chapter serves as a theoretical framework for the other 
chapters in this book, which explore such effects on each of the case studies. 
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Introducción 

Uno de los grandes retos de las economías en desarrollo en América Latina es la superación de la 
pobreza y la reducción de la desigualdad. Aunque la pobreza ha venido disminuyendo en varios 
países de la región, los principales logros se han observado en las zonas urbanas, mientras que 
en las zonas rurales la pobreza sigue siendo alarmante (Rangel, 2011). En consecuencia, la bre-
cha de desigualdad entre lo urbano y lo rural se ha profundizado.

Las iniciativas de los gobiernos para atender esta problemática se han desarrollado desde varios 
frentes. Por una parte, a través de programas de desarrollo rural se han hecho, durante las últi-
mas décadas, grandes esfuerzos por mejorar las condiciones productivas del campo. Estos pro-
gramas han incluido propuestas de asistencia técnica y extensión, acopio y comercialización, 
reforma agraria y desarrollo rural integrado, que incluyen, además de otros componentes, la 
dotación de bienes públicos y la atención a iniciativas y necesidades no agropecuarias en las 
zonas rurales. La diversidad de las zonas rurales y su complejidad, así como los múltiples obje-
tivos que pueden relacionarse con su desarrollo, hacen que definir un esquema unificado para 
los programas de desarrollo rural sea igualmente complejo, y este propósito resulte, general-
mente, en esquemas que son la agregación de diversas herramientas aplicadas de manera dis-
persa. Además, tradicionalmente, estas herramientas de la política agrícola han estado a cargo 
de organismos administrativos de agricultura (e.g., ministerios, secretarías o su equivalente), 
por lo que han tenido una orientación y un énfasis hacia el tema productivo (Tirivayi et al., 2013). 
Si bien los programas de desarrollo rural (dr) han evolucionado en América Latina, su desplie-
gue durante los últimos años ha sido modesto. Igualmente, el éxito de las diferentes iniciativas 
ha sido variable. 

De otra parte, y con especial énfasis en lo que va del siglo xxi, los gobiernos de la región se 
han esforzado para enfrentar el problema de la pobreza a través de los programas de protec-
ción social. De acuerdo con Devereux y Sabates-Wheeler (2004), los programas sociales se pue-
den diferenciar en intervenciones de protección (que tienen el objetivo específico de garantizar 
la reducción de privaciones), preventivas (que buscan directamente evitar las privaciones de 
diferentes formas) y promocionales (que buscan mejorar los ingresos reales y las capacidades). 
Dado el nivel de pobreza rural, en estas regiones los programas se han enfocado en medidas de 
asistencia protectora para ayudar a los hogares a resolver sus privaciones básicas. 
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En particular, las transferencias monetarias condicionadas (tmC) han sido herramientas de 
amplia cobertura en la región, que ha demostrado un impacto rápido y efectivo en esas prime-
ras fases de la protección social. Prueba de esto son los resultados de las diferentes evaluaciones 
realizadas de forma rigurosa y sistemática en varios países. Dado el carácter de estas interven-
ciones, su ejecución usualmente se concentra en los organismos administrativos de desarrollo 
o de protección social, de hacienda o instituciones especialmente diseñadas para atender este 
reto, en ocasiones gestionadas desde el nivel presidencial. Las tmC se han establecido como el 
esquema central de la política social de la mayoría de los países de América Latina. Su creci-
miento durante los últimos veinte años ha sido notable. A la fecha, todo país de la región tiene 
o ha tenido al menos un programa que sigue este esquema (Fiszbein y Schady, 2009), con una 
cobertura cercana al 21 % de la población total y cerca de la mitad de la población en pobreza 
(Maldonado et al., 2011). De hecho, son dos países de la región, México y Brasil, los que se han 
dado a conocer como los principales exponentes de los programas de transferencias condicio-
nadas en el mundo.

En este sentido, la política social y la política agrícola han evolucionado y gestionado sus pro-
gramas y proyectos desde instituciones diferentes dentro de un mismo país. En general no se 
pensó en la existencia o en la posibilidad de aprovechar posibles interacciones explícitas entre 
los diferentes programas. Pero aún en ausencia de coordinación, algunas interacciones se pue-
den dar de manera orgánica entre los dos tipos de programas, en particular cuando estos van 
dirigidos a la que, en principio, pareciera ser la misma población. 

Como las tmC están destinadas principalmente a la población en estado de pobreza y/o pobreza 
extrema y la pobreza en la región está en gran medida concentrada en las regiones rurales, y 
teniendo en cuenta, además, que su reducción pareciera requerir de dinámicas adicionales a 
las usadas normalmente, y siendo natural la presencia de programas de dr en las zonas rura-
les, es entendible la hipótesis de que existe un potencial de interacción. Es así que el proyecto 
“Transferencias monetarias condicionadas y desarrollo rural en América Latina” busca evaluar 
si existen sinergias bajo la estructura actual de ambos tipos de intervenciones (programas de pro-
tección social como las tmC y programas de desarrollo rural). La existencia de sinergias se confir-
maría si la interacción de los dos tipos de programas genera un efecto adicional al que se obtendría 
por la suma simple de los efectos de ambos programas. 
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Como un primer paso para guiar la discusión sobre las sinergias entre los dos tipos de progra-
mas, es necesario identificar la literatura existente que permita proponer y sustentar hipótesis 
acerca de las variables sobre las cuales las sinergias se podrían presentar.

De esta forma, el propósito de este capítulo es presentar la base conceptual a partir de la cual se 
desarrolla el proyecto. Para esto se realiza una breve revisión de las características generales de 
ambos tipos de programas; posteriormente, se propone y desarrolla un modelo teórico que per-
mite entender esta noción de sinergias entre intervenciones, y se avanza en la identificación y 
análisis de las posibles interacciones entre programas de desarrollo rural y aquellos orientados 
a la protección social. El capítulo también busca sintetizar y exponer las hipótesis acerca de las 
sinergias y la literatura que pueda sustentar los posibles caminos por los cuales estos dos tipos 
de programas podrían estar complementándose. De esta manera, se espera que este capítulo 
sirva como base teórica para los estudios de caso que se presentan en los capítulos posteriores. 

Programas de protección social en América Latina y las transferencias 
monetarias condicionadas 

Las políticas de protección social se conforman con un abanico amplio de intervenciones, que se 
pueden clasificar, como ya se anotó, en medidas de protección, medidas preventivas y medidas 
promocionales (Devereux y Sabates-Wheeler, 2004).

En América Latina, las transferencias monetarias condicionadas se han convertido en una 
herramienta de política pública cuyo acelerado crecimiento, así como la comprobación de sus 
resultados, han llamado la atención de expertos y hacedores de políticas públicas. Las tmC son 
programas que hacen parte de todo un esquema de protección social (Cecchini y Madariaga, 
2011). Dentro del término tmC se suelen agrupar aquellas iniciativas basadas en la entrega de 
recursos monetarios a familias que clasifiquen dentro de una focalización determinada, a cam-
bio de que se comprometan con el cumplimiento de una serie de corresponsabilidades. A su 
vez, las tmC suelen agruparse en un marco más grande de intervenciones, en las que se realizan 
transferencias monetarias directas, regulares y predecibles a un grupo de la población con alto 
grado de vulnerabilidad. Entonces en los esquemas de protección social no solo se encuentran 
los diversos programas de tmC, sino también otras herramientas, como pensiones sociales, auxilios 
infantiles o programas de trabajo público (dfid, 2011). Es decir, podemos encontrar dentro de los 
esquemas de protección social intervenciones basadas en transferencias condicionadas, así como 
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programas no condicionados. De acuerdo con la clasificación propuesta por Devereux y Sabates-
Wheeler (2004), al generar un flujo de ingresos inmediatos para la población, se entiende a las 
tmC como una medida de protección que tiene el objetivo específico de garantizar la reducción 
de privaciones básicas; a la vez, con la condicionalidad, que le apunta a la formación de capital 
humano para la siguiente generación — con los compromisos relativos a educación y salud para 
los niños del hogar —, las transferencias actúan como una medida preventiva, que busca, en un 
contexto intertemporal, evitar las privaciones futuras. 

Los programas de transferencias se basan en elementos comunes, pero también en elementos 
diferenciadores para cumplir con sus metas. Si bien hay un cierto grado de homogeneidad en 
cuanto a lo que se transfiere y a quién se transfiere, otros elementos relativos al diseño, como 
los objetivos, medios de transferencia, focalización o financiación, pueden cambiar significati-
vamente de un programa a otro (Fiszbein y Schady, 2009). En general, cada uno de los progra-
mas de tmC responde a las necesidades y particularidades de cada país o gobierno, y aunque 
en América Latina y el Caribe son relativamente homogéneos, al compararlos con programas 
de otras regiones del mundo es más notable su diversidad (dfid, 2011). En América Latina y el 
Caribe, las tmC tienen como objetivo principal disminuir la pobreza en el corto plazo a través de 
la transferencia directa, y reducir la pobreza intergeneracional al incrementar el capital humano 
de los menores a través de las condicionalidades (Rangel, 2011). Aun así, pareciera una generalidad 
entre los programas de transferencias complementar estos objetivos con otros secundarios, dado 
que la evidencia ha mostrado el potencial de estos para contribuir directa o indirectamente a un 
amplio rango de medidas de desarrollo (dfid, 2011).

Los beneficiarios de los programas de transferencias son principalmente hogares en condi-
ción de extrema pobreza o pobreza que tengan a su cargo niños menores de edad (Cecchini 
y Madariaga, 2011). Aun así, estos programas han abarcado también otras poblaciones obje-
tivo, como mujeres en estado de embarazo, huérfanos, personas de la tercera edad, comunida-
des indígenas, desplazados internos y, en general, personas con algún grado de vulnerabilidad 
(dfid, 2011), a quienes se les definen también las corresponsabilidades respectivas. Usualmente 
la unidad de intervención es el hogar, aunque existen programas cuyo foco han sido o son los 
individuos, como es el caso de Jamaica (Cecchini y Madariaga, 2011). En América Latina es 
común asignarle un papel protagónico a la mujer, nombrándola como el puente entre el pro-
grama y la familia. Entonces ellas reciben la transferencia y se hacen responsables del cumpli-
miento de las corresponsabilidades (Cecchini y Madariaga, 2011). 
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Corresponsabilidades es el nombre que recientemente se les ha dado a los condicionamientos 
que los beneficiarios deben cumplir para garantizar la permanencia en el programa (Cecchini 
y Madariaga, 2011). En general, son inversiones predeterminadas en el capital humano de los 
niños menores del hogar (Fiszbein y Schady, 2009). En América Latina y el Caribe, lo más común 
es condicionar la transferencia a que los niños cumplan con una asistencia mínima a la escuela y 
a los servicios de salud. Se han denominado corresponsabilidades en cuanto se entiende que el 
éxito de estos programas, como una herramienta de superación de la pobreza y pobreza inter-
generacional, precisa tanto de la demanda de la población beneficiaria de los servicios de salud 
y educación para los menores en el hogar (las prestaciones a la demanda), como de la disponi-
bilidad que tenga el Estado para ofrecer mayor cantidad y mejor calidad de estos servicios (las 
prestaciones a la oferta) (Cecchini y Madariaga, 2011).

Las transferencias en principio son monetarias, aunque con el tiempo se han ofrecido otro tipo de 
prestaciones. Cecchini y Madariaga (2011) distinguen dentro de las prestaciones a la demanda 
entre transferencias (monetarias y no monetarias) y servicios. Los servicios, afirman, se pueden 
clasificar en: (1) servicios de inserción laboral y promoción de generación de ingresos; (2) con-
sejerías, charlas educativas y talleres de diversos temas; (3) visitas profesionales a los hogares; y 
(4) mejoramiento de la infraestructura. Dentro de los servicios se suele diferenciar entre los ser-
vicios directos e indirectos, siendo estos últimos aquellas acciones realizadas por otros secto-
res a través de programas complementarios, tendencia creciente en distintos programas de tmC 
(Cecchini y Madariaga, 2011).

Los primeros programas de tmC surgieron en la década de los noventa como parte de las inno-
vaciones en las políticas sociales que se generaron para enfrentar la crisis de los años ochenta 
(Rangel, 2011). Por un lado, Brasil, a mediados de la década, lanzó un programa de transferen-
cias monetarias a cambio de contraprestaciones en aspectos educativos (Cecchini y Madariaga, 
2011). Este era de carácter municipal y solo hasta años después se consolidaría en el programa 
actual, pasando primero por Bolsa Escola (2001) y después por Bolsa Familia (2003). México 
lanzó, en 1997, el Programa de Educación, Salud y Alimentación (Progresa), que buscaba entre-
gar transferencias en efectivo, suplementos alimenticios y acceso a un paquete de servicios de 
salud condicionados a metas en educación y salud (Cecchini y Madariaga, 2011), convirtién-
dose así en la primera experiencia de programas de tmC a escala nacional (Rangel, 2011). El caso 
mexicano involucró desde su inicio un fuerte componente de evaluación, cuyos buenos resulta-
dos motivaron la expansión de este tipo de programas en la región (Rangel, 2011), promoviendo, 
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a su vez, una visión de redes de protección social, gestión social y vulnerabilidad mucho más 
amplia y sistemática que la que se tenía a la fecha (dfid, 2011).

A finales de la década de los noventa e inicios del siglo xxi se observa una primera generación 
de programas, que incluye los esquemas de tmC de Honduras, Ecuador, Colombia, Costa Rica, 
México, Nicaragua, Brasil y Jamaica (Maldonado et al., 2011). En un periodo de veinte años (1990 
al 2010) se pasó de tres países con programas de tmC en la región a dieciocho (ver figura 1.1). Es 
así como, para el 2011, los programas de tmC en la región de América Latina y el Caribe aten-
dían alrededor de veintisiete millones de familias, representando alrededor de 113 millones de 
personas, equivalente a cerca de un cuarto de la población y a la mitad de la población en con-
dición de pobreza de la región, a un costo alrededor del 0,4 % del pib regional (Maldonado et al., 
2011). En Brasil y México, estos programas se han convertido en el programa de asistencia social 
con mayor cobertura (Fiszbein y Schady, 2009).

El Departamento para el Desarrollo Internacional (dfid, 2011) atribuye a varias fuerzas la expan-
sión de estos programas: (1) la intención de atacar conjuntamente la pobreza crónica y la vulne-
rabilidad; (2) la presión proveniente de las crisis globales recientes; y (3) las expectativas del uso 
de este tipo de programas como acelerador de las Metas del Milenio. 

Un tema particular, que ha logrado destacar el desempeño de los programas de tmC sobre otro 
tipo de intervenciones de protección social, ha sido el creciente desarrollo de evaluaciones 
rigurosas de los impactos en las comunidades beneficiarias. El dfid (2011) resalta que las 
transferencias monetarias son unas de las formas de intervención de desarrollo más seriamente 
estudiadas, siendo América Latina pionera en la construcción de esquemas con las mejores 
prácticas de evaluación y monitoreo. Esta característica incluso ha permitido fomentar una 
cultura de evaluación en la región. Es así como los requerimientos de evaluación no solo han 
pasado de un país a otro, sino también entre los programas existentes dentro de un mismo país 
(Fiszbein y Schady, 2009).

Hallar conclusiones generalizables sobre sus impactos en las sociedades y sobre los niveles de 
pobreza en los países de aplicación no es fácil, incluso puede no ser factible (dfid, 2011; Cecchini 
y Madariaga, 2011). La literatura existente señala dos limitaciones importantes. Por un lado, si 
bien los programas de transferencias monetarias son los programas sociales más estudiados, la 
evidencia se ha generado de forma desigual en el mundo, dejando programas con pocas eva-
luaciones o con evaluaciones de poca rigurosidad y con instrumentos o partes del programa 
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Figura 1.1. Evolución en el tiempo de los programas de transferencias condicionadas para América Latina y el Caribe
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Fuente: adaptado de Maldonado et al. (2011) y CEpal (2014).
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sin considerar (dfid, 2011). El dfid (2011) ha destacado que la multiplicidad de opciones en el 
diseño, en objetivos y en potenciales impactos ha limitado la comparación de casos y dificultado 
el hallazgo de generalidades. Aun así, varios autores destacan que hay evidencia de que los pro-
gramas han mejorado en algún grado las condiciones de vida de la población beneficiaria (dfid, 
2011; Fiszbein y Schady, 2009). El dfid (2011) incluso afirma que, si bien no es fácil la generaliza-
ción, sí es posible hacer una jerarquía de la consistencia de los posibles impactos de los progra-
mas de transferencias monetarias. 

En la actualidad, tras un fuerte movimiento de optimismo sobre este tipo de programas, autores 
como Rangel (2011) y Cecchini y Madariaga (2011) invitan a adoptar un optimismo más mode-
rado. En particular, Fiszbein y Schady (2009) afirman que mientras las tmC han sido una manera 
efectiva de redistribuir ingresos, se reconoce que incluso el programa mejor diseñado y admi-
nistrado no puede abarcar todas las necesidades de un sistema de protección social razonable.

Una problemática particular para el caso latinoamericano tiene que ver con las complejidades 
de evaluación de la pobreza intergeneracional, objetivo esencial de los programas, y que sus-
tenta en parte el uso de los condicionamientos y el apoyo a estos programas. La mayor parte de 
lo que se sabe sobre los posibles efectos a largo plazo viene del programa de México Progresa/
Oportunidades (dfid, 2011). En particular, se ha encontrado evidencia de impactos sobre varia-
bles que podrían traducirse en efectos sobre la capacidad productiva, como el incremento en las 
actividades de emprendimiento (Linchand, 2011; Gertler et al., 2012), la reducción en la brecha 
de pobreza tras un tiempo de estar en el programa y cambios positivos en indicadores de nutri-
ción y capacidades de aprendizaje en niños en edad temprana (dfid, 2011). 

Las implicaciones de este tipo de programas en la pobreza rural son difusas. En general es escasa 
la información sobre la cobertura rural de los programas de tmC, y el análisis de los efectos sobre la  
población rural respecto al efecto total es un ejercicio poco sistemático en los estudios de eva-
luación (Rangel, 2011). La mayoría de la información sobre la afectación en la población rural 
viene de aquellos programas que por diseño se enfocaron o están enfocados en zonas rurales 
(e.g., México y Colombia) o en aquellos donde, dada la morfología de la pobreza, la mayoría de 
sus beneficiarios eran de origen rural (e.g., El Salvador y la mayoría de los programas centroa-
mericanos) (Rangel, 2011).

Rangel (2011) destaca que los resultados de evaluaciones de impacto parecen mostrar una gene-
ralidad de mayores impactos en las zonas rurales en contraste con las zonas urbanas. Esta autora 
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también afirma que son las disparidades iniciales entre una zona y la otra lo que podría explicar 
esta diferencia, en cuanto el efecto marginal del programa sobre variables tales como el ingreso, 
la pobreza y la demanda de servicios educativos puede simplemente tener un comportamiento 
positivo, pero marginalmente decreciente. Esta autora también señala que: 

Pese a que aún no es posible medir con claridad los efectos de los programas de transferencias condi-
cionadas en la pobreza intergeneracional, los antecedentes conocidos hasta ahora indican que para el 
ámbito rural se requieren políticas de desarrollo complementarias a los programas de transferencias 
condicionadas, tendientes a mejorar el ingreso autónomo de quienes permanecen en las zonas rurales. 
(Rangel, 2011)

También se puede discutir el efecto que tienen las transferencias condicionadas sobre la activi-
dad productiva rural. En este campo la evidencia empírica de los impactos es menor, aunque ya 
se observan varios estudios que tratan de entender esta relación entre protección social y desa-
rrollo rural. En la figura 1.2 es posible hacer un paralelo entre la evidencia sobre los impactos de 
los programas de transferencias condicionadas en términos generales (como el propuesto por el 
dfid, 2011) y su relación con la producción agrícola (como el planteado por Tirivayi et al., 2013).
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Figura 1.2. Evidencia de efectos de las tmC en términos generales  
y su relación con la actividad productiva
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Fuente: adaptado del dfid (2011) y Tirivayi et al. (2013).
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Las iniciativas de desarrollo rural en América Latina y el papel del fida 

El concepto de desarrollo rural es útil para unificar diferentes tipos de intervenciones orientadas 
a apoyar a los hogares rurales, agrícolas o no, en temas relativos a la superación de la pobreza, 
mejoramiento de la seguridad alimentaria, aumento y diversificación de sus fuentes de genera-
ción de ingresos, e incremento de la productividad. No obstante, lo primero que debe tenerse 
en cuenta al momento de evaluar el desempeño de los programas de desarrollo productivo es 
comprender que el concepto de desarrollo rural es muy amplio. Moseley (2003) afirma que el 
desarrollo rural debe entenderse como “El proceso sostenido y sustentable de cambios económi-
cos, sociales, culturales y ambientales diseñados para mejorar el bienestar en el largo plazo de la 
comunidad [rural]” (Moseley, 2003). El término desarrollo rural es en sí mismo un término mul-
tifacético, luego la referencia a los programas de desarrollo rural también lo es. 

Si bien se entiende por programa de desarrollo rural aquellas intervenciones que buscan mejo-
rar las condiciones de vida y de productividad económica en las zonas rurales, sus objetivos son 
variados y amplios, e incluso pueden buscar varios resultados simultáneamente. Las interven-
ciones que se cobijan bajo este término fluctúan desde proyectos de capacitación básica, espe-
cializada o empresarial, hasta subsidios directos y créditos blandos para inversiones o equipos, 
mejoramiento de semillas, uso de tecnologías mejoradas, pasando por procesos de formaliza-
ción de empresas, seguridad alimentaria, proyectos de riego e intervenciones no orientadas a la 
agricultura, como vivienda rural, saneamiento básico o infraestructura. Por lo tanto, “la medi-
ción” de su impacto puede llegar a ser igualmente amplia y sustentada en una multiplicidad de 
dimensiones para las variables de resultado, que puede generar conclusiones difícilmente com-
parables e incluso ambiguas, ya que podría darse el caso que se identifiquen impactos positivos 
en algunas dimensiones y, a la vez, impactos negativos en otras. 

Una forma de delimitar el concepto, y a la vez direccionarlo hacia las evaluaciones realizadas 
en los diferentes países que hacen parte de este estudio, es a partir del trabajo realizado por el 
Fondo Internacional de Desarrollo Agrícola (fida). Desde 1977, el fida se ha orientado a finan-
ciar principalmente proyectos para la producción de alimentos en países en vía de desarro-
llo, dada su profunda relación con la pobreza en áreas rurales (fida, 2014). En el cuadro 1.1 se 
observa un resumen de las intervenciones del fida en América Latina y el Caribe, que refleja, 
de alguna forma, la diversidad y la amplitud de las iniciativas apoyadas. El fida ha partici-
pado activamente en los seis países analizados en este libro, en algunos en mayor medida que 
en otros. En Brasil, México, Perú, Colombia y El Salvador, el fida inició operaciones desde la  
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primera mitad de la década de los ochenta del siglo xx. Todos estos países han obtenido la apro-
bación de nueve préstamos o más (con excepción de Colombia que solo ha contado con cuatro). 
El caso más irregular lo presenta Chile, con un solo proyecto en 1994 (fida, 2014). Entre todos los 
proyectos, el valor total de las actividades del fida en los países analizados es de más o menos 
US$780 millones (ver cuadro a continuación).

Cuadro 1.1. Proyectos financiados por el fida en América Latina

País
Hogares  

directamente  
beneficiados

Total  
proyectos

Costo total de 
proyectos  

(US$ millones) 

Financiación total 
del fida 

(US$ millones) 

Proyectos 
activos

Países incluidos en este estudio
Brasil  365 400 11  $824,90  $259,70 6
Colombia  94 400 4  $163,70  $74,50 1
Chile  - 1  $34,49  $3,73 0
El Salvador  138 200 9  $264,20  $125,50 3
México  130 405 9  $352,70  $178,10 2
Perú  136 380 9  $280,90  $144,00 2
Otros países de la región
Argentina  80 840 6  $307,90  $91,80 2
Belice  7300 3  $16,70  $7,40 1
Bolivia  247 460 12  $221,10  $124,50 3
Costa Rica  - 3  $56,63  $10,12 0
Cuba  11 650 2  $67,10  $24,80 1
Ecuador  251 767 8  $226,50  $89,70 2
Granada  7472 3  $17,80  $8,70 1
Guatemala  122 316 8  $231,30  $114,70 2
Guyana  12 000 3  $29,10  $22,30 0
Haití  100 065 8  $186,70  $110,70 2
Honduras  161 500 12  $292,60  $146,90 4
Jamaica  - 3  $44,85  $10,18 0
Nicaragua  161 380 9  $287,50  $127,80 3
Panamá  49 100 8  $193,70  $80,70 1
Paraguay  74 970 7  $205,00  $65,60 1

Continúa
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País
Hogares  

directamente  
beneficiados

Total  
proyectos

Costo total de 
proyectos  

(US$ millones) 

Financiación total 
del fida 

(US$ millones) 

Proyectos 
activos

República 
Dominicana  77 730 7  $219,70  $75,90 2

San Vicente y las 
Granadinas  - 1  $3,12  $1,48 0

Santa Lucía  - 2  $1,20  $2,47 0
Surinam  - 1  $7,84  $0,13 0
Uruguay  17 500 3  $50,10  $29,70 1
Venezuela  104 840 7  $198,00  $87,00 1
Total Ca y C*  836 713 78  $1883,1  $847,35 20
Total México, Ca y C 967 118 87 $2235,7 $1025,45 22
Total sa  1 385 557 72  $2549,5  $992,66 19
Total laC  2 352 675 159  $4785,3  $2018,11 41

* Ca y C: Centroamérica y el Caribe; sa: Suramérica; laC: Latinoamérica y el Caribe

Fuente: fida.

Dada la trayectoria del fida en la zona es evidente que los programas promovidos también han 
evolucionado, aunque los últimos proyectos en cada país parecieran seguir en gran medida un 
patrón común. A partir de la observación de la participación del fida en los seis países conside-
rados en este estudio, el cuadro 1.2 muestra el conjunto de objetivos y mecanismos de los pro-
gramas apoyados. Estos estructuran la intervención que se hace en la región con miras a apoyar 
el proceso de disminución de pobreza en las zonas rurales. A partir de ellos también es posible 
identificar las siguientes dimensiones en los programas del fida: 

•	 Capacitación de la población. El nivel de capacitación que se ofrece en los programas apoyados 
por el fida difiere de un programa a otro principalmente por los temas a tratar y por el grado de 
libertad que tiene la población beneficiaria de participar en el diseño de las capacitaciones que 
se le ofrecen. 

• Financiación de la actividad productiva. El tipo de financiación no es el mismo en todos los 
proyectos. Mientras que en algunos la financiación se limita a la promoción y apoyo de fondos 
crediticios dentro de las comunidades, en otros el proyecto hace una transferencia al productor 
o grupo de productores.

• Focalización - Exigencia en los requerimientos de acceso al programa. Los mecanismos de foca-
lización de los proyectos también varían de caso a caso: puede ser necesario que el beneficiario  
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Cuadro 1.2. Conjunto de objetivos y mecanismos de los programas apoyados por el fida

Objetivos Medios y mecanismos

• Reducir la pobreza y la 
pobreza extrema

• Fortalecer la seguridad 
alimentaria

• Incrementar los estánda-
res de vida

• Incrementar los niveles 
de empleo

• Incrementar la produc-
tividad y el acceso a 
mercados de pequeños 
productores rurales

• Crear empleo
• Apoyar a los grupos más 

vulnerables, principal-
mente mujeres 

• Fortalecer el capital social
• Fortalecer el capital hu-

mano
• Fortalecer los procesos te-

rritoriales como fuente de 
reducción de la pobreza 

• Promover la gestión sos-
tenible de los recursos 
naturales

•  Fomento de las microempresas rurales agrícolas y no agrícolas
•  Financiación (completa o parcial) de los proyectos de inversión por medio de:

-  Acceso a entidades financieras o fondos de crédito
-  Creación de fondos de crédito
-  Transferencias 
-  Promover el acceso a medios de ahorro y microseguros

•  Apoyo para la creación —o fomento y fortalecimiento— de asociaciones y agru-
paciones de productores

•  Determinar niveles de importancia de los proyectos a partir del grado de vulne-
rabilidad del aspirante a beneficiario

•  Promover la creación propia de propuestas de generación de empleo e ingreso, 
y la identificación de las necesidades físicas y técnicas requeridas

•  Fomentar la creación de acuerdos entre los pequeños productores y empresas 
externas o universidades

•  Proveer capacitaciones en temas relacionados con: 
-  Construcción de proyectos de negocios 
-  Gestión empresarial
-  Gestión sostenible de recursos naturales
-  Adaptaciones a condiciones medioambientales 
-  Derechos personales
-  Procesos productivos
-  Acceso a mercados 
Para esto se llevan a cabo: 
-  Autogestión en las capacitaciones requeridas
-  Convenios con entidades/becas
-  Actividades para el intercambio de experiencias y fortalecimiento de rela-

ciones sociales como medio de aprendizaje 
•  Capacitar a entidades estatales y a las comunidades en el diseño e implementa-

ción de políticas públicas rurales

Fuente: elaboración propia.

tenga una propuesta de negocio o que esta se construya como parte de la intervención; el 
proyecto puede estar dirigido a productores individuales o a grupos de productores organiza-
dos; o el proyecto puede focalizar su intervención en ciertos subgrupos de acuerdo con criterios 
de vulnerabilidad, en términos de pobreza, género o edad. 

• Contacto con el Estado - Accesibilidad al diseño de políticas públicas. Algunos de los progra-
mas consideran explícitamente un componente de participación y creación de habilidades para 
la toma de decisiones dentro de la comunidad. 
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• Creación y/o fortalecimiento del capital social - Construcción de relaciones y alianzas (produc-
tor-productor, productor-consumidor, productor-institución educativa). Los programas consi-
deran en diferentes niveles la importancia y la implementación de alianzas estratégicas con 
otros agentes o entidades. 

• Gestión del riesgo. Los programas pueden considerar de manera más o menos explícita cierto 
tipo de prácticas que promuevan una mejor gestión del riesgo. 

• Gestión de los recursos naturales. Los programas pueden considerar de manera más o menos 
explícita la implementación de prácticas sostenibles ambientalmente como parte del proceso de 
producción.

De esta manera, la diferencia entre un programa y otro se define a partir de modificaciones en 
cada una de estas dimensiones. 

Una pregunta válida es cómo esta definición y caracterización de los programas de dr, que se 
propone a partir de la aproximación que ha tenido el fida en la región, se compara con otras 
posibles definiciones. Es claro que pareciera ajustarse a la definición propuesta por Moseley 
(2003), en cuanto son programas cuyos objetivos pertenecen al área económica, social y ambien-
tal de las comunidades rurales que son beneficiarias de estos. Una característica importante 
que distingue la intervención del fida es su focalización en grupos vulnerables, que no es un 
elemento necesario en la definición propuesta por Moseley. Por su parte, Tirivayi et al. (2013) 
sugieren como una visión plausible de dr, aquellos programas de intervención a pequeños agri-
cultores que se inserten en alguna de las siguientes categorías:

a. Titulación y tenencia de tierra

b. Programas de extensión y educación no formal

c. Gestión de recursos naturales

d. Modernización de insumos productivos

e. Acuerdos de comercialización 

f. Servicios financieros

g. Transferencias y subsidios

h. Infraestructura 

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   34 1/02/16   13:10



Sinergias entre políticas de protección social y proyectos de desarrollo rural:  
aproximación desde la literatura existente y la teoría 35

Nótese que gran parte de las actividades y programas desarrollados por el fida corresponden a 
algunas de las categorías, pero no todas ellas necesariamente se implementan (e.g., titulación y 
tenencia de tierras). 

A diferencia de lo que sucede con los programas de transferencias, la evidencia sobre los impac-
tos de los programas de desarrollo agrícola en la región es más limitada, en especial si se consi-
dera que muchas de las intervenciones actuales combinan varios de los componentes o categorías 
ya mencionados; por tanto, son varios los instrumentos y sus diferentes combinaciones los que 
deben evaluarse (este es un reto que tendrán que enfrentar incluso los programas de protec-
ción social en la medida en que las intervenciones se muevan a paquetes de programas, más 
que a intervenciones unidimensionales). Así, por ejemplo, Tirivayi et al. (2013) destacan que las 
evaluaciones de impacto en intervenciones de desarrollo rural son una práctica relativamente 
reciente y aún más si se consideran evaluaciones sobre variables como el nivel de riesgo y vul-
nerabilidad de los beneficiarios. En particular, estos autores plantean una revisión de los efectos 
de diversos programas de intervención agrícola y destacan que varios de los estudios no cuen-
tan con un nivel de rigurosidad totalmente satisfactorio, destacando la falta de contrafactuales 
adecuados o la consideración de la heterogeneidad de diseños y contextos. En la actualidad, la 
literatura está dominada por evaluaciones de impacto sobre reforma de tierras, microcréditos y 
programas de educación no formal (Tirivayi et al., 2013). 

Los productores rurales agrícolas: beneficiarios de los programas de dr

Así como el concepto de desarrollo rural es amplio, los productores rurales también se caracte-
rizan por su diversidad. Por un lado, la producción agrícola tradicionalmente se ha dividido en 
dos categorías: la agricultura empresarial y la agricultura familiar. Se entiende que los progra-
mas de desarrollo rural se encaminan primordialmente a los agricultores familiares. La agricul-
tura familiar se caracteriza por el uso preponderante de mano de obra familiar, acceso limitado 
(en cantidad y calidad) a los recursos de tierra y capital, y una diversificación de actividades 
generadoras de ingreso en el hogar (Echenique, 2006). 

Por otro lado, se reconoce la heterogeneidad en la agricultura familiar, la cual está determinada 
por los tamaños de los predios, la articulación diferenciada a los mercados y las estructuras pro-
ductivas, lo que permite generar tipologías. En un intento por clasificar a la agricultura familiar, 
Maldonado et al. (2007), basados en Echenique (2006), proponen tres categorías de hogares agrí-
colas familiares: 
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1. Agricultura familiar de subsistencia. Caracterizada por generar bajos ingresos, limitada 
integración a los mercados, uso preponderante de la mano de obra familiar en sus actividades 
productivas, y en la que una buena parte de la producción se dedica al autoconsumo.

2. Agricultura familiar de transición. Caracterizada por una mayor generación de ingresos en la 
unidad productiva, por una mayor integración al mercado y porque, eventualmente, se utiliza 
mano de obra contratada para algunas actividades.

3. Agricultura familiar consolidada. Caracterizada por su integración a los mercados, por desti-
nar a la venta la mayor parte de la producción y por ser común la contratación de mano de 
obra externa. El nivel de tecnificación también es mayor que en los otros grupos, por lo que la 
productividad y los ingresos también son superiores. Este grupo se encuentra cerca a la agricul-
tura empresarial.

Los proyectos de desarrollo rural pueden dirigirse específicamente a alguno de estos grupos 
en particular, o pueden intentar cobijar a todos los grupos; esta focalización es importante a la 
hora de definir el alcance y el éxito de la implementación de los proyectos. En la práctica, algu-
nas intervenciones requieren niveles mínimos de emprendimiento, capacidades y activos que se 
ajustan mejor a una agricultura familiar consolidada o de transición, mientras que otras deben 
partir de procesos de acompañamiento y apoyo en aspectos básicos y, por tanto, ajustarse mejor 
a grupos de subsistencia. 

Sinergias entre protección social y desarrollo rural

Es posible, en la práctica, que los hogares rurales reciban simultáneamente intervenciones de 
protección social, como las transferencias condicionadas, e intervenciones orientadas al desarro-
llo productivo o rural. En este contexto, es probable que las herramientas de protección, como 
las transferencias, se utilicen eventualmente para apalancar el desarrollo de actividades produc-
tivas en el hogar, convirtiendo coyunturalmente una herramienta de protección en una herra-
mienta promocional. En este caso se darían resultados no intencionados por la interacción de 
diferentes tipos de políticas implementadas sobre una población determinada. Estas interaccio-
nes se pueden presentar de diferentes formas, en diferentes escenarios o en aspectos particulares. 

Existen dos formas de interacción cuando estos programas se desarrollan de forma separada, 
pero en un mismo espacio y población. Un primer tipo de interacción es la complementariedad, 
en la que ambos tipos de intervenciones pueden generar resultados sobre una misma variable, 
sin que ello implique resultados particulares de la interacción entre ellas. En estos casos no hay 
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fruto adicional de la interacción en cuanto el resultado está dado por el efecto agregado de las 
dos intervenciones (la suma simple de los efectos individuales) y no porque se genere un efecto 
adicional resultado de que una intervención potencie el efecto de la otra. Un segundo tipo es 
cuando un programa potencializa los resultados del otro de tal forma que la interacción genera 
un valor adicional en la variable de interés a aquel valor que resulta de la agregación de los efec-
tos individuales; es decir, la interacción tiene un valor en sí misma; en este caso lo llamamos una 
sinergia. Una sinergia se define como la “acción de dos o más causas cuyo efecto es superior a la 
suma de los efectos individuales” (Real Academia Española, 2014). De esta forma, el interés no 
es solo sobre las variables en las que ambos programas podrían generar impacto, sino también 
en el hecho de que se refuercen y se obtengan resultados todavía mejores. 

Las interacciones pueden producirse sobre aspectos o variables particulares y están sujetas a 
contextos específicos. Por ejemplo, las transferencias pueden resolver limitaciones productivas, 
creando un seguro contra inversiones que involucren mayor riesgo (manejo del riesgo); o la 
información y el conocimiento adquiridos a través de las capacitaciones y la asistencia técnica 
provista por las intervenciones de dr podrían hacerse efectivos si los recursos de las transferen-
cias pueden usarse como fuente de recursos para la inversión. Adicionalmente, las interacciones 
pueden planearse — o ser auspiciadas — de tal forma que desde el diseño de los programas o 
desde la coordinación de los organismos encargados de implementar los mismos, se abran espa-
cios explícitos para la interacción; incluso, las interacciones pueden ser orgánicas — donde no 
hay espacios de encuentro institucional —, y estas emergen únicamente por la coincidencia de 
programas en un mismo hogar o territorio. 

A pesar de esta potencialidad, tradicionalmente, las entidades encargadas de la protección social 
o del desarrollo rural no han emprendido acciones explícitas dirigidas a la coordinación entre 
programas; de hecho han actuado de forma aislada, quizá perdiendo la oportunidad de aprove-
char interacciones entre diversas intervenciones. Al mismo tiempo, las entidades, los donantes 
y la academia han detectado la relevancia de combinar esfuerzos en las escalas local, regional 
y nacional para la oferta de programas de protección social y de desarrollo productivo, consi-
derando el “enfoque territorial” como una estrategia clave para el diseño y la implementación 
coordinada de políticas, que permitan superar la pobreza en el ámbito rural. Los posibles bene-
ficios de estas interacciones deben evaluarse de tal forma que se puedan comparar, al menos de 
forma incipiente, con los posibles costos de emprender las mismas. 

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   37 1/02/16   13:10



Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social  
38 y fomento productivo rural en América Latina

Encontrar ejemplos de sinergias y complementariedades o identificar propuestas de mecanis-
mos sobre cómo generarlas es una oportunidad de potencializar los beneficios de los programas 
tipo tmC y tipo dr. En particular se podrían potencializar los resultados de estos sobre variables 
determinantes de la pobreza rural. La siguiente sección busca recoger evidencia tanto de la teo-
ría como de la observación empírica de estas posibles interacciones. 

La teoría detrás de las sinergias

En el sector rural de los países en desarrollo, la mayoría de los ingresos de la población proviene 
de la producción agrícola (Singh et al., 1986). Particularmente, para el caso de los países en desa-
rrollo de América Latina esta situación no es ajena dado que alrededor del 20 % de la población 
habita en las zonas rurales (Banco Mundial, 2014). Para entender desde la teoría las motivacio-
nes y las decisiones de los hogares rurales, Singh et al. (1986) desarrollan un modelo del hogar 
agrícola, el cual captura el hecho de que estos hogares son simultáneamente unidades de pro-
ducción y de consumo. 

El modelo planteado por Singh et al. (1986) propone un hogar que maximiza su utilidad a través 
de los ingresos generados por su producción agrícola, en el que la mano de obra del hogar se 
destina tanto a la actividad productiva agrícola como a otras actividades generadoras de ingre-
sos, pero donde no necesariamente se busca la maximización de los beneficios. Con el objetivo 
de entender cómo los programas de tmC y de dr afectan la toma de decisiones de los hogares 
rurales, a continuación se propone un modelo teórico inspirado en los formulados por Singh et 
al. (1986) y De la Montaña et al. (2014).

El modelo parte de suponer un hogar rural que debe tomar decisiones sobre la cantidad de 
mano de obra familiar, limitada, que debe destinar o bien a la actividad productiva agrícola 
del hogar o bien a otras actividades generadoras de ingreso (por ejemplo, venta de jornales por 
fuera de la finca); el hogar también debe decidir el nivel de consumo de bienes básicos, que pue-
den provenir de la misma actividad agrícola o adquirirse en los mercados. Asumimos que los 
hogares son tomadores de precios (los precios son exógenos). 

El modelo propone que los hogares rurales derivan su bienestar del consumo de bienes, agríco-
las y no agrícolas, producidos y no producidos por ellos. De esta forma, la utilidad del hogar rural 
tradicional está descrita por una función  →U : 2 . Suponiendo una forma funcional Cobb-
Douglas, la función de utilidad estaría dada por:
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 γ( )= α αU F Af a

  (1)

Donde F hace referencia a bienes consumidos que no son producidos por el hogar, A a los bie-
nes agrícolas producidos por el hogar y γ ε [1,0] es la proporción de los bienes agrícolas produ-
cidos por el hogar que ellos efectivamente consumen, es decir, que no venden en el mercado. 
Los parámetros αa y αf (donde por conveniencia α α+ =1a f ) representan la importancia que el 
hogar le da al autoconsumo de productos agrícolas (γA) y al consumo de otros bienes (F), res-
pectivamente. Esta función se puede transformar logarítmicamente, sin perder generalidad ni 
información: 

 α α γ( ) ( )= +In U InF In Af a   (2)

Los hogares se enfrentan a tres restricciones. De una parte, los ingresos tienen que ser iguales a los  
gastos y, al ser un modelo estático, no se tienen en cuenta posibilidades de asignación intertem-
poral de gastos o de ingresos. Por tanto, en el equilibrio tiene que ser cierto que:

 γ θ( )+ − + = +wL P A S P F C1o a f a   (3)

El lado izquierdo de la expresión (3) corresponde a los ingresos que recibe el hogar. Estos ingre-
sos están dados por el trabajo realizado fuera de la finca (w es el salario obtenido por trabajar en 
alguna otra actividad remunerada, diferente a su actividad agrícola, y Lo es el tiempo trabajado 
en esas otras actividades remuneradas), las transferencias que recibe el hogar (S), por ejemplo, las 
transferencias monetarias condicionadas, y el producto de la venta de los bienes agrícolas produ-
cidos en el hogar (Pa es el precio de los bienes agrícolas producidos por el hogar, A es la produc-
ción agrícola y (1–γ) es la proporción de la producción destinada a la venta). 

El lado derecho de la ecuación (3) representa los gastos del hogar conformados por las compras 
de los bienes adquiridos fuera del hogar (Pf es el precio de los bienes comprados y F la cantidad 
consumida de los mismos) y por los gastos de la producción agrícola (por simplicidad asumi-
mos que Ca es el costo medio y marginal de los insumos agrícolas). 

Los hogares también están sujetos a la tecnología de su actividad, que se representa a través de 
una función de producción agrícola. Tradicionalmente, una función de producción depende del 
capital disponible (K), de la mano de obra familiar dedicada a la actividad agrícola ( La '

β ) y de 
factores tecnológicos. En este caso se asume una función intensiva en mano de obra con capital 
fijo, por lo que la función de producción se podría representar por una función Cobb-Douglas:
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 ψθ= φ βA La '   (4)

Donde θ hace referencia a insumos o a cualquier otro factor productivo que el hogar rural pueda 
adquirir para su producción, y ψ es un multiplicador tecnológico que puede ser afectado por 
aspectos relacionados con asistencia técnica o incrementos en la productividad, proporcionados 
eventualmente por los programas de desarrollo rural. 

Por último, los agentes están sujetos a la restricción de tiempo, puesto que solo pueden fraccio-
nar su tiempo productivo (L) entre el tiempo que trabajan en su actividad agrícola (La) y el que 
trabajan en otra actividad remunerada (Lo), de tal forma que se cumpla que: 

 + =L L L.a o   (5)

El hogar rural debe decidir el nivel de producción agrícola (A), el nivel de consumo de bienes no 
producidos (F), el tiempo trabajado en la actividad agrícola (La) y en otras actividades remune-
radas (Lo), la proporción de su producción que mantiene para su propio consumo (γ) y cuánto 
adquiere de insumos agrícolas productivos (θ). 

Las tres restricciones pueden combinarse en una sola, que se expresa como:

 γ ψθ θ( ) ( )− + − + = +φ βw L L P L S P F C1 .a a a F a  (6)

Entonces, el problema de maximización de la utilidad del hogar puede describirse como un pro-
blema de maximización restringido:

max InF In A sujeto a w L L P L S P F C1
L F f a a a a F a, , ,a

α α γ γ ψθ θ( ) ( ) ( )+ − + − + − −
γ θ

φ β

Que puede ser solucionado adicionando una nueva variable, un multiplicador (que permite 
incluir la restricción en la función objetivo). Al hacer esto se genera una expresión a maximizar 
que se conoce como la función lagrangiana:

α α γ λ γ ψθ θ )( )(( ) ( ) ( )≈ + + − + − + − −
γ θ γ θ

φ βmax max InF In A w L L P L S P F C1
L F L F f a a a a F a, , , , , ,a a

Este problema tiene entonces cinco condiciones de primer orden necesarias para la maximización. 
La primera, asociada a la decisión sobre la cantidad de mano de obra que se dedicará a las activi-
dades agrícolas, es la que se obtiene al diferenciar la función lagrangiana con respecto a las horas 
dedicadas a la producción propia (La) y que es descrita por la expresión (7): 
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α λ γ
β λ

( )+ −
=

P A
L

w1a a

a

*
 (7)

La ecuación anterior nos indica que los hogares decidirán La de tal forma que los beneficios mar-
ginales de dedicar mano de obra a la producción propia, dados por el término a la izquierda de 
la expresión (7), y que contemplan el aumento en la utilidad por el mayor consumo de A y el 
aumento en las ganancias generadas por la venta del producto agrícola en el mercado, se igua-
len con sus costos marginales (en este caso, el término de la derecha que contempla el costo de 
oportunidad dado por el salario que dejan de percibir). 

La segunda condición de primer orden se relaciona con la decisión de consumo del bien adqui-
rido en el mercado y nos dice que en el óptimo (ecuación 8): 

 

α
λ=

F
Pf
f  (8)

La ecuación (8) indica que la utilidad marginal que genera la última unidad de los bienes no pro-
ducidos y, por tanto, adquiridos en los mercados, se debe igualar con el costo de oportunidad de 
comprar una unidad adicional de estos, reflejado en su precio. 

La tercera condición se relaciona con la decisión acerca de cuánto porcentaje de la producción 
agrícola se deja para el consumo del hogar, y está dada por la expresión (9): 

 

α
γ
λ( )= P Aa

a
*  (9)

La ecuación (9) señala que, en el óptimo, la utilidad marginal de la producción del hogar desti-
nada al autoconsumo debe ser igual al costo de oportunidad de esta, que es el beneficio derivado 
de vender esa última unidad en el mercado. Es decir, en el óptimo, el hogar debe ser indiferente 
entre destinar una unidad de producción al consumo propio o a la venta.

La cuarta condición, asociada al uso de insumos productivos, implica derivar el lagrangiano con 
respecto al factor tecnológico, y muestra que en el óptimo:

 

α λ γ
θ

φ λ
( )+ −

=
P A C1a a

a

*

 (10)
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De forma similar al caso de la mano de obra familiar, la expresión (10) indica que en el óptimo el efecto 
de la adquisición de insumos para la producción agrícola sobre (i) la utilidad marginal derivada del 
autoconsumo y (ii) las ganancias en el mercado, debe ser igual al costo marginal de ese factor. 

Por último, en el óptimo se tiene que cumplir la restricción presupuestal, luego:

 γ ψθ θ( ) ( )− + − + = +φ βw L L P L S P F C1a a a F a  (11)

Estas condiciones de primer orden generan un sistema de ecuaciones, que resuelto determina 
los niveles óptimos de consumo y uso de factores en el hogar. En particular se observa que: 

 

* Pa ,Ca ,w, ,( )= Pa Ca

1

w

1
1

 (12)

 

La
* Pa ,Ca ,w, ,( )=

Pa
*( )

w

1
1

 (13)

 
γ φ β α

α θ( )
( )= ∗

− + + −
P C w L

P
w L L S P A C

A
, , , , , ,a a a

a

a

a a a*
* * *

 (14)

 
φ β α α

α
α

γ( )=F P C w L P
P

A, , , , , , ,a a a f
f

a

a

f

* * *  (15)

El modelo teórico permite ver las interrelaciones entre las decisiones que toman los hogares rura-
les, pero no es necesariamente clara su capacidad de modelar las relaciones entre los programas de 
desarrollo rural y los programas de transferencias. De esta forma, lo que se quiere a continuación 
es explorar si el modelo teórico puede estar en la capacidad de decir algo sobre estas relaciones. 

Si se espera que los programas de desarrollo rural estén diseñados de manera que afecten direc-
tamente el factor tecnológico (ψ) y que los programas de tmC afecten directamente el incremento 
de ingresos monetarios (a través de S), un primer paso es revisar cómo las principales variables de  
decisión se ven afectadas por cambios en estos dos parámetros, que serían el resultado de que 
el hogar estuviera expuesto a los programas de desarrollo rural o a los programas de protección 
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social. En las primeras dos columnas del cuadro 1.3 se observa, mediante un análisis de estática 
comparativa, el efecto de cambios en estos parámetros sobre las variables endógenas del modelo. 
Una forma de observar posibles interacciones entre las dos intervenciones es a partir de la 
estimación de los efectos conjuntos en ambas variables sobre las variables de decisión, como el 
autoconsumo, producción o gasto en productos no producidos en el hogar. En la última columna 
del cuadro 1.3 se observa la agregación matemática de los dos efectos (de las transferencias y del 
ajuste productivo), asumiendo que los efectos individuales se mantienen cuando cada una de las 
variables se mueve simultánea e independientemente (ceteris paribus). Sin embargo, en la práctica, 
el resultado empírico de la agregación de esos efectos puede ser menor, igual o mayor a la suma 
matemática de los mismos bajo el supuesto de ceteris paribus. Si empíricamente el efecto observado 
es igual a esta suma, se podría decir que existen complementariedades entre las intervenciones; si el 
efecto agregado empírico es mayor a esta suma, se diría que el efecto observado es de sinergia entre 
protección social y desarrollo productivo. 

Del cuadro 1.3 se destaca que el modelo sugiere que las transferencias no afectan el consumo de 
insumos productivos o las decisiones sobre la asignación de mano de obra. Sin embargo, tam-
bién es posible que empíricamente se observen cambios en la actividad agrícola como resultado 
de las transferencias u otros efectos no predichos por el modelo; por lo tanto, la pregunta es: 
¿qué podría estar ignorando el modelo que impide observar otras interacciones (complementa-
riedades o sinergias) entre los programas? 

La literatura señala dos razones por las que el modelo podría no mostrar otras interacciones. 
Primero, el modelo supone la inexistencia de fallas de mercado. Y es justamente cuando se pre-
sentan fallas de mercado que las transferencias pueden tener un efecto de interacción sobre la 
producción y que las intervenciones de desarrollo rural pueden tener un efecto de interacción 
sobre el nivel de consumo. Dado que los hogares rurales usualmente se enfrentan a mercados 
incompletos de tierras, de trabajo, de capital (crédito) e incluso de bienes, estas imperfecciones 
se reflejan en falta de liquidez, restricciones en el acceso a mercados o la inexistencia de merca-
dos (o la presencia de mercados incipientes). En dichas condiciones, los hogares deben tomar 
decisiones subóptimas, que no alcanzan los niveles que predice el modelo teórico. 

Por ejemplo, en el óptimo — como se observa en las ecuaciones 7 a 10 —, el hogar debe igualar 
el valor del producto marginal de los factores al costo de los mismos. Pero si el hogar se enfrenta 
a altos costos de transacción y a restricciones de liquidez, tecnológicas o de los mercados, puede 
no ser capaz de adquirir la cantidad óptima y, por tanto, el valor del producto marginal de los  
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factores es mayor que su costo. En tales condiciones, la aparición de las transferencias puede 
ayudar a resolver dichas restricciones y acercar las decisiones a los niveles de optimalidad. 
Autores como Fiszbein y Schady (2009) y Tirivayi et al. (2013) sugieren que las transferencias son 
un mecanismo importante con el que estas fallas de mercado pueden solventarse. 

El modelo teórico también se abstrae de las diferencias internas de los hogares al tratar a todos 
los miembros del hogar como una unidad, con las mismas preferencias y tomando una única 
decisión. Tal como lo mencionan Tirivayi et al. (2013), este supuesto ignora que los resultados 
del programa varían a partir de la composición demográfica y el balance de poderes dentro del 
hogar, pero también se abstrae de que los miembros no ofrecen de forma homogénea sus recur-
sos. En particular, las decisiones en el modelo sobre el tiempo dedicado a la producción agrí-
cola propia no consideran qué parte de estas horas de trabajo provienen de los hijos menores 

Cuadro 1.3. Los efectos marginales del factor tecnológico y las transferencias

X ∂
∂

X
S

∂
∂ψ

X ∂
∂

∂
∂ψ

+
X
S

X

Insumos agrícolas 
productivos (θ) 0

θ
ψ β φ( )− −1

* θ
ψ β φ( )− −1

*

Tiempo trabajado en la 
actividad agrícola (La)

0
ψ β φ( )− −

L
1

a
*

ψ β φ( )− −
L

1
a
*

Producción agrícola (A) 0
ψ β φ( )− −

A
1

*

ψ β φ( )− −
A

1

*

Nivel de autoconsumo (γA)
α
P
a

a

α θ

β φ
( )
( )
− −

− −

P A wL C
P 1

a a a a

a

*
a

Pa

1+
Pa A* wLa Ca

1( )

Nivel de consumo de bienes 
no producidos por el hogar 
(F)

α
P
f

f

α θ

β φ
( )
( )
− −

− −

P A wL C
P 1

f a a a

f

*
f

Pf

1+ PaA* wLa Ca

1( )

Fuente: elaboración propia.
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de los hogares rurales, ni que este número podría depender, a su vez, del cumplimiento de 
las condicionalidades atadas a las transferencias que los hogares reciben. Esta relación haría 
necesario considerar las transferencias como un factor que afecta las decisiones de producción.

Otra abstracción del modelo es que el capital humano de los miembros del hogar permanece 
constante. En la práctica, tanto los programas de desarrollo rural como los de protección social 
fortalecen la formación de capacidades no solo para la actividad productiva sino, incluso, para 
la gestión de proyectos o ayudas adicionales derivadas de otros programas.

En últimas, si bien el modelo teórico da algunas luces sobre posibles complementariedades o 
sinergias (si los mercados exhiben fallas), la respuesta a la pregunta de si existen o no estas inte-
racciones se convierte en una respuesta fundamentalmente empírica. En la siguiente sección se 
presenta la evidencia disponible sobre la existencia de sinergias o complementariedades entre 
políticas de protección social y de desarrollo rural.

Evidencia empírica de sinergias y complementariedades

Se han hecho esfuerzos en la última década por explorar las posibles oportunidades de sinergias 
o complementariedades que se han desprendido de la interacción entre los dos tipos de políticas 
y que impactan los aspectos socioeconómicos de los beneficiarios. Específicamente, se ha revi-
sado la presencia de posibles relaciones entre diferentes intervenciones de protección social y la 
producción agrícola, se ha buscado evidencia de sinergias o complementariedades entre estos dos 
tipos de intervenciones y, más recientemente, se han realizado estudios de caso sobre estas interac-
ciones para diferentes países de América Latina y el África subsahariana. 

Trabajos como los de Farrington et al. (2004), Holmes et al. (2007) y Tirivayi et al. (2013) inda-
gan sobre la posibilidad de la existencia de sinergias y complementariedades entre ambos tipos 
de intervención. En un primer momento, en palabras de Holmes et al. (2007) y Farrington et al. 
(2004), se planteó que las posibles sinergias entre estas dos perspectivas eran limitadas. Ello 
en respuesta a que los dos tipos de políticas se concebían por separado, en departamentos del 
gobierno independientes el uno del otro y, por tanto, se consideraban con perspectivas diferentes 
(Holmes et al., 2007; Farrington et al., 2004). 

Sin embargo, Farrington et al. (2004) encontraron que existía un amplio espacio para introducir 
aspectos de un tipo de programa en el otro y viceversa. Ellos identifican tres intervenciones de 
protección social que podrían incorporar dimensiones de promoción de los medios de vida de los 
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hogares: (1) los esquemas de generación de empleo; (2) las transferencias monetarias o en especie, 
que tienen el potencial de afectar tanto al consumo como a la producción; y (3) los servicios finan-
cieros, que contribuyen a las decisiones productivas y la asimilación de choques. Asimismo, tam-
bién encontraron dos tipos de intervenciones productivas que podían incorporar dimensiones de 
protección contra el riesgo y vulnerabilidad: (1) la legislación y regulación de la agricultura; y (2) 
las inversiones y los servicios agrícolas, que, según los autores, podrían contribuir a incrementar 
los ingresos o, al menos, a reducir su variabilidad.

Posteriormente, Holmes et al. (2007) afirmaron que, más allá de una intervención particular de 
los dos tipos de programas, la protección social podía mitigar los choques internos y externos 
a los cuales están expuestos los hogares, generando un incremento en la productividad agrí-
cola. Los autores también afirman que, bajo un esquema de transferencias monetarias, un hogar, 
incluso si no es productivo, también invierte productivamente la transferencia monetaria por 
más pequeña que esta sea. Aseguran que la constancia de las transferencias motivaría a los hoga-
res a realizar inversiones a largo plazo, ofreciendo herramientas para manejar el riesgo. Estos 
autores resaltan, aun así, que estos efectos variarían entre los hogares, dependiendo, por ejem-
plo, del tipo de posesión y tamaño de las tierras. 

Recientemente se han añadido a la literatura documentos que buscan evidencia empírica de 
las posibles sinergias y complementariedades entre los programas productivos y los de protec-
ción social, en particular de las transferencias monetarias. Tirivayi et al. (2013) buscan evidencia 
empírica en estudios anteriores que les permita evidenciar si la protección social afecta la pro-
ducción al igual que la intervención de desarrollo rural afectaría la vulnerabilidad de sus benefi-
ciarios. Para esto realizaron una revisión de evaluaciones de impacto de intervenciones agrícolas 
dirigidas a pequeños productores y comunidades, que mostraran evidencia de la afectación de 
estas sobre el nivel de vulnerabilidad de los hogares. Encuentran, al igual que Sabates-Wheeler 
et al. (2009), que habría evidencia de complementariedades sobre el alivio de las restricciones 
de liquidez, sobre el desarrollo de mercados agrícolas locales y sobre la seguridad alimentaria, 
entre otros.

Durante los últimos años se ha adelantado una serie de evaluaciones (en Kenia, Malawi, Etiopía, 
México, Paraguay, Nicaragua y Bolivia, entre otros) que buscan medir el impacto de las trans-
ferencias monetarias en las actividades productivas y económicas de los hogares. Algunos de 
estos estudios se enmarcan dentro del proyecto Protection to Production (PtoP) de la fao. Las 
evaluaciones de este proyecto se llevaron a cabo en diferentes países del África subsahariana, 
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donde se aplicaron diferentes enfoques metodológicos para su realización. Covarrubias et al. 
(2012) encontraron, para el caso de Malawi, una disminución de la participación de los adultos 
en labores menos cualificadas, una reducción en el trabajo infantil fuera del hogar, y un incre-
mento del trabajo por parte de estos dentro del mismo. Sin embargo, se debe mencionar que allí 
las transferencias no son condicionadas a metas de educación de los niños. Boone et al. (2013) 
evaluaron el impacto de las transferencias monetarias sobre la producción agrícola y hallaron 
incrementos en los activos productivos, una diversificación de la dieta proveniente de la produc-
ción doméstica y un alivio en las restricciones de crédito y liquidez de los hogares, también para 
Malawi. En Kenia se realizó una prueba controlada aleatoria para evaluar el impacto del pro-
grama de transferencias monetarias para huérfanos y niños vulnerables en las decisiones pro-
ductivas del hogar, y se encontraron efectos positivos en el consumo de alimentos provenientes 
de la producción doméstica, incrementos en la acumulación de activos productivos, flexibilidad 
laboral y disminución del trabajo infantil (Asfaw et al., 2014). 

En el caso de América Latina, en México, Nehring (2012) encontró que una de las complemen-
tariedades más importantes está relacionada con el uso de estos dos tipos de programas para 
proveer seguridad alimentaria a las personas pobres de los sectores rurales. Esto a través de la 
provisión inmediata de liquidez por parte de las tmC para la compra de alimentos, y del pro-
grama agrícola (Procampo), que incrementó los ingresos de los hogares agrícolas. 

De acuerdo con Sabates-Wheeler et al. (2009) y Holmes et al. (2007) existen condiciones míni-
mas para alcanzar el éxito de las interacciones que se pueden generar alrededor de estos dos 
tipos de programas. Sabates-Wheeler et al. (2009) señalan la relevancia del contexto en el que 
se desarrollan las dos intervenciones para que tengan lugar o no las complementariedades; por 
ejemplo, si el programa de transferencias monetarias es condicionado o no. En segundo lugar, 
el nivel de desarrollo agrícola del país resulta relevante dado que no se puede suponer que las 
complementariedades o sinergias basadas en el buen funcionamiento del mercado van a fun-
cionar en todos los países (Sabates-Wheeler et al., 2009). Sobre este último punto, Holmes et al. 
(2007) y Sabates-Wheeler et al. (2009) afirman que las complementariedades o sinergias se van a 
manifestar dependiendo del tipo de vulnerabilidad del beneficiario, ya que si este presenta altos 
niveles de pobreza difícilmente va a aprovechar la transferencia para realizar inversiones pro-
ductivas. De ahí la importancia de la focalización de los dos programas; por ejemplo, Sabates-
Wheeler et al. (2009) afirman que para que haya un impacto productivo de las transferencias se 
debe focalizar población económicamente activa. En tercer lugar, se requiere que las políticas 
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del sector agrícola sean estables, en el sentido de que proporcionen un contexto con reglas cla-
ras que les permita a los hogares agrícolas tomar decisiones con la menor incertidumbre posi-
ble. Los mismos autores mencionan, por ejemplo, el caso de Etiopía, donde no hay certeza sobre 
la propiedad de la tierra, ya que el gobierno puede confiscarla y, como consecuencia, los hoga-
res no realizan inversiones productivas. Por último, la garantía y regularidad de la transferen-
cia monetaria es esencial para modificar el comportamiento de los beneficiarios de los dos tipos 
de programas. Si esta no es regular, difícilmente los hogares pueden realizar una gestión del 
riesgo adecuada y las complementariedades o sinergias se verían limitadas (Sabates-Wheeler et 
al., 2009). 

Las oportunidades de interacción

Como se observó en la sección anterior, hay un cuerpo importante de literatura sobre las posibi-
lidades de interacción entre los dos programas, pero aún existen vacíos sustanciales. Un faltante 
es la evidencia empírica de estas interacciones, en particular, literatura que permita diferenciar 
entre sus diversos tipos. Son escasos los documentos referentes al hallazgo de sinergias y com-
plementariedades; si bien se han reconocido las afectaciones de un tipo de programas sobre el 
desempeño en variables definidas para el otro tipo de intervención (e.g., programas de transfe-
rencias afectando las decisiones productivas de los hogares rurales o programas de desarrollo 
rural aliviando restricciones de consumo), no se ha encontrado evidencia suficiente para estable-
cer la validez externa de estos resultados. 

En el caso particular de las sinergias existen restricciones de conceptualización e identificación 
importantes que podrían explicar la inexistencia de esta literatura. No es necesariamente claro, 
incluso desde el nivel teórico, cuándo la interacción genera resultados adicionales, y su identifica-
ción empírica requiere poder evaluar y comparar el efecto de un tipo de intervención con los efec-
tos del otro y con los efectos observados en el caso en el que se aplican conjuntamente a un mismo 
beneficiario. Además, la evidencia de complementariedad encontrada respecto a ciertas variables, 
como la producción o los ingresos, no está en capacidad de descartar la existencia de sinergias. 

La identificación de cada uno de los tipos de programas como intervenciones que usan ins-
trumentos determinados para generar resultados específicos, a través de canales particulares, 
podría facilitar la conceptualización de estas interacciones entre programas. De esta forma, una 
complementariedad se podría identificar cuando, de forma directa y concertada, ambos tipos de 
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programas tienen efectos sobre un mismo resultado, pero por canales diferentes. Por ejemplo, 
las transferencias y los programas de desarrollo rural pueden afectar la construcción de capital 
humano de los hogares rurales, pero uno lo hace a través de capacitaciones productivas especí-
ficas, mientras el otro lo hace al formalizar la educación básica y media de los jóvenes del hogar. 
En cambio, una sinergia se podría identificar como: (1) casos en los que se afecta un mismo resul-
tado, pero a través de canales diferentes que podrían retroalimentarse (e.g., que las tmC y los 
programas de dr, con la formalización de la educación media y las capacitaciones productivas, 
tengan efectos sobre la capacitación formal técnica o profesional); o (2) como resultados indirec-
tos de un tipo de programa que potencializa o afecta los mecanismos a través de los cuales los 
efectos del otro se desarrollan (e.g., que la mayor liquidez de las tmC generen efectos sobre la 
producción, y estos, a su vez, se vean potencializados con los mayores conocimientos adquiri-
dos gracias a los programas de dr). 

Pareciera, con una primera observación, que son diversos los canales y resultados a través de los 
cuales se podrían observar efectos conjuntos de tmC y dr. Para generar una aproximación jui-
ciosa al tema se plantean algunos aspectos particulares en los que podrían verse interacciones 
entre los programas. 

Producción agrícola

Gran parte de las estrategias de dr, al menos las que se encaminan al fomento productivo, tienen 
como objetivo incrementar los niveles de producción o cambios particulares en la tecnología que 
redunden en mayor producción. De esta forma, estas intervenciones desarrollan diversos instru-
mentos que buscan alcanzar estos propósitos directa (financiación de actividades particulares, 
provisión de insumos, etc.) o indirectamente (incremento en el acceso a créditos, capacitación y 
asistencia técnica, etc.), a través de diversos canales. Como lo sugieren Tirivayi et al. (2013), los 
programas de dr han probado tener efectos positivos sobre la productividad agrícola y los nive-
les de protección. En contraste, el incremento en los niveles de producción no es un objetivo de 
los programas de tmC, que se enfocan más en la satisfacción de necesidades primarias y crea-
ción de capital humano. Incluso hoy, cuando autores como la fao (2014) sugieren la existencia 
de efectos sobre la producción en los beneficiarios de tmC, esto se conserva como un resultado 
indirecto y no es el fin mismo de los programas. 

Las posibles sinergias de los dos programas sobre el incremento en los niveles de producción se 
deben ver a la luz de los potenciales resultados indirectos de los programas de protección social 
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y en cómo estos podrían potencializar los canales por los cuales los programas de dr tienen 
efecto sobre la producción de los hogares rurales. La fao (2014) destaca que en el África subsa-
hariana las transferencias habrían tenido un efecto sobre la actividad agrícola al incrementar el 
uso de insumos en la producción, el uso de la tierra, y al aumentar la producción. Ahora, si las 
intervenciones de dr ofrecen principalmente información e insumos adicionales para la produc-
ción, que no se tendrían en su ausencia, hay posibilidad de que se potencialicen los resultados 
sobre la producción a partir de la mayor liquidez proporcionada por las transferencias. De esta 
forma, las transferencias potencializarían los incrementos productivos esperados de los conoci-
mientos adquiridos gracias a las intervenciones de dr. 

Seguridad alimentaria 

La seguridad alimentaria podría estar siendo afectada por ambos tipos de programas, maximi-
zando la probabilidad de interacciones entre las intervenciones. Los programas de tmC tendrían 
este efecto por dos canales principalmente. El alivio de las restricciones de liquidez liberaría 
recursos para gastos en consumo, incluyendo posiblemente el gasto en alimentos. Cecchini y 
Madariaga (2011) muestran que estudios disponibles para Colombia, Brasil, Nicaragua, México 
y Paraguay encuentran un aumento en el consumo de alimentos, e inclusive, en algunos de 
estos países, el aumento del consumo estuvo acompañado por una mayor variedad de alimen-
tos. Fiszbein y Schady (2009) también afirman que el buen desempeño de las tmC a la hora de 
focalizarse en hogares en condición de pobreza estaría determinando también su papel para 
incrementar el consumo. Estos resultados se dan sin detrimento de los resultados encontra-
dos en otras variables — como los mayores niveles de producción, mayores ingresos o mayor 
resiliencia que se han encontrado en algunos de los programas de tmC — y también estarían 
determinando el grado de seguridad alimentaria de una población. De la misma forma, las capa-
citaciones sobre nutrición, que en varios casos hacen parte de las condicionalidades de los pro-
gramas, al igual que la verificación del estado de salud y nutricional de los menores de forma 
periódica, estarían subsanando deficiencias en temas de seguridad alimentaria. De hecho, el 
dfid (2011) señala el condicionamiento y los demás servicios complementarios de los programas 
de tmC, como unos de los elementos que podrían estar determinando que los buenos resultados 
en materia de ingreso o mayor consumo se traduzcan en mejor nutrición.

Por otra parte, los programas de dr pueden tener la seguridad alimentaria como propósito 
directo e indirecto. La relación directa es particularmente evidente para el caso de los progra-
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mas del fida, en parte influenciada porque este busca la característica de pobreza en la mayoría 
de los beneficiarios de sus programas y por la notoria relación entre la inseguridad alimentaria 
y las deficiencias productivas. La evidencia parecería sugerir que los canales por los cuales este 
tipo de intervenciones afectarían la seguridad alimentaria se encuentran a partir de incrementos 
en la producción propia, en sus capacidades productivas y en los ingresos del hogar. Autores 
como Asfaw et al. (2014), Boone et al. (2013), Tood et al. (2009) y Martinez (2004) encontraron 
evidencia de una mejor situación alimentaria gracias a un incremento en el consumo de 
alimentos provenientes de la producción propia. Tirivayi et al. (2013) encontraron que uno de 
los resultados más sólidos de los programas de desarrollo rural es su impacto sobre variables 
como, por ejemplo, el nivel de ingreso, la productividad y el nivel de producción, que podrían 
estar relacionados, a su vez, con mejores niveles de seguridad alimentaria. 

En particular, un posible espacio de sinergias se daría a partir de la orientación adicional pro-
porcionada por los programas de transferencias, que podría redirigir el uso de los ingresos y la 
producción adicional obtenida con los programas de dr. Tirivayi et al. (2013) muestran estudios 
del África subsahariana y Tanzania en donde los incrementos efectivos en la producción o ingre-
sos se tradujeron en mejoras nutricionales, que contrastan con los casos negativos de Ghana, 
Etiopía, Camboya y Bangladesh, en donde no se generaron efectos sobre la nutrición (Tirivayi 
et al., 2013). Los autores destacan que estos resultados negativos se estarían dando por la corta 
duración de los programas o porque estos podrían depender de elementos anexos, como el 
género de quien recibe la ayuda, siendo las mujeres quienes más traducen las ayudas del pro-
grama en mejoramientos nutricionales. De esta forma, el canal de capacitaciones y de verifica-
ción del estado de salud de los menores, e incluso la mayor prevalencia de los programas de tmC 
en comparación con los de dr, podrían estar subsanando estas diferencias, potencializando así 
los canales y sus efectos sobre la seguridad alimentaria. 

Como se observó en la sección anterior, el modelo teórico predice un efecto sobre el consumo de 
los hogares como resultado de ambas intervenciones, por lo que el tema del consumo y la segu-
ridad alimentaria puede ser un punto de confluencia importante.

Formación de capital productivo

El capital productivo se entiende como el acceso a insumos, activos y tecnología para el desarro-
llo de la actividad productiva del hogar. El efecto de los programas de dr en estos aspectos es 
más claro, pues la falta de estos elementos para el capital productivo es una de las razones de la 

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   51 1/02/16   13:10



Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social  
52 y fomento productivo rural en América Latina

existencia de estos programas. Por el contrario, las tmC no tienen como objetivo directo la cons-
trucción de capital productivo, pero, al igual que lo anotado respecto al nivel de producción, 
cada vez existe más evidencia sobre efectos indirectos. 

Dado que los programas de tmC no están dirigidos específicamente a la formación de capi-
tal productivo, no se esperaría observar complementariedades, pero sí es posible que emer-
jan sinergias, donde los efectos indirectos de las tmC potencialicen los canales por los cuales los 
programas de dr afectan la construcción de capital productivo. Algunos documentos parecie-
ran sugerir que la seguridad de las transferencias y la reducción de las restricciones de liquidez 
podrían potenciar la orientación proporcionada por los programas de dr sobre inversiones o 
uso de insumos. Al igual que para las anteriores hipótesis de sinergias, no hay evidencia sobre 
la interacción de estos canales, pero en este caso particular existe evidencia sobre cómo las tmC 
han generado inversión productiva. La hipótesis recae, entonces, en que las intervenciones de dr 
sean efectivas para guiar estas inversiones. 

Autores como Asfaw et al. (2014), Boone et al. (2013), Devereux y Guenther (2007) y Soares et 
al. (2010) encontraron que los programas de transferencias monetarias condicionadas afectaron 
positivamente la producción de las familias agrícolas beneficiarias por medio de un incremento 
en la inversión en activos productivos. Particularmente, los programas de tmC, al proveer una 
transferencia segura y regular, pueden motivar a los hogares a realizar estas inversiones produc-
tivas, ya que cambian su percepción del riesgo y alivian las restricciones de liquidez y de crédito 
(Tirivayi et al., 2013; Holmes et al., 2007). Lo anterior sería un comportamiento ya documentado 
por Winter-Nelson y Temu (2005), pues, en sus palabras, los pequeños agricultores que presen-
tan restricciones de liquidez no realizan inversiones productivas y, por tanto, mejorar su acceso 
al crédito o a recursos financieros puede afectar positivamente su producción.

El acceso a activos productivos podría entenderse, entonces, a través de dos canales que se deta-
llan a continuación: (1) mecanismos relativos a los mercados de crédito; y (2) reducción en el 
riesgo percibido de las inversiones productivas.

El caso de las restricciones al crédito

El alivio de las restricciones al crédito es uno de los canales por los cuales los programas de 
transferencias podrían estar afectando la formación de capital productivo, y es una de las áreas 
en donde las tmC y los programas de dr podrían estar interactuando. Las restricciones al cré-
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dito son un problema para los pequeños productores, dado que no permiten que estos inviertan 
óptimamente en su actividad productiva (Sabates-Wheeler et al., 2009). Un hogar beneficiario de 
los dos tipos de programas podría incrementar su posibilidad de acceso a crédito y a servicios 
financieros formales. 

Los programas de dr tienen como fin facilitar el acceso de las familias agrícolas a créditos con 
fines productivos. De esta forma, los programas de dr (incluidos aquellos apoyados por el fida) 
han mostrado diseños que procuran la creación o el acercamiento de oferentes de servicios finan-
cieros con el fin de que los hogares beneficiarios logren financiar sus ejercicios productivos. Por 
otra parte, los programas de tmC que entregan las transferencias a través de bancos o institu-
ciones financieras — a veces acompañadas de acceso a cuentas de ahorros —, pueden proveer a 
los hogares de historial financiero y convertirlos en potenciales clientes de servicios crediticios; 
además, tienen en el flujo constante de las transferencias una garantía de respaldo del crédito. 
Tirivayi et al. (2013) afirman que la transferencia de los programas de tmC, al constituir un por-
centaje considerable de los gastos per cápita del hogar, permite pensar que su recepción ayuda a 
que estos hogares adquieran créditos. De hecho, existe evidencia de que cuando la transferencia 
monetaria a los hogares se distribuye a través del sistema financiero formal, se facilita no solo la 
operación del proceso, sino que acerca a los beneficiarios al sistema financiero formal, incluidos 
los servicios crediticios (Maldonado et al., 2011).

El caso de la gestión del riesgo

Al igual que con las restricciones al crédito, la adecuada gestión del riesgo es un canal por el que 
se espera aumentar el capital productivo de los hogares rurales. El principal canal por el que los 
programas de tmC y los programas de dr estarían mejorando la gestión del riesgo es a partir de 
la generación de certidumbre sobre alguna parte de los ingresos de los hogares. Dada la alta sen-
sibilidad de la actividad agrícola a choques externos en la región y la vulnerabilidad asociada a 
los niveles de pobreza de la comunidad rural, incrementar la gestión del riesgo se vuelve en sí 
misma un fin de algunos de estos programas:

La vulnerabilidad podría estar previniendo que los hogares participen completamente del mercado 
y que se beneficien por ello del crecimiento de la economía. En un contexto de numerosas fuentes de 
riesgo (enfermedad grave o pérdida de cultivos, por ejemplo) y la falta de mercados de seguros efec-
tivos y asequibles, aun hogares con ingresos y/o consumo superiores a la línea de pobreza, frecuente-
mente seleccionarán racionalmente estrategias de subsistencia de bajos rendimientos y de bajo riesgo. 
(dfid, 2011)
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Inicialmente no se piensa en complementariedades puesto que la gestión del riesgo no es un 
objetivo o resultado (al menos directo) asociado a las herramientas propuestas por las transfe-
rencias, a diferencia de los programas de dr donde esta gestión sí se ha abordado de manera 
directa, dada su importancia en el desempeño productivo de sus beneficiarios. Los programas 
de desarrollo rural, por un lado, han contemplado explícitamente prácticas para mejorar la capa-
cidad de los campesinos y productores rurales de asumir el riesgo y, por el otro, ciertos compo-
nentes de estos programas han tenido efectos indirectos de aseguramiento asociados. Así, por 
ejemplo, programas como Oportunidades Rurales en Colombia consideran explícitamente el 
requerimiento de microseguros. De la misma forma, parte de las capacitaciones del proyecto de 
Desarrollo Sostenible de Cariri y Seridó en Brasil se han enfocado en cómo enfrentarse a riesgos 
derivados del clima extremo de la zona. A su vez, algunos de los programas del fida incluyen 
un componente de diversificación de la producción. El dfid (2011) destaca el papel de interven-
ciones de dr tales como la reforma de tierras, los planes de riego y microcréditos por funcionar 
como “seguros” en los momentos de presión sobre los beneficiarios.

Uno de los canales importantes a partir del cual se esperan efectos sinérgicos es la liberación de 
ingresos generada por la transferencia de dinero. Esta liberación de ingresos no solo aumentaría 
el valor de los recursos líquidos de los hogares beneficiados, sino que también haría predecible 
una parte de sus ingresos, reduciendo la incertidumbre, al menos por una parte, de los ingre-
sos del hogar. De esta forma, las herramientas de dr dirigidas a que los pequeños productores 
rurales en estado de pobreza mejoren su gestión del riesgo podrían potencializarse a partir de la 
seguridad suministrada por las transferencias. Por ejemplo, hay programas de dr enfocados en 
que los agentes rurales decidan tomar más riesgo distribuyendo su capital en actividades que, 
si bien son más riesgosas, puedan darles mayor rentabilidad. La transferencia daría el soporte 
mientras que la intervención de dr daría el conocimiento y la ayuda para el cambio de la tecno-
logía. Al igual que en los otros casos no existe literatura que soporte la hipótesis de sinergia, pero 
sí existen algunos resultados que podrían sugerir su existencia, en particular porque resaltan el 
papel de la transferencia como “soporte”. 

El dfid (2011) afirma que hay alguna evidencia de que flujos de ingreso pequeños y seguros ayu-
dan a los hogares beneficiarios a diversificar sus medios de sustento, potencializar el incremento 
de ingresos en el largo plazo, permitir la acumulación de capital y evitar su pérdida en momen-
tos de estrés financiero. En el mismo estudio se destaca el caso de un programa de transferen-
cias en India que tiene un esquema de garantía de empleo, lo que les permite a sus beneficiarios 
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invertir en actividades de mayor rendimiento (variedades nuevas de cultivos y fertilizantes), 
aunque también de mayor riesgo. Otro ejemplo es el caso de Nicaragua señalado por Rangel 
(2011), en donde las evaluaciones de impacto realizadas sobre el ingreso mostraron que este no 
había cambiado para aquellos que estaban en el programa, pero sí había disminuido para quie-
nes no pertenecían a este. De esta forma se logró evidenciar cómo las transferencias les habían 
permitido enfrentar el choque derivado de la crisis económica a la que se vieron enfrentados 
(Villatoro, 2005). De la misma forma, Linchand (2011) resalta el aseguramiento como uno de 
los caminos que les llevó a incrementar las actividades de emprendimiento a los beneficiarios 
de Bolsa Familia, que eran consideradas como actividades de alto riesgo. Holmes et al. (2007) 
encontraron una relación conceptual entre los programas de protección social y las políticas de 
desarrollo agrícola en el manejo del riesgo de los hogares. En particular, afirman que los pro-
gramas de protección social proveen a los pequeños agricultores de seguridad frente a choques, 
siendo más susceptibles a estos puesto que dependen de los ingresos de la labor agrícola. Más 
específicamente, la fao (2014) encontró que los programas de transferencias monetarias mejo-
raron la forma en que las familias afrontan el riesgo, particularmente en países como Kenia, 
Ghana, Lesoto, Etiopía, Malawi y Zimbabwe, donde se fortalecieron los sistemas informales de 
protección social y se redujo el uso de estrategias relativamente más costosas para enfrentar el 
riesgo (e.g., sacar a los hijos de la escuela). 

Formación de capital humano

Tanto los programas de dr como los de tmC inciden en la formación de capital humano de una 
u otra forma. Las tmC impactan positivamente la formación de capital humano a través de las 
condicionalidades que generan incentivos para la capacitación formal de los jóvenes del hogar. 
Por otra parte, los programas de dr y, particularmente, su instrumento de asistencia técnica y 
extensión agrícola, generan capacitación informal y específica dada la necesidad de conocimien-
tos para incrementar la habilidad productiva de la comunidad rural. 

Los programas de desarrollo rural manejan una capacitación dirigida hacia la actividad produc-
tiva y la creación de valor agregado. De esta forma, las capacitaciones cubren temas tales como 
tecnologías y prácticas particulares, conocimientos para la gestión empresarial y manejo sosteni-
ble del capital natural (fida, 2014). Davis et al. (2012) discuten sobre el poder de las capacitacio-
nes para generar valor y encuentran efectos positivos para el caso de Tanzania, Uganda y Kenia. 
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En cuanto a las tmC, estas estarían generando formación de capital humano por lo menos de 
dos formas. Por un lado, las condicionalidades en educación para los niños, que generalmente 
están especificadas en este tipo de programas, y, por otro, las consejerías y capacitaciones a las 
madres en temas como nutrición y alimentación, saneamiento e inclusión financiera, entre otros. 
En cuanto a la primera, algunos autores destacan la capacidad del programa para incrementar la 
asistencia a clases y disminuir la probabilidad de deserción escolar. Si bien existen evaluaciones, 
los resultados sobre el conocimiento efectivo obtenido por los niños en los hogares beneficiados 
no son transversales. Para el segundo caso, Cecchini y Madariaga (2011) afirman que las expe-
riencias positivas en el tema de nutrición observadas en los programas Oportunidades (México), 
praf (Honduras), rps (Nicaragua) y Familias en Acción (Colombia) pudieron estar influenciadas 
por la disponibilidad de talleres en nutrición. De la misma forma, algunos de los programas de 
transferencias incluyen capacitaciones técnicas y profesionales bajo sus componentes de inser-
ción laboral y generación de ingresos. 

Al igual que en los otros casos, las complementariedades no entran en contradicción con la posi-
bilidad de hallar sinergias. En particular, si las tmC promueven la creación de educación básica 
y media formal, y los programas de dr promueven la creación de conocimientos productivos, 
la intersección de ambas intervenciones podría generar incentivos para incrementar la educa-
ción formal a nivel técnico o profesional. La evidencia sobre estas relaciones es más compleja 
de encontrar en cuanto requiere que se observen los hijos beneficiados por las transferencias 
hasta finalizar la educación superior, pero plantearía la posibilidad de extender los resultados 
de ambos programas dado que estos se encuentran en un mismo hogar rural. De otra parte, los 
jóvenes capacitados formalmente tendrían mayor capacidad para entender y asimilar la forma-
ción en prácticas productivas, logrando entonces mayor provecho de la capacitación y la exten-
sión agrícolas.

El caso del trabajo infantil

Una de las maneras en que los programas de transferencias en la región buscan garantizar la 
acumulación de activos humanos en los menores de los hogares es a partir de un requisito 
para la permanencia en el programa relacionado con un nivel de asistencia escolar mínimo. De 
acuerdo con Tirivayi et al. (2013), los programas de protección social reducen la adopción de 
estrategias de gestión ante imprevistos en la producción agrícola, dentro de ellas, la inasisten-
cia de los menores a las escuelas causada por la necesidad de que atiendan labores agrícolas del 
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hogar. Si bien hay evidencia sobre aumentos en las tasas de matrícula, incremento en el nivel de 
asistencia a clases y reducción de la deserción escolar (dfid, 2011; Fiszbein y Schady, 2009), los 
resultados sobre la reducción del trabajo infantil no son generalizables (Cecchini y Madariaga, 
2011). Por ejemplo, para Colombia, un estudio del Departamento Nacional de Planeación (dnp, 
2008) encontró una reducción en el tiempo de trabajo, mientras que Attanasio et al. (2006) encon-
traron que esta reducción no se daba para el trabajo remunerado en zonas rurales. De la misma 
forma, para Brasil, Ferro y Nicolella (2007) encontraron que si bien se reducía la probabilidad 
de que el niño trabajara, no se reducía el tiempo que dedicaba al mercado laboral. Sin embargo, 
el dfid (2011) resalta el caso de Ecuador, donde el trabajo infantil se redujo en un 17 % en los 
hogares participantes en el programa Bono de Desarrollo Humano. En general, es más común 
en los estudios reconocer que la asistencia a la escuela y el trabajo infantil se mantienen conjun-
tamente, en vez de que uno reemplace totalmente al otro (Cecchini y Madariaga, 2011). 

En contraste, los programas de desarrollo rural podrían estar incrementando la carga de trabajo 
dentro del hogar, aumentando así el costo de oportunidad de que los hogares rurales envíen sus 
hijos al colegio. Cabe destacar que, para el caso del fida, se ha mencionado marginalmente el 
poder que tienen las obras de infraestructura vial auspiciadas en algunos de sus proyectos para 
dar o facilitar el acceso a los establecimientos educativos (fida, 2006; fida, 2008), al igual que la 
facilidad que ha brindado para el acceso a becas de emprendimiento para jóvenes (fida, 2008). 
Sin embargo, el fida no representa la generalidad de los programas de dr.

Puede que el encuentro de ambos tipos de programas genere efectos diferentes. Dada la evidencia 
que sugiere que las tmC realmente no logran la reducción del trabajo infantil, y que esto contrasta 
con la exigencia de asistencia escolar de este tipo de programas, no se puede determinar hasta qué 
punto las interacciones serían negativas — al aumentar aún más la presión sobre el trabajo familiar — 
o positivas — al subsanar parte de la presión esperada por los programas de dr con la transferencia.

El caso de las capacidades de gestión

Un punto de particular relevancia en términos de formación de capacidades es que la participa-
ción de los beneficiarios en programas como los de tmC genera inclusión ciudadana y mejora las 
capacidades de los hogares para participar en los programas de oferta pública. De esta forma, 
los hogares que participan en programas de tmC tienen mayor conocimiento acerca de cómo 
acercarse al Estado y gestionar más efectivamente los recursos disponibles en otras intervencio-
nes, como sería el caso de las propuestas de desarrollo rural. Cecchini y Madariaga (2011) afir-
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man que, a pesar de los debates aun inconclusos sobre la idoneidad de los programas de tmC, 
estos pueden representar un paso importante para poner a las familias pobres e indigentes con 
niños en edad escolar en contacto con sistemas de protección social más amplios e integrales. 

Los programas de dr llegan a tener un importante componente de creación de capacidades para 
interactuar con el Estado. Este objetivo puede ser directo, como en el programa de Coordinación 
de Políticas y Diálogos para Reducir la Pobreza y Desigualdad en el noreste semiárido de Brasil, 
o de forma indirecta bajo la creación y promoción de gestión territorial. Al igual que con los 
programas de tmC, tampoco hay evaluaciones de impacto de estos componentes. De la misma 
forma, el único estudio resaltado por Tirivayi et al. (2013) es el de Machini et al. (2006), quienes 
encontraron que tras un programa de “farmer field school” en India, sus beneficiarios habían esta-
blecido conexiones más fuertes con el departamento de agricultura correspondiente. 

Efectos transversales: el caso del género y el medio ambiente 

Tirivayi et al. (2013) sugieren que en la interacción entre los dos tipos de programas existen 
variables transversales que matizan el alcance de sus efectos sobre resultados particulares. Esto 
quiere decir que estas variables determinan el contexto en el que se desarrollan y observan los 
efectos de los programas. Tal como lo sugieren Tirivayi et al. (2013), dos temas transversales son 
particularmente importantes: el género y el medio ambiente. 

En cuanto al género es importante destacar cómo, desde su diseño, en varios de los programas 
en la región se le ha dado un papel predominante a la mujer. El fida resalta en sus proyectos 
la prioridad que se les debe dar a las mujeres, en particular al considerarlas un grupo vulnera-
ble (fida, 2014). De igual manera, las tmC le han dado un grado de representatividad a la mujer 
al encargarla de servir de puente entre el programa y el hogar, en una parte significativa de la 
región (Cecchini y Madariaga, 2011). 

El papel de la mujer dentro de los programas de transferencias ha sido un tema de amplio 
debate y los resultados de sus impactos han sido variables. Mientras algunas investigaciones 
subrayan el empoderamiento que resultaría de focalizar la responsabilidad de los recursos en 
las mujeres, otras condicionan este resultado a acompañamientos adicionales, y otras resal-
tan las implicaciones de las cargas que se imponen sobre las mujeres de la casa (Cecchini y 
Madariaga, 2011). Adicionalmente, hay investigaciones que relacionan y evalúan el papel de la 
mujer como administradora de los recursos y su posible efecto sobre la violencia intrafamiliar. 

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   58 1/02/16   13:10



Sinergias entre políticas de protección social y proyectos de desarrollo rural:  
aproximación desde la literatura existente y la teoría 59

Por ejemplo, Bobonis et al. (2009) afirman que el programa Progresa de México en zonas rurales 
está relacionado con una disminución de la probabilidad de violencia física del hombre contra la 
mujer. Otros estudios, en cambio, han mostrado que la violencia se ha incrementado, y otros que 
no ha tenido ningún efecto (Molyneux, 2009). En particular, Molyneux (2009) nota que hallar 
generalizaciones en el tema de la violencia intrafamiliar no es sencillo, en particular por los 
inconvenientes asociados a la investigación de un tema especialmente sensible. 

Entretanto, si bien se sabe que algunos de los programas de desarrollo rural dan prioridad a las 
mujeres, y aunque no se ha analizado el efecto de esta asignación, sí se sabe que pueden verse 
beneficiadas por este tipo de programas y por el papel primordial que el fida les ha dado en los 
diferentes proyectos emprendidos (fida, 2006; fida, 2008). De la misma forma, los microcréditos 
han tenido como principal beneficiario a las mujeres, incluso desde el inicio de estos programas 
con las experiencias promovidas por el profesor Muhammad Yunus en Bangladesh (Bornstein, 
2007) y la experiencia de braC3 (Hashemi et al., 1996; Sultana y Hasan, 2010). En particular, Serpa 
et al. (2008), al analizar las complementariedades entre el programa de microcrédito Crediamigo 
y el programa de transferencia Bolsa Familia en Brasil, destacan que, para el 2007, el 64 % de los 
clientes activos del programa de microcrédito eran mujeres.

También la información sobre el impacto particular en el tema de género de los programas pro-
movidos por el fida es limitada. Los informes de evaluación realizados por el fida en el 2008 
para México y Brasil tienden a resaltar la perspectiva de género y la relevancia de algunas activi-
dades particulares, como, por ejemplo, el apoyo para que las beneficiarias obtuvieran documen-
tos de identificación (fida, 2008).

La posible interacción entre los programas también tendría espacios importantes para la genera-
ción de efectos sinérgicos en aspectos relativos a género. En particular, mientras que el empode-
ramiento obtenido por medio de las transferencias pareciera darse a partir del incremento en el 
poder financiero de las mujeres dentro de las decisiones del hogar, el empoderamiento esperado 
de los programas de dr está dirigido hacia el fortalecimiento de las capacidades productivas. De 
esta forma, se estaría afectando el empoderamiento de género por dos canales diferentes: poten-
cializando posibles efectos del papel de la mujer dentro del hogar y en el entorno comunitario. 
Aun así, esto sigue siendo una hipótesis, en particular al considerar la diversidad de resultados 

3 Organización de desarrollo internacional dedicada al alivio de la pobreza a través del empoderamiento 
de las personas pobres.
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sobre el tema. De acuerdo con Sabates-Wheeler et al. (2009), el impacto sobre las condiciones 
de la mujer, resultado de la interacción del programa de transferencias monetarias condiciona-
das y la producción agrícola, tendría efectos inesperados. Por ejemplo, si el programa de trans-
ferencias monetarias es condicionado, se aumenta la presión sobre la mujer, ya que tiene que 
garantizar el cumplimiento de las condicionalidades del programa y esto disminuye su tiempo 
disponible para laborar. Los autores también afirman que si la mujer no tiene acceso a las tierras 
o no es responsable de ellas, la transferencia monetaria no tendría efectos sobre la productividad 
del hogar agrícola; por tanto, con el fin de generar complementariedades, lo ideal sería sumi-
nistrarle la transferencia al hombre del hogar. En consecuencia, se encuentran casos como el del 
“Productive Safety Net Programme” en Etiopía, donde las mujeres con una alta carga domés-
tica y laboral compensaron la presión con jornadas más extensas de trabajo (Sabates-Wheeler et 
al., 2009).

De igual manera, los estudios de impacto de ambos tipos de programa sobre variables medioam-
bientales son considerablemente reducidos. De hecho hay varios documentos que tratan temas 
cercanos, mas no muestran interés en profundizar en los resultados y hallar información más 
clara sobre los posibles efectos de ambos tipos de programa sobre temas como la conservación 
del agua, el manejo del suelo o la reducción del uso de agroquímicos. En este caso, mientras que 
el posible efecto que tendrían los programas de tmC sería de carácter indirecto, el impacto de los 
de dr es directo, en cuanto estos, en general, han buscado afectar estas variables de manera posi-
tiva, posiblemente por su importancia en la producción agrícola y su afectación sobre la resilien-
cia de la producción y de la comunidad rural. 

Las evaluaciones de programas de dr disponibles, más que mirar efectos sobre variables ambien-
tales, han buscado ver cómo unas estrategias amigables con el medio ambiente, que se quisie-
ran estimular, estarían afectando variables como los ingresos o la producción de sus receptores. 
Es así, por ejemplo, que Tirivayi et al. (2013) destacan casos tanto positivos como negativos. Por 
ejemplo, señalaron el caso de la aplicación de estrategias de conservación de agua y suelo en El 
Salvador que estuvieron asociadas con unos mejores niveles de ingreso. Nótese que esto, en par-
ticular, implicaría la posibilidad de hacer sostenibles en el tiempo este tipo de prácticas. Aun así, 
Tirivayi et al. (2013) llegan a la conclusión que los resultados son aun inestables señalando otros 
dos casos (Kenia y Malawi), donde la aplicación de prácticas ambientales no implicó ningún 
cambio en el ingreso de los beneficiarios. 
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Algunos estudios han logrado también capturar el efecto de programas de dr sobre variables como, 
por ejemplo, la deforestación. Nuevamente los resultados no son concluyentes. Klepeis y Vance 
(2003) logran hacer una evaluación sobre el efecto del programa Procampo en el nivel de defores-
tación, encontrando que este programa estaría asociado con mayores niveles de tala de árboles. Un 
resultado contrario encuentran Fisher y Shively (2005) en Malawi, donde un choque positivo al 
ingreso estaría asociado a una menor deforestación. 

La literatura es aún más escasa en cuanto a los efectos de los programas de tmC sobre variables 
ambientales. Un estudio afirma que el programa de transferencias en México (Oportunidades) 
estaría asociado con mayores niveles de deforestación (Alix-Garcia et al., 2013), pues el pro-
grama estaría presionando el consumo de bienes intensivos en tierra y, por lo tanto, presio-
nando las zonas de bosque. 

De esta forma, una pregunta válida es si es posible revertir o confirmar el efecto hacia un resul-
tado positivo en el momento en que se encuentren ambos programas. El monitoreo de varia-
bles ambientales es esencial para el desarrollo rural, y de hecho algunos programas en esta área 
lo fomentan. Mientras tanto, los efectos negativos en las tmC provienen de un uso inapropiado 
desde el punto de vista ambiental de la transferencia. Dado esto, el uso de las transferencias 
acompañado de la guía provista por los programas de dr, podría hacer que el resultado de la 
interacción sea diferente a lo esperado bajo un programa u otro. 

Hay que hacer mención especial del efecto de los programas sobre variables referentes a la capa-
cidad de los beneficiarios a adaptarse a eventos climáticos extremos. Aunque esta variable no 
es en sí misma una variable ambiental, sí guarda estrecha relación con una de la más grandes 
problemáticas ambientales actuales, como lo es el cambio climático. El dfid (2011) afirma que 
hay un creciente interés en el papel de las transferencias como parte de una respuesta integral 
al cambio climático. Las primeras propuestas se están realizando en el sur de Asia. Al integrarse 
con los servicios ofrecidos por los programas de dr, podrían generarse sinergias a partir de la 
utilidad de estos últimos para introducir estrategias de adaptación, incluso al nivel de la produc-
ción en las comunidades beneficiarias.

Conclusiones

En este capítulo introductorio hemos visto que la relación entre programas de transferencias 
condicionadas y programas de desarrollo rural es un campo de investigación relativamente 
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nuevo y aun no existe un consenso sobre la existencia de complementariedades o sinergias, 
incluso en variables de resultado que parecieran obvias. Esta falta de evidencia se debe en gran 
medida a que, si bien en ambas dimensiones se ha venido avanzando en el tema de la evaluación 
de impacto, es poco lo que se ha logrado analizar sobre el impacto de intervenciones conjuntas. 
Esto, como lo veremos a lo largo del libro, es uno de los retos metodológicos que enfrentan los 
investigadores que trabajan en este tema.

Por otra parte, históricamente ha sido limitada la colaboración entre entidades e instituciones 
del sector agrícola con las de protección social; y solo recientemente se empiezan a dar avances 
al respecto. Actualmente, son varios los países de la región que de una u otra forma buscan pro-
mover intervenciones que combinen más de una forma de apoyo a los hogares. Estas nuevas ini-
ciativas requieren también un acompañamiento de la academia para buscar formas de evaluar 
estas intervenciones y entender mejor los alcances de estos programas integrales.

En este capítulo se proponen varios canales a través de los cuales pueden observarse las inte-
racciones: en la producción agrícola, en el consumo del hogar y la seguridad alimentaria del 
mismo, en la formación de capital productivo (a través de cambios en las restricciones de liqui-
dez, riesgo y manejo de situaciones inesperadas) o en la formación de capital humano. También 
se ha mencionado el papel que juega la interacción entre programas de dr y los de tmC en temas 
como el empoderamiento de las mujeres o las decisiones y el manejo de los impactos relaciona-
dos con la gestión ambiental de los predios. Pero la lista no es exhaustiva. Pueden existir otros 
canales y otras formas de interacción entre diferentes intervenciones. Por ejemplo, el tema de la 
vinculación ciudadana de los campesinos puede ser un tema decisivo en el aprovechamiento de 
los programas. De forma similar, la formación de capital social dentro de las comunidades o las 
organizaciones de productores puede verse impactada (positiva o negativamente) a partir de 
las intervenciones conjuntas. 

Los siguientes capítulos presentan los estudios de los seis países en donde se realizaron los estu-
dios de este proyecto. En ellos se detallan los retos que enfrentaron los autores para identifi-
car adecuadamente los grupos objetivo, los métodos adecuados de medición y los hallazgos, 
en algunos casos preliminares, de la exploración de interacciones entre la protección social y 
el desarrollo productivo. El libro también cuenta con un capítulo en el que se analiza, desde la 
perspectiva institucional, la posibilidad de establecer, generar o fomentar interacciones desde el 
punto de vista de las entidades vinculadas. 
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Resumen 

Este capítulo examina las posibles sinergias existentes en Brasil entre el programa de trans-
ferencias monetarias condicionadas Bolsa Familia (BF) y el programa de crédito rural pronaF. 
Examinamos la evidencia para tres hipótesis sobre potenciales sinergias entre BF y el pronaF: 
los hogares beneficiados por Bolsa Familia y el pronaF tendrán mayor éxito en términos de (1) 
incrementar la productividad de la agricultura; (2) incrementar los ingresos de la agricultura; y 
(3) reducir el trabajo infantil en la agricultura, que aquellas familias que solo se beneficien con 
una de las dos intervenciones (BF o pronaF) y que aquellas familias que no reciban ningún tipo 
de intervención. Empleamos una metodología de diferencias en diferencias con efectos fijos a 
nivel municipal para investigar si los municipios en los que aumentó la incidencia de BF y el 
pronaF también tuvieron mayores incrementos en la productividad e ingresos y una disminu-
ción más significativa del trabajo infantil. Los modelos se estiman con datos municipales sobre 
fincas de menos de 500 hectáreas tomados de los censos agropecuarios de Brasil de 1995-1996 

1 Universidad Federal de Pelotas.

2 Universidad de California, Riverside.

3 Fundación Getulio Vargas, São Paulo.

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   69 1/02/16   13:10



Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social  
70 y fomento productivo rural en América Latina

y del 2006. Los resultados sugieren que existen relaciones significativas entre los programas y 
las variables de resultado. Existe evidencia que respalda la hipótesis de sinergias positivas entre 
los programas en términos de la productividad agrícola y el ingreso. Sin embargo, no encon-
tramos sinergias significativas entre BF y el pronaF en términos de trabajo infantil. El análisis 
econométrico de Bolsa Familia y el pronaF se complementa con los resultados de aproximada-
mente treinta entrevistas con importantes actores involucrados en proyectos de desarrollo rural 
en Brasil. Encontramos un acuerdo sustancial en cuanto a los obstáculos para la reducción de la 
pobreza que surgen debido a la falta de coordinación de políticas. Es necesario implementar un 
diálogo más amplio y una mayor coordinación de políticas entre las ramas –y en todos los nive-
les– del gobierno.   

Abstract

This chapter examines possible synergies in Brazil between the conditional cash transfer pro-
gram Bolsa Familia (BF) and the rural credit program pronaF. We examine the evidence for three 
hypotheses about potential synergies between BF and pronaF: Households that are beneficia-
ries of Bolsa Familia and pronaF will have more success (1) increasing productivity in agricul-
ture, (2) increasing agricultural income, and (3) reducing child labor in agriculture, than families 
that just receive one type of intervention (BF or pronaF) or families that do not receive any inter-
vention.  We use a difference in differences methodology with municipal level fixed effects to 
investigate if municipalities where BF and pronaF incidences increased more were associated 
with greater increases of productivity and income and a greater decrease of child labor.  The 
models were estimated with municipal level data on farms under 500 hectares drawn from the 
1995-96 and 2006 Agricultural Censuses in Brazil. The results suggest that significant relation-
ships exist across programs and with the outcome variables.  There is evidence that supports the 
hypothesis of positive program synergies for land productivity and income.  We find no signifi-
cant synergies, however, between BF and pronaF for child labor.  The econometric analysis of BF 
and pronaF is complemented by results from approximately 30 interviews with important stake 
holders of rural development projects in Brazil.  We find substantial agreement about the obsta-
cles to poverty reduction that result from a lack of policy coordination.  More dialogue and policy 
coordination is necessary across branches—and at all levels—of government.
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Introducción 

Este capítulo examina las posibles sinergias entre los programas de transferencias monetarias 
condicionadas (tmc) y las políticas de desarrollo rural de Brasil. Es posible que existan sinergias 
entre las políticas por varios motivos. En ambientes en los que existen fallas de mercado en tér-
minos de créditos y seguros, las tmc podrían proporcionar liquidez y reducir la vulnerabilidad 
a las crisis, lo que contribuiría al potencial éxito de las intervenciones de desarrollo rural. Las 
tmc podrían mejorar la salud y nutrición de numerosas familias, lo que les permitiría trabajar de 
manera más productiva. Las tmc también podrían incrementar la independencia y el poder de 
negociación de las mujeres, para que puedan participar más de lleno en los proyectos comunita-
rios de desarrollo rural. Esto también podría contribuir al éxito de los programas de desarrollo 
rural. Las sinergias también podrían ir en la dirección contraria. Las políticas de desarrollo que 
incrementan los ingresos exitosamente podrían mejorar el impacto de las tmc sobre la salud y 
la educación de los niños. En la medida en que existan sinergias, los funcionarios del gobierno 
podrían tender a coordinar el diseño e implementación de estas políticas de modo que se apro-
vechen las complementariedades y se optimicen los impactos de los programas. En este capítulo 
evaluamos la existencia de sinergias entre las políticas y estimamos su magnitud en las zonas 
rurales de Brasil. 

Las transferencias monetarias condicionadas y las políticas de desarrollo rural han crecido con 
rapidez en Brasil desde mediados de la década de 1990. El primer programa de transferencias 
monetarias condicionadas —Bolsa Escola— se introdujo en el municipio de Campinas en 1995, 
y para el 2002 se había convertido en un programa federal que operaba en casi todos los muni-
cipios de Brasil. El programa se modificó y expandió bajo el mandato del presidente Lula. En su 
formato actual, Bolsa Familia beneficia a más de trece millones de familias. Entre las políticas de 
desarrollo rural nos enfocamos en el Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura 
Familiar (pronaF). El pronaF se creó en 1996 y se expandió rápidamente a comienzos de la pri-
mera década del siglo xxi. Se crearon más de 1,8 millones de contratos de crédito con familias de 
agricultores en el 2012. No conocemos ninguna investigación que haya buscado identificar las 
posibles sinergias existentes entre los dos programas. 

La posibilidad de diseñar e implementar políticas con el fin de aprovechar las sinergias entre las 
mismas —y, por lo tanto, apalancar posibles multiplicadores de políticas— es extremadamente 
importante incluso en un país como Brasil, porque la pobreza rural sigue siendo bastante alta. 
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La pobreza rural disminuyó rápidamente entre 1990 y el 2005, pero sigue siendo más del doble 
que la tasa de pobreza en áreas urbanas. Helfand et al. (2009) estiman que la tasa de pobreza 
rural pasó del 62 % al 46 % entre 1992 y el 2005, y continuó disminuyendo por lo menos hasta 
la reciente recesión mundial. La pobreza rural está concentrada en el noreste del país, donde las 
tasas de pobreza rural duplican las del centro y sur del país. 

En este artículo examinamos la evidencia para tres hipótesis sobre potenciales sinergias entre 
Bolsa Familia y el pronaF. Las hipótesis son las siguientes: los hogares beneficiados por estos 
dos programas tendrán mayor éxito en términos de: (1) incrementar la productividad de la 
agricultura; (2) incrementar los ingresos de la agricultura; y (3) reducir el trabajo infantil en 
la agricultura, para aquellas familias que solo se benefician con una de las dos intervenciones 
(Bolsa Familia o pronaF), y que aquellas familias que no reciben ningún tipo de intervención. 
Empleamos una metodología de diferencias en diferencias con efectos fijos a nivel municipal 
para investigar si los municipios en los que aumentó la incidencia de Bolsa Familia y el pronaF 
también tuvieron mayores incrementos en la productividad e ingresos y una disminución más 
significativa del trabajo infantil. Limitamos la atención a estas tres variables de resultados por-
que son las que podemos abordar mejor con los datos empleados para este capítulo. Los mode-
los se estiman con datos municipales sobre fincas de menos de quinientas hectáreas tomados 
de los censos agropecuarios de Brasil de 1995-1996 y del 2006. Las limitaciones en términos de  
datos y estrategia de identificación no nos permiten asegurar —con un alto grado de certidum-
bre— que estas son estimaciones causales. Sin embargo, la causalidad inversa se descarta en 
varios casos, y se explora la robustez y la heterogeneidad de los resultados. En conjunto, los 
resultados sugieren que existen relaciones significativas entre los programas y las variables de 
resultado, y que estas relaciones merecen investigaciones adicionales. 

El análisis econométrico de Bolsa Familia y el pronaF se complementa con los resultados de 
aproximadamente treinta entrevistas a responsables de políticas federales y estatales, funciona-
rios del gobierno y directores de proyectos de desarrollo rural en Brasil4. Las entrevistas fueron 
semiestructuradas, con el propósito de ayudarnos a entender con mayor profundidad la manera 
en que piensan los funcionarios del gobierno y los directores de los programas respecto a las 
potenciales sinergias entre las transferencias monetarias condicionadas y un amplio conjunto 
de políticas de desarrollo rural en Brasil. Les preguntamos sobre las sinergias en dos niveles.  

4 También acudimos a Burgos et al. (2014) para comprender las dimensiones institucionales de las sinergias 
entre políticas. Les agradecemos sus discusiones y comentarios, que contribuyeron a mejorar este artículo. 
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Primero, investigamos sus opiniones sobre la importancia de las interacciones entre políticas 
para las familias beneficiarias. Estas consideraciones podían proporcionar una idea sobre la rele-
vancia de estudiar las hipótesis, así como de los potenciales mecanismos que pueden facilitar o 
impedir las sinergias entre políticas. Segundo, si los funcionarios del gobierno creen que exis-
ten dichas sinergias, y que las políticas funcionan mejor juntas que de manera aislada, espera-
ríamos que estos funcionarios se coordinaran para trabajar en el diseño e implementación de 
esas políticas. También se explora aquí el grado de coordinación en el diseño e implementación 
de políticas. 

Este capítulo primero brinda información contextual sobre transferencias monetarias y políti-
cas de desarrollo rural en Brasil, y resume brevemente la literatura sobre los impactos de ambas 
políticas. Luego describe la metodología y los datos, y discute los resultados econométricos; 
también explora los potenciales caminos mediante los cuales podrían operar las políticas. Más 
adelante se discuten los principales hallazgos de las entrevistas a los funcionarios del gobierno 
y los directores de programas. Para finalizar se discuten las conclusiones. 

Descripción de las políticas: Bolsa Familia y el pronaf

Transferencias públicas y el programa Bolsa Familia de transferencias  
monetarias condicionadas 

Las transferencias públicas fueron uno de los factores responsables de la significativa reducción 
de la pobreza en Brasil durante la década pasada5. Existen tres programas federales principales 
que transfieren dinero en efectivo a la población pobre: (1) pensiones para personas pobres de la 
tercera edad o discapacitadas (Bpc/loas); (2) pensiones rurales (Aposentadoria Rural); y (3) pro-
gramas de transferencias monetarias condicionadas (Bolsa Familia). 

El programa Bpc/loas, que está dirigido a personas pobres de la tercera edad y discapacitadas, 
tiene un valor unitario de un salario mínimo al mes. En el 2013 fueron 3,96 millones los bene-
ficiarios y el gobierno gastó R$31,4 mil millones en ese año (US$14,8 mil millones en valores  

5 Barros et al. (2007, 2010) muestran que tanto las transferencias como los ingresos del mercado laboral 
fueron factores fundamentales para la disminución de la pobreza y la desigualdad de ingresos durante la 
primera década del milenio.
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del 2014, o el 0,65 % del piB)6. Las pensiones rurales transfieren ingresos a las personas de la 
tercera edad que documenten que trabajaron en agricultura o como productores de subsisten-
cia. El valor unitario también es un salario mínimo al mes, y el programa cubrió alrededor de 
nueve millones de beneficiarios en el 2013. El gasto anual fue de R$80,4 mil millones en el 2013 
(US$37,9 mil millones, o el 1, 66 % del piB). 

El programa Bolsa Familia es un programa de transferencias monetarias condicionadas estable-
cido oficialmente por el gobierno federal de Brasil en el 2004. Surgió como una fusión de varios 
programas sociales existentes, como el subsidio al gas para cocinar, el Programa Nacional de 
Subsidio Escolar (programa de transferencia monetaria condicionada Bolsa Escola), el Programa 
de Tarjeta de Alimentación, el Programa de Subsidios Alimentarios y el Programa de Erradicación 
del Trabajo Infantil7. Bolsa Familia es un programa de transferencias monetarias condicionadas 
dirigido a la población que vive en condiciones de pobreza y pobreza extrema8. El objetivo del 
programa es incrementar el nivel de ingresos de esas familias, así como generar incentivos direc-
tos para los niños con el fin de mejorar su nivel de educación y de salud. 

El programa Bolsa Familia es de carácter descentralizado. Aunque sus recursos son administra-
dos centralmente por el Ministerio de Desarrollo Social, el programa es manejado localmente 
por las autoridades municipales. Los municipios son responsables de seleccionar a las fami-
lias y monitorear que se cumplan los criterios de elegibilidad así como las condicionalidades. 
Los municipios informan al Ministerio sobre las familias seleccionadas y el Ministerio es el que 
transfiere directamente el dinero a las familias. 

6 La tasa de cambio oficial promedio para el 2013 fue de R$2,16/US$1 (www.ipeadata.gov.br). Los valores 
para el 2014 se calcularon inflando los valores del 2013 en un 1,6 %, que corresponde al cambio en el índice 
de precios al consumidor en Estados Unidos entre el 2013 y 2014 (www.bls.gov). (R$ es el símbolo del real 
brasileño.)

7 El programa se establece con la Ley 10 836 de enero 9 del 2004, y en la actualidad está dirigido por el 
Ministerio de Desarrollo Social y Erradicación del Hambre de Brasil. 

8 Actualmente, los umbrales están establecidos así: un ingreso familiar per cápita inferior a R$70 al mes 
para pobreza extrema, y un ingreso familiar per cápita entre R$70 (US$33) y R$140 (US$65,9) al mes para 
pobreza. Estos umbrales son inferiores a los que la mayoría de investigadores consideran apropiados para 
medir la pobreza y la pobreza extrema en Brasil. Por ejemplo, la reciente tesis doctoral de Rodrigues (2014) 
estima una línea de pobreza extrema con base en necesidades nutricionales en el 2008-2009 que era casi un 
50% más alto que el umbral de pobreza extrema empleado para Bolsa Familia. 
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Las familias que viven en condiciones de pobreza extrema reciben una transferencia monetaria 
fija básica más una transferencia monetaria variable dependiendo de la cantidad de hijos que 
tengan. Las familias que viven en condiciones de pobreza solo reciben la transferencia moneta-
ria variable. Las transferencias están condicionadas a que los niños asistan a la escuela y visiten 
regularmente los centros de salud. El valor de las transferencias es relativamente bajo (alrededor 
de 1/5 a 1/7 del salario mínimo). En el año 2013 había 13,8 millones de familias en el programa. 
El gasto anual fue de R$24,5 mil millones en el 2013 (US$11,5 mil millones, o el 0,5 % del piB). 

El programa tiene cinco tipos de beneficios. Sus valores en el 2013 eran los siguientes: Benefício 
Básico —una transferencia de R$77 (US$36,3) otorgada únicamente a las familias que viven en 
condiciones de pobreza extrema—, Benefício Variável —la suma de R$32 (US$15,1) por cada 
miembro de la familia menor de quince años, o que se encuentre en embarazo o lactando—9, 
Benefício Variável Vinculado ao Adolescente (Bvj) —una transferencia de R$42 (US$19,8) por 
cada miembro de la familia que tenga entre dieciséis y diecisiete años—10, Benefício Variável de 
Caráter Extraordinário (Bvce) —la suma se calcula para cada caso, y se otorga a las familias que 
hacían parte de programas anteriores a Bolsa Familia— y Benefício para Superação da Extrema 
Pobreza na Primeira Infância (Bsp) —una suma necesaria para las familias que tienen niños entre 
cero y seis años que sobrepasa R$70 (US$33) al mes por persona—. En el 2011 se creó un nuevo 
beneficio llamado Retorno Garantido, que garantiza el retorno automático de familias que aban-
donen voluntariamente el programa y necesiten regresar a él en el futuro. Los beneficios son en 
promedio de R$120 (US$56,5) por familia.

Las familias que no cumplan con las condicionalidades del programa están sujetas a sancio-
nes graduales, que incluyen notificación, cancelación de la transferencia monetaria y eventual-
mente la exclusión del programa. Sin embargo, no existen sanciones severas por manipular la 
información sobre los ingresos familiares. La verificación del ingreso para poder participar en el 
programa depende del marco institucional de cada región, y estos datos se ven comprometidos 
porque un gran número de beneficiarios tiene trabajos informales. 

9 Este beneficio está limitado a solo cinco personas por familia. 

10 Limitado a solo dos personas por familia.
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Políticas de desarrollo rural y el programa pronaf de crédito para la agricultura familiar 

Las políticas agrícolas en las décadas de 1970 y 1980 dependían de grandes subsidios de cré-
dito que buscaban inducir la modernización; de precios de sustento y reservas gubernamen-
tales cuya finalidad era reducir el riesgo de precios para los productores y los consumidores; 
y de políticas comerciales que gravaban los exportables competitivos y protegían los importa-
bles clave como el trigo. El paquete de políticas no incluía a los pequeños agricultores, y se des-
manteló en gran parte a finales de los ochenta y finales de los noventa. A mediados de la década 
de 1990 empezó a emerger un nuevo conjunto de políticas, que incluían reforma agraria y cré-
dito para familias agricultoras (pronaF). La reorientación de las políticas reflejó tendencias más 
amplias de democratización, pero también respondió a la creciente presión de los movimien-
tos sociales rurales y las ong. Las políticas dirigidas al fortalecimiento del sector de las familias 
agricultoras continuaron expandiéndose durante el mandato del presidente Lula en la primera 
década del siglo xxi. 

La innovación más importante de políticas en términos del desarrollo rural fue la creación del pro-
naF, en 1996, que es mayormente un programa de crédito para familias agricultoras, pero también 
tiene otros componentes. El pronaF se ha expandido a casi todos los municipios del país. En 1999 
estaba presente en 3403 municipios, y para el 2009 alcanzó los 5400 municipios (dieese, 2011). 

Cinco años después de su inicio, en el 2000-2001, el número de contratos había crecido a casi 
novecientos mil y el valor de los préstamos era de más de R$4000 millones en valores del 2012 
(US$2,1 mil millones en valores del 2014). La cantidad de contratos alcanzó su pico en el 2005 y 
2006, y llegaron a ser más de dos millones, en los años siguientes disminuyeron a 1,5 millones 
al año. El valor real de los préstamos, en contraste, continuó subiendo. En el 2012, información 
del Banco Central muestra alrededor de 1,8 millones de contratos y más de R$16 000 millones en 
préstamos (US$8,5 mil millones en valores del 2014) (Silveira y Valadares, 2014). Debido a que 
la cantidad de contratos ha disminuido y el promedio del valor de estos contratos ha incremen-
tado, hay preocupación de que el programa no haya sido tan incluyente para las familias agri-
cultoras pobres como podría serlo. 

El pronaF ha pasado por varias fases clave de desarrollo (Mattei, 2011). La primera fase, de 
1996 a 1999, se caracterizó por pequeños cambios en las reglas y por una constante disminu-
ción de las tasas de interés, que pasaron del 12 % a menos del 7 % anual. En la segunda fase, los 
productores se estratificaron en seis grupos dependiendo del ingreso y otros factores, y cada 
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grupo tenía diferentes términos de crédito. El Grupo A, por ejemplo, estaba compuesto por 
beneficiarios de la reforma agraria, el Grupo C incluía a productores con ingresos anuales entre 
R$4000 y R$18 000, mientras que el Grupo E tenía productores con ingresos entre R$50 000 y 
R$110 000. Desde el 2008, el número de grupos se redujo a tres, pero la variedad de líneas de cré-
dito se expandió. Además de los créditos de producción existen líneas de crédito para inversión 
(con tasas de interés del 1 % o 2 % anual dependiendo del nivel de ingresos de cada persona), 
microcréditos, agroecología, mujeres, agroindustria, jóvenes, tierra semiárida, asentamientos de 
reforma agraria, etc. Los términos de cada línea de crédito pueden variar entre los tres grupos 
existentes (www.mda.gov.br). Con los créditos de producción en el 2014, por ejemplo, los agri-
cultores del primer grupo pueden tener ingresos hasta de R$10 000 (US$4700) y pueden pedir 
préstamos con una tasa de interés anual del 1,5 %. El segundo grupo de agricultores puede tener 
ingresos entre R$10 000 y R$30 000 (US$14 100), y la tasa de interés es del 3 % anual. El tercer 
grupo de agricultores puede tener ingresos hasta de R$100 000 (US$47 100) al año, y la tasa de 
interés para sus préstamos es del 3,5 % anual11. 

Es importante enfatizar que la estrategia de Brasil para fortalecer las fincas familiares en el 
período estudiado de 1996-2006, consistía casi exclusivamente en créditos subsidiados, de la 
misma manera en que ocurrió con la modernización de la agricultura en las décadas de 1970 y 
1980. Guanziroli (2007), por ejemplo, estima que Hacienda contribuyó con alrededor del 28 % 
del valor de los préstamos en el 2005 para poder subsidiar las tasas de interés. La diferencia con 
los períodos anteriores es que los créditos subsidiados se extendían a un segmento de las fin-
cas familiares. Datos del censo agropecuario del 2006 muestran que el 14,3 % de las fincas fami-
liares obtuvo créditos mediante el pronaF. Este grupo seguramente es más productivo que la 
familia agricultora promedio, y está más integrado en los mercados. De hecho, a gran parte de 
la literatura temprana sobre el pronaF le preocupaba la concentración de créditos en el sur del 
país —hacia donde fluyó casi el 50 % de los recursos— y en las familias agricultoras más adine-
radas (Mattei, 2006). 

El crédito del pronaF puede estar acompañado por un seguro de cosechas y por asistencia téc-
nica, aunque solo una pequeña porción de las familias agricultoras reporta usar la asistencia 

11 Debido a que el censo agropecuario no distingue entre las diferentes líneas del pronaF, el análisis econo-
métrico de este capítulo trata al pronaF como un solo programa. Investigaciones futuras pueden buscar 
analizar las sinergias entre Bolsa Familia y las líneas de crédito del pronaF —como el pronaF B— que están 
dirigidas a las familias agricultoras más pobres. 
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técnica. El censo agropecuario del 2006 sugiere que solo el 19 % de las familias agricultoras 
usa la asistencia técnica (7 % con créditos y 12 % sin créditos). El gobierno también desarrolló 
un programa para comprar alimentos directamente a las familias (Programa de Aquisição de 
Alimentos, paa). Este programa se expandió hasta comprarles sus cosechas a más de cincuenta 
mil agricultores en el 2005, y ha seguido creciendo desde entonces. 

Muchas de las inversiones en infraestructura rural y municipal ocurren por fuera de las políti-
cas dirigidas específicamente a familias de agricultores, pero algunas de estas inversiones han 
sido sumamente importantes. Por ejemplo, el programa Luz para Todos extendió la red eléctrica 
a un gran número de residentes rurales, es así que los censos agropecuarios de 1995-1996 y del 
2006 registran un incremento de treinta puntos porcentuales en la cantidad de establecimientos 
con electricidad. Otras inversiones en infraestructura, agua y alcantarillado han sido importan-
tes, pero no son fáciles de medir a nivel local. 

Por último, tanto el gobierno de Cardoso como el de Lula presumen de haber ayudado a cientos 
de miles de familias mediante reformas agrarias, aunque los censos agropecuarios registran una 
cantidad mucho menor. Las políticas incluyen reformas agrarias lideradas por el Estado (expro-
piación de tierras no productivas con compensación), reformas agrarias asistidas por el mercado 
(con base en créditos subsidiados de largo plazo) mediante el programa Crédito Fundiário, e 
inversiones en asentamientos de la reforma agraria. El Fida ha sido activo en este último frente 
mediante el programa Dom Helder Câmara en el noreste de Brasil (Fida, 2008). Ha habido pocas 
evaluaciones rigurosas sobre el impacto de la reforma agraria en Brasil, y esta sigue siendo un 
área importante para futuras investigaciones.  

La literatura sobre Bolsa Familia y el pronaf

Hasta donde sabemos, no hay estudios que busquen analizar los impactos conjuntos de Bolsa 
Familia y el pronaF. Por esta razón, solo ofrecemos un breve resumen de la literatura existente 
sobre cada programa por separado. 

Bolsa Familia

El programa Bolsa Familia es un programa de transferencias monetarias condicionadas diri-
gido a familias pobres, que busca frenar la pobreza de corto y largo plazo. Hay muchos estu-
dios que buscan evaluar los impactos de Bolsa Familia desde diferentes perspectivas. Como no 
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hubo un programa piloto experimental ni selección aleatoria para el programa, todos los estu-
dios se basan en datos no experimentales para suministrar estimaciones sobre los impactos del 
programa en las dimensiones más importantes del bienestar de las familias. 

Si bien es un programa de gran escala, la mayoría de los estudios muestran que Bolsa Familia 
está relativamente bien dirigido cuando se compara con otros programas sociales. Por ejemplo, 
Soares et al. (2009) estiman que el 56,3 % de todas las familias elegibles, en el 2006, eran benefi-
ciarias. De todas las familias no elegibles, el 9,8 % se registró en el programa. Souza et al. (2013) 
actualizaron estas cifras usando el censo demográfico del 2010, y encontraron resultados casi 
idénticos. Por lo tanto, no hay muchas filtraciones en el programa para familias no elegibles, 
y todavía hay muchas familias que no están en el programa. Se han señalado varias razones 
para explicar la falta de cobertura, incluyendo restricciones presupuestales, falta de información 
entre las familias y preocupaciones sobre posibles estigmas (Kerstenetzky, 2009). Sin embargo, 
Bolsa Familia actualmente es el mayor programa social en Brasil. Cubre a millones de familias, 
en particular en la región noreste del país, donde la pobreza es mayor. 

El primer objetivo del programa de transferencias monetarias condicionadas es mitigar la 
pobreza de ingresos a corto plazo. Los estudios existentes muestran que este objetivo se ha cum-
plido con cierto éxito. Barros et al. (2007, 2010), Soares et al. (2009, 2010), Soares y Satyro (2009) y 
Tavares et al. (2009) encontraron que Bolsa Familia ha tenido un impacto positivo para la reduc-
ción de la desigualdad de ingresos y la pobreza en Brasil. Por ejemplo, Barros et. al. (2010) esti-
man que, entre el 2001 y 2008, Bolsa Familia fue responsable por el 15 % de la disminución de la 
pobreza extrema y por el 35 % de la reducción de la brecha de pobreza de la población que vive 
en condiciones de extrema pobreza. 

El segundo objetivo del programa es eliminar el ciclo vicioso de pobreza al inducir la acumula-
ción de capital humano en la siguiente generación. El programa genera incentivos al imponer 
condicionalidades a las familias. En el caso de Bolsa Familia se requiere la asistencia regular a 
la escuela y visitas a los centros de salud. No hay datos longitudinales disponibles para evaluar 
cómo les va hoy en día en el mercado laboral a los adultos que fueron beneficiarios durante su 
niñez. Para poder examinar este aspecto, todos los estudios se basan en información actual sobre 
los resultados de niños y adultos jóvenes. Ferro y Kassouf (2003), Firpo et al. (2014) y Glewwe 
y Kassouf (2012) señalan el efecto positivo que tienen los programas de transferencias moneta-
rias condicionadas al incrementar la asistencia a la escuela de aquellos niños cuyas familias son 
beneficiarias. Sin embargo, los impactos no son amplios. Por ejemplo, Glewwe y Kassouf (2012) 
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encontraron que Bolsa Familia incrementó las matrículas en educación primaria en un 5,5 %, dis-
minuyó la tasa de deserción escolar en un 0,5 % e incrementó la promoción de grado en un 0,9 %. 

Con respecto a los resultados en salud, los estudios no encontraron impactos significativos en 
los beneficiarios. Por ejemplo, Machado y Souza (2008) estimaron el impacto de Bolsa Familia  
en los resultados antropométricos de los niños de la región noreste del país en el 2004. No encon-
traron diferencias significativas entre los beneficiarios y los no beneficiarios similares en observa-
bles. Andrade et al. (2007), usando información oficial proveniente de los datos administrativos, 
no encontraron ningún impacto sobre la nutrición y la vacunación. Camelo et al. (2009), usando 
información del Ministerio de Salud, no encontraron ningún impacto significativo en términos 
de mortalidad infantil en el 2006. 

Es posible que haya efectos no intencionales de los programas de transferencias monetarias 
condicionadas que mitiguen el efecto esperado de reducir la pobreza. Uno de ellos es el poten-
cial impacto sobre la oferta de trabajo adulto. Varios estudios han buscado determinar los efec-
tos que Bolsa Familia y otros programas de transferencias monetarias condicionadas han tenido 
sobre la oferta de trabajo adulto en Brasil —por ejemplo, Soares et al. (2007), Ferro y Nicollela 
(2007), Tavares (2010), Teixeira (2008), Covre et al. (2008) y Foguel y Barros (2010)—. En gene-
ral, estos análisis sobre los incentivos adversos relacionados con los programas de transferen-
cias monetarias condicionadas han llevado a varias conclusiones. Los estudios usan diferentes 
estrategias empíricas para comparar a todos los beneficiarios contra no beneficiarios similares. 
El programa tiene un conjunto de incentivos que pueden afectar la oferta de trabajo adulto en 
direcciones opuestas. Por un lado, la transferencia monetaria puede llevar a una disminución 
en la oferta de trabajo si el ocio es un bien normal. Por otro lado, las condicionalidades rela-
cionadas con la asignación de tiempo de niños y adolescentes puede cambiar la asignación de 
tiempo para los adultos, lo que puede incrementar la oferta de trabajo de este grupo. Estos estu-
dios empíricos estiman el efecto neto de estos diferentes canales. En general, encuentran efectos 
adversos insignificantes o pequeños sobre la oferta de trabajo adulto. Sin embargo, encuentran 
efectos negativos para las madres. 

El pronaf

Al igual que en el caso de Bolsa Familia, no hay estudios experimentales que hayan buscado eva-
luar el impacto del pronaF. El programa se ha estudiado con datos oficiales, datos secundarios y, 
en algunos casos, con encuestas transversales. Pero a diferencia del caso de Bolsa Familia, muy 
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pocos estudios han empleado grupos de control o enfoques econométricos que permitan aproxi-
mar el efecto causal del programa sobre la productividad, el ingreso o cualquier otro resultado 
relevante. Por esta razón, solo resumimos brevemente la literatura sobre el pronaF. 

Una evaluación del impacto del pronaF sobre la productividad, el ingreso y la pobreza es impor-
tante por varios motivos. Primero, dado que el pronaF se enfocó excesivamente en los créditos 
de producción durante sus primeros años, pudo haber conducido a un mayor uso de insumos 
sin producir ningún cambio en el nivel de tecnología. En años más recientes, la proporción de 
créditos de inversión ha incrementado. Segundo, dado que las tasas de interés están altamente 
subsidiadas y son extremadamente bajas, por lo general entre el 1 % y el 4 % en el 2013, es muy 
posible que se aprueben préstamos para proyectos de baja rentabilidad. Por estas dos razones, 
sería valioso tener un estudio metodológicamente sólido sobre los impactos del programa. 

La literatura sobre el pronaF es bastante amplia. Mattei (2006) proporciona una revisión exhaustiva 
de la literatura en un libro que conmemora los primeros diez años del programa. El autor identi-
ficó 91 artículos académicos de los cuales una gran cantidad son conferencias, 37 son tesis de maes-
tría y doctorado y dieciséis son informes. Determinó que los temas más importantes son: (1) los 
créditos rurales, en los que se identificaron como problemas y distorsiones asuntos como la con-
centración de créditos en el sur, en ciertas agroindustrias y en algunas de las regiones más diná-
micas; (2) la participación y control social, que incluye asuntos como los consejos municipales de 
desarrollo rural (cmdr) y el capital social; (3) la infraestructura y los servicios municipales, en los 
que se estudió el enfoque en el desarrollo territorial; y (4) las evaluaciones generales del pronaF,  
sobre las cuales escribe que existe un “consenso en prácticamente todos los artículos” en térmi-
nos de que los créditos del pronaF “son decisivos para que las familias agricultoras continúen su 
reproducción social” (p. 52). 

Guanziroli (2007) también proporciona una revisión útil de la literatura sobre los impactos del 
programa durante la primera década. Resume las limitaciones de la literatura de la siguiente 
manera: “La mayoría de los artículos se han enfocado más en una evaluación del proceso que 
en un análisis de los impactos. Tampoco fue posible encontrar evaluaciones de impacto que 
incluyeran un grupo de control apropiado que permitiera construir el contrafactual necesario 
para comparar los efectos sobre los beneficiarios y los no beneficiarios. No encontramos estu-
dios que usaran datos de panel […]”. A la luz de estas limitaciones, el autor revisó trece de los 
mejores estudios que pudo identificar. Estos incluían artículos que: (1) entrevistaron a 6100 agri-
cultores, de los cuales 2/3 eran beneficiarios del pronaF. Los resultados de mínimos cuadrados 
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ordinarios (mco) indicaron un impacto positivo del programa sobre el valor de la producción 
y la producción per cápita, mientras que el puntaje de propensión muestra lo opuesto; (2) una 
encuesta a 4500 agricultores en el estado de Pernambuco, de los cuales 2/3 eran beneficiarios. El 
impacto general fue negativo en comparación con los no beneficiarios, pero en ciertos subgru-
pos se encontró un resultado positivo; (3) un estudio del crecimiento del nivel de productividad 
municipal que empleó coincidencias para construir un grupo de control. El grupo de control 
tenía un crecimiento más acelerado de la productividad excepto en los años finales, lo que llevó 
a los autores a sugerir que el impacto del pronaF puede ocurrir con un desfase; y (4) un estudio 
de casi dos mil productores en el noreste y sur, siendo la mitad de ellos beneficiarios. El efecto 
estimado del programa fue negativo. Guanziroli concluye que de los trece artículos, cinco mos-
traron resultados positivos, dos eran ambiguos y seis eran negativos. 

Un último estudio que vale la pena mencionar es el de Helfand et al. (2014). Los autores emplea-
ron el censo agropecuario del 2006 para estudiar la productividad y la pobreza entre familias 
agricultoras en el noreste y sur de Brasil. Estas dos regiones albergaban cerca del 70 % de las 
familias agricultoras de Brasil. Si bien el enfoque del artículo no eran específicamente los crédi-
tos, los autores analizan diferencias en productividad y pobreza entre familias agricultoras con 
y sin créditos en cada región. Los resultados no se pueden interpretar como el impacto causal de 
los créditos, porque no se hizo ningún esfuerzo por controlar la autoselección, pero sí sugieren 
un límite superior sobre lo importante que puede ser un crédito para ciertas variables de resul-
tados. En primer lugar, los autores muestran que la diferencia en los niveles de pobreza entre los 
usuarios y los no usuarios de créditos es mucho menor en el noreste que en el sur. La diferencia 
era de solo seis puntos porcentuales en el noreste, mientras que en el sur era de veintiséis pun-
tos porcentuales. Por lo tanto, los créditos tenían potencialmente un impacto mucho mayor en el 
sur. Los autores estudiaron los canales para esos efectos examinando los niveles de producción 
por hectárea, los gastos de insumos, el capital y el trabajo familiar, y cómo estos se combinan 
para generar diferencias en la productividad y el ingreso. En el noreste, los usuarios de créditos 
generaron ingresos 35 % mayores que los no usuarios, como resultado de usar entre el 10 % y 
25 % más de todos los insumos. En el sur, los usuarios de créditos tenían ingresos 100 % mayo-
res que los de los no usuarios, y lograban esto al usar un 40 % más de los insumos por hectárea, 
13 % más capital y 12 % menos trabajo familiar. El estudio resalta la importancia de explorar la 
heterogeneidad a lo largo y ancho de las regiones de Brasil, y de identificar los diferentes cana-
les mediante los cuales el pronaF puede impactar la productividad y el ingreso. 
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Análisis empírico

En esta sección probamos tres hipótesis relacionadas que proporcionarían evidencia sugestiva 
para potenciales sinergias entre los dos programas. 

• hipótesis 1. Los hogares beneficiarios de las políticas de Bolsa Familia y el pronaF tendrán más 
éxito incrementado la productividad de la agricultura que las familias que solo recibieron un 
tipo de intervención (Bolsa Familia o pronaF) o que las familias que no recibieron ninguna inter-
vención. 

• hipótesis 2. Los hogares beneficiarios de las políticas de Bolsa Familia y el pronaF tendrán más 
éxito incrementando el ingreso agrícola por trabajador de la familia —y por lo tanto reduciendo 
la pobreza— que las familias que solo recibieron un tipo de intervención o las que no recibieron 
ninguna. 

• hipótesis 3. Los hogares beneficiarios de las políticas de Bolsa Familia y el pronaF tendrán más 
éxito reduciendo el trabajo infantil agrícola que las familias que solo recibieron un tipo de inter-
vención o las que no recibieron ninguna. 

Los impactos a nivel de familias se deben reflejar en los datos municipales empleados en este 
estudio.

Metodología

Empleamos una metodología de diferencias en diferencias con efectos fijos a nivel municipal. 
Por lo tanto, una interpretación causal de los resultados depende del supuesto de que los cam-
bios en el tiempo, en cuanto a la incidencia de ambos programas a nivel municipal, son exógenos. 
Debido a que no podemos demostrar la validez de este supuesto, interpretamos los resultados 
como un reflejo de asociaciones que simplemente sugieren posibles impactos causales. La sec-
ción sobre canales proporciona evidencia adicional respecto a los mecanismos mediante los cua-
les podría funcionar la causalidad. Los modelos se estiman con información a nivel municipal 
para fincas hasta de quinientas hectáreas tomada de los censos agropecuarios de 1995-1996 y del 
2006 en Brasil. La metodología se explica en detalle a continuación. 

Nuestro objetivo es estimar los impactos de los dos programas, Bolsa Familia y el pronaF, así 
como el impacto de su interacción, sobre un conjunto de resultados para los productores agrí-
colas en Brasil. Los resultados de interés son la productividad de la tierra, el ingreso agrícola 
por trabajador de la familia y el trabajo infantil. Estos son los resultados disponibles en el censo. 
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Los impactos se estiman al explorar la variación de los dos programas en diferentes municipios 
y con el paso del tiempo en Brasil. Considérese la siguiente especificación:

 α α α α α φ θ γ ε= + + + + + + + +Y BF PR BFPR X'mt mt mt mt mt m t mt0 1 0 2 3  (1) 

donde Ymt es el resultado promedio de interés en el municipio m y el año t; BFmt y PRmt son la 
proporción de unidades que reciben los programas de Bolsa Familia y el pronaF en el munici-
pio m y el año t, respectivamente; BFPRmt es la proporción de fincas que se benefician tanto de 
Bolsa Familia como del pronaF; X es un conjunto de variables medias de control que cambia en 
el tiempo; θm es un efecto fijo de municipio; γt es un efecto fijo de año; y ε es un error aleatorio. 
El conjunto de parámetros a estimar es (α0, α1, α2, α3, φ). Los coeficientes de interés son α1, α2, α3.

La identificación de los impactos estará basada en las diferencias de variaciones de las inciden-
cias del programa en varios municipios con el paso de los años. Bajo el supuesto de que estas 
variaciones son exógenas, el impacto marginal de Bolsa Familia sobre un resultado particular se 
da por α1 + α3 * BFPR. El coeficiente α3 sobre el término de interacción muestra los impactos de 
las potenciales sinergias entre los dos programas. Si no podemos rechazar que α3 es igual a cero, 
entonces no hay evidencia que respalde la sinergia de políticas. En ese caso, el impacto marginal 
de Bolsa Familia se simplifica como α1. Nótese, análogamente, que el efecto marginal del pronaF 
es α2 + α3 * BFPR con sinergias, y sencillamente α2 si no hay sinergias.

El supuesto de identificación es que en ausencia de Bolsa Familia y el pronaF la evolución de 
las variables de resultado en los municipios que tienen los programas habría evolucionado 
de manera similar a la evolución de estas mismas variables en los municipios que no recibie-
ron intervenciones. Es posible que este supuesto no se mantenga en un ambiente no experimen-
tal como este. Es posible que los municipios donde Bolsa Familia y el pronaF crecieron más sean 
aquellos donde la productividad y el ingreso crecieron menos (o incluso donde el trabajo infan-
til creció más) debido a razones que van más allá de los impactos directos de los programas. Si 
bien es poco probable, los criterios de selección para la participación en los programas pueden 
depender de factores relacionados con estas tendencias y podrían explicar los hallazgos. A pesar 
de que realizamos algunas verificaciones de robustez, no podemos descartar la potencial pre-
sencia de sesgos de selección. Aun así, dada la importancia del asunto y la escasez de evidencia  
para el caso brasilero, creemos que proporcionar evidencia para correlaciones que sugieren impac-
tos causales es una contribución importante.  
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Datos y estadísticas descriptivas 

Los datos usados en este estudio fueron tomados de los censos agropecuarios de Brasil de 
1995-1996 y del 2006 (iBge)12. Los censos contienen datos sobre insumos, producción y prácticas 
agrícolas para las cerca de cinco millones de fincas de Brasil. Debido a cuestiones de confiden-
cialidad, los microdatos solo se pueden procesar en un sitio seguro de acuerdo con las premisas 
del Instituto Brasilero de Geografía y Estadísticas (iBge) de Rio de Janeiro. Por esta razón, este 
capítulo está basado en datos que se han agregado hasta llegar a ser de nivel municipal, lo que 
quiere decir que ya pueden procesarse por fuera del iBge. Por lo tanto, el análisis se enfoca en 
la variación entre municipios y no en la variación dentro de los municipios. Usamos la suma de 
cada variable en cada locación (valor total de la producción, gastos totales, número total de fin-
cas que accedieron a créditos, etc.), transformada en valores promedio por establecimiento, por 
hectárea, o —en el caso de los créditos— la proporción de establecimientos dentro del munici-
pio con un atributo particular. En cada municipio, la muestra está restringida a fincas hasta de 
quinientas hectáreas. Estas son las potenciales beneficiarias del pronaF13. 

Es importante aclarar lo que consideramos una “locación” en este estudio. La cantidad de muni-
cipios en Brasil creció significativamente durante las dos décadas pasadas. En 1996 había 4956 
municipios, y en el 2006 este número subió a 5548. El incremento de la cantidad de municipios 
representa un desafío para construir un panel de municipios con el paso del tiempo. La solución 
que han usado más comúnmente los investigadores brasileros es construir “áreas mínimas com-
parables” (amc), que son unidades geográficas que no han cambiado con el tiempo (Reis et al., 
2011). Si los municipios simplemente se dividen con el tiempo, entonces los nuevos municipios 

12 Hay algunas diferencias entre los dos censos. La más importante es que el censo de 1995-1996 está basado 
en el año agrícola mientras que el período de referencia para el censo del 2006 es el año calendario. Varios 
artículos han demostrado cómo el censo de 1995-1996 llevó a un subconteo de algunas fincas, en especial en 
ciertos subgrupos como arrendatarios y aparceros (Helfand y Brunstein, 2001). Debido a que el análisis aquí 
está basado en las tasas de crecimiento de los promedios municipales, estas diferencias probablemente no 
afectarán los resultados de este capítulo. 

13 El pronaF está limitado a “fincas familiares” como las define la ley. Uno de los criterios para ser un agri-
cultor familiar es no tener más de cuatro “módulos fiscales” de tierra. Estos módulos varían dependiendo 
del municipio. Aproximadamente quinientas hectáreas es el límite superior de cuatro módulos fiscales en 
el país. Los resultados son idénticos en gran medida cuando la muestra se restringe a fincas hasta de cien 
hectáreas.
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se pueden agregar para reconstruir el mapa municipal del año base. Sin embargo, el proceso de 
creación de municipios es más complejo, y en algunas oportunidades los nuevos municipios 
se crean tomando parte de varios municipios existentes. Por lo tanto, la cantidad de amc por lo 
general es menor que la cantidad de municipios en el año base. Construimos un panel de 4270 
amc, y 4251 de estas áreas tenían suficientes datos para incluirlas en el análisis econométrico. 

A todas las variables monetarias —como el valor de la producción y el valor de los gastos— 
se les aplicó el índice piB de deflación para agricultura del iBge, tomado de www.ipea.gov.br. 
Todas las regresiones están ponderadas por la cantidad promedio de establecimientos en cada 
amc entre 1996 y el 2006, y los errores estándar están agrupados a nivel de amc. La ponderación 
tiene implicaciones para la interpretación de los resultados. Las estimaciones son representati-
vas de las fincas familiares y no necesariamente de sus producciones. Estas diferencias disminu-
yen cuando los modelos se estiman por región. 

Tres características de los datos merecen especial atención. Primero, el censo agropecuario del 
2006 no identifica específicamente transferencias de Bolsa Familia. Pregunta a los informantes si 
reciben ingresos por parte de “programas sociales”, y los distingue de los ingresos por seguri-
dad social e ingresos por pensiones. Como Bolsa Familia es el mayor programa social de Brasil, 
es razonable asumir que la mayoría de informantes se refiere a este programa. Sin embargo, hay 
muchos programas estatales y municipales más pequeños. Por esta razón, en la sección de eco-
nometría que sigue a continuación hablamos de “programas sociales” en lugar de Bolsa Familia. 

Segundo, debido a la naturaleza de los datos del censo, estudiamos el ingreso “agrícola” en lugar 
del ingreso total. Para la productividad de la tierra y el trabajo infantil esta no es una limitación. 
Sin embargo, cuando construimos una medida del ingreso por cada trabajador de la familia esto 
implica que necesariamente debemos restringir la atención al ingreso agrícola por cada trabaja-
dor de la familia. Esto lleva a un replanteamiento de las preguntas sobre la pobreza. En lugar de 
estudiar la “pobreza rural”, estudiamos la pobreza entre productores agrícolas con base única-
mente en el ingreso agrícola. Dado que las políticas de desarrollo rural, como el pronaF, buscan 
incrementar los ingresos agrícolas, esto parece apropiado. Tampoco consideramos que esto sea 
una limitación seria de los datos. Helfand et al. (2011) usaron el censo agropecuario de 1995-1996 
para estudiar la pobreza entre los productores agrícolas. Encontraron una correlación de 0,80 
entre la pobreza municipal de productores agrícolas con base únicamente en el ingreso agrícola 
registrado en el censo agropecuario y la pobreza municipal de los residentes rurales con base en 
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el ingreso total del censo demográfico del 2000. Ambos enfoques claramente contienen mucha de 
la misma información. 

Por último, el trabajo infantil se refiere al trabajo en las fincas realizado por niños menores de 
catorce años. No hay información en el censo acerca del trabajo infantil por fuera de las fincas. 
Este probablemente es de mucha menor magnitud que su trabajo en las fincas. 

El cuadro a continuación presenta una descripción de las principales variables empleadas en 
este capítulo.

Cuadro 2.1. Descripción de variables

Variable Definición

Valor de la producción por estab. (R$1000) Valor real de la producción agrícola por establecimiento 
en precios del 2006

Gastos por estab. (R$1000) Valor real de los gastos por establecimiento en precios 
del 2006

Ingreso por estab. (R$1000) Valor real de la producción agrícola por establecimiento 
menos el valor real de los gastos por establecimiento en 
precios del 2006

Ingreso por trabajador de la familia (R$1000) Ingreso por trabajador de la familia en precios del 2006
Productividad de la tierra (valor de la producción/ha 
R$1000)

Valor real de la producción agrícola por hectárea en pre-
cios del 2006

Trabajo familiar por estab. (equivalente a hombres adul-
tos)

Trabajadores de la familia (medidos en unidades equiva-
lentes a hombres adultos) por establecimiento

Trabajo infantil por estab. Número de niños menores de catorce años que trabajan 
por establecimiento 

Incidencia del pronaF Porcentaje de establecimientos que tienen acceso al pro-
naF

Incidencia de programas sociales Porcentaje de establecimientos que tienen acceso a pro-
gramas sociales 

Incidencia del pronaF y programas sociales Porcentaje de establecimientos que tienen acceso al pro-
naF y a programas sociales

% de estab. 0-5 ha Porcentaje de establecimientos entre 0-5 ha
% de estab. 5-20 ha Porcentaje de establecimientos entre 5-20 ha
% de estab. 20-100 ha Porcentaje de establecimientos entre 20-100 ha
% de estab. 100-500 ha Porcentaje de establecimientos entre 100-500 ha

Continúa
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Variable Definición

% de estab. 500 ha Porcentaje de establecimientos entre 500  ha
% de estab. con asistencia técnica Porcentaje de establecimientos que usan asistencia técnica
% de estab. en asociación o cooperativa Porcentaje de establecimientos en asociación o cooperativa
% de estab. con electricidad Porcentaje de establecimientos con electricidad
% de estab. que usan animales y/o máquinas Porcentaje de establecimientos que usan animales y/o 

máquinas
% de estab. con irrigación Porcentaje de establecimientos con irrigación
% de estab. que usan fertilizante Porcentaje de establecimientos que usan fertilizante
% de estab. que controlan pestes y enfermedades Porcentaje de establecimientos que usan control de pes-

tes y enfermedades
Número de tractores por establecimiento (equivalente a 
100 cv)

Número de tractores por establecimiento (equivalente a 
100 cv)

Fuente: elaboración propia.

El cuadro siguiente muestra que en 1996 había casi 4,73 millones de establecimientos agrope-
cuarios en Brasil con quinientas hectáreas de tierra o menos. En el 2006, este número subió a 4,82 
millones14. El incremento en la cantidad de establecimientos ocurrió en todas las regiones, aun-
que se dio con mayor rapidez (35 %) en el centro-occidente, que es la región con la menor canti-
dad de establecimientos. 

El valor real de la producción agrícola por establecimiento incrementó en un 47 %, y pasó de 
R$13 995 a R$20 523, en reales del 2006. Los gastos totales en insumos crecieron incluso más 
rápido —en un 60 %— y pasaron de R$6 704 a R$10 769. El incremento en los insumos y en la 
producción fue más lento que el promedio nacional en el sur y sureste, y más rápido en las otras 
tres regiones. 

Hemos definido el “ingreso por establecimiento” real como el valor de la producción menos el 
valor de los gastos monetarios dividido por la cantidad de establecimientos. Esto es similar al 
lucro de corto plazo. Representa la cantidad de ingreso monetario (y no monetario) que queda 
por establecimiento para compensar a los miembros de la familia y la depreciación del capital. El 
ingreso real incrementó en un 34 % durante esa década, y pasó de R$7291 a R$9754. La variación 

14 Excluimos a los “productores sin área” que es una categoría de establecimientos que no existía antes del 
censo agropecuario del 2006. 
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Cuadro 2.2. Estadísticas descriptivas - Brasil y macroregiones (establecimientos entre 0 y 500 ha)

Variables
Brasil Norte Noreste Sureste Sur Centro-occidente

1996 2006 1996 2006 1996 2006 1996 2006 1996 2006 1996 2006

Establecimientos 4,730,352 4,816,999 427,438 428,001 2,286,363 2,250,336 821,346 886,963 989,090 973,664 206,115 278,053

Valor de la producción por estab. (R$1000) 13 995 20 523 7785 13,913 4747 8709 29 410 37 866 23 787 34 947 21 041 26 596

Gastos por estab. (R$1000) 6704 10 769 1520 3952 1732 2872 15 764 23 059 11 973 20 123 11 208 17 510

Gastos en fertilizante por estab. (R$1000) 0,692 1793 0,048 0,148 0,121 0,219 1690 3373 1351 4734 1224 2607

Ingreso por estab. (R$1000) 7291 9754 6265 9961 3015 5838 13 646 14 806 11 814 14 823 9833 9087

Ingreso por trabajador de la familia (R$1000) 3138 4499 2575 3783 1257 2623 6623 7733 5007 7009 4592 4734

Productividad de la tierra (valor de la 
producción/ha R$1000) 0,442 0,712 0,181 0,279 0,239 0,479 0,633 1,076 0,825 1,298 0,227 0,368

Trabajo familiar por estab. (equivalente a 
hombres adultos) 2,323 2,168 2,433 2,633 2,398 2,225 2,061 1915 2,360 2,115 2,141 1,919

Trabajo infantil por estab. 0,432 0,191 0,760 0,435 0,479 0,189 0,246 0,099 0,349 0,168 0,366 0,197

Incidencia del pronaF 0,000 0,123 0,000 0,051 0,000 0,087 0,000 0,092 0,000 0,285 0,000 0,073

Incidencia de créditos 0,052 0,178 0,020 0,089 0,013 0,133 0,044 0,151 0,155 0,365 0,075 0,132

Incidencia de programas sociales 0,000 0,140 0,000 0,102 0,000 0,219 0,000 0,059 0,000 0,068 0,000 0,040

Incidencia del pronaF y programas sociales 0,000 0,024 0,000 0,007 0,000 0,032 0,000 0,011 0,000 0,030 0,000 0,005

Porcentaje de estab. 0-5 ha 0,376 0,374 0,220 0,215 0,570 0,540 0,211 0,287 0,192 0,232 0,090 0,096

Porcentaje de estab. 5-20 ha 0,280 0,279 0,206 0,171 0,214 0,228 0,313 0,321 0,457 0,435 0,177 0,193

Porcentaje de estab. 20-100 ha 0,257 0,251 0,397 0,414 0,167 0,178 0,347 0,284 0,294 0,268 0,429 0,402

Porcentaje de estab. 100-500 ha 0,087 0,075 0,177 0,163 0,049 0,045 0,129 0,091 0,057 0,053 0,304 0,194

Porcentaje de estab. 500 ha 0,023 0,020 0,038 0,037 0,010 0,009 0,024 0,017 0,013 0,012 0,175 0,115

Porcentaje de estab. que usan asistencia 
técnica 0,189 0,215 0,059 0,147 0,039 0,082 0,298 0,301 0,483 0,481 0,288 0,262

Porcentaje de estab. en asociación o 
cooperación 0,140 0,104 0,032 0,029 0,028 0,018 0,231 0,155 0,370 0,306 0,147 0,101

Porcentaje de estab. con electricidad 0,386 0,693 0,097 0,433 0,197 0,627 0,614 0,826 0,735 0,840 0,485 0,738

Porcentaje de estab. que usan animales y/o 
máquinas 0,509 0,544 0,129 0,294 0,388 0,483 0,621 0,569 0,851 0,774 0,548 0,581

Porcentaje de estab. con irrigación 0,058 0,064 0,006 0,025 0,048 0,057 0,124 0,123 0,052 0,049 0,047 0,048

Porcentaje de estab. que usan fertilizante 0,383 0,355 0,092 0,105 0,181 0,197 0,643 0,524 0,765 0,725 0,362 0,272

Porcentaje de estab. con control de pestes y 
enfermedades 0,656 0,396 0,425 0,193 0,501 0,270 0,828 0,443 0,921 0,780 0,903 0,309

Número de tractores por estab. (equivalente 
a 100 cv) 0,065 0,073 0,004 0,017 0,005 0,008 0,136 0,136 0,156 0,185 0,124 0,118

Nota: todos los valores monetarios están en precios del 2006. 

Fuente: elaboración propia.
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entre regiones es considerable. En el norte, noreste y sur, el ingreso promedio incrementó en un 
59 %, 94 % y 25 %, respectivamente, mientras que solo subió 8,5 % en el sureste y disminuyó 
7,5 % en el centro-occidente. Como veremos más adelante, hubo un incremento significativo en 
la desviación estándar del ingreso por establecimiento. Sospechamos que la información del 
centro-occidente refleja tanto el uso intensivo de insumos en la región —pues los gastos en insu-
mos casi duplican a la región que ocupa el segundo lugar en su utilización— como la creciente 
heterogeneidad de productores causada por los rápidos cambios tecnológicos para algunos. 

Como reflejo de este rápido crecimiento de gastos en insumos y en el progreso tecnológico, la 
productividad de la tierra incrementó en un 61 % durante este período, y alcanzó un prome-
dio nacional de R$712 por hectárea. La productividad de la tierra creció con mayor rapidez en 
el noreste (100 %), la región más pobre del país. Cuando la productividad de la tierra se calcula 
con valor agregado en lugar de hacerlo con el valor de la producción (“productividad de la tie-
rra 1”), los resultados son bastante diferentes. Debido al uso intensivo de insumos, el valor agre-
gado por hectárea solo subió un 23 % en el centro-occidente, mientras que el crecimiento de las 
demás regiones es comparable al incremento nacional promedio que fue del 52 %. 

El trabajo familiar por establecimiento —medido en unidades equivalentes a hombres adul-
tos— disminuyó ligeramente entre 1996 y el 2006, y pasó de 2,32 a 2,17. El declive se observó en 
todas las macroregiones, excepto en el norte. Sin embargo, la disminución en el trabajo infantil 
fue mucho más pronunciada. El trabajo infantil —definido como el realizado por niños meno-
res de catore años— pasó de 0,43 por establecimiento a 0,19, lo que se puede interpretar como 
un descenso de casi un niño trabajando por cada dos establecimientos, a un niño trabajando por 
cada cinco. La disminución porcentual en trabajo infantil fue bastante similar en todas las regio-
nes (de 43 % a 60 %), pero la cantidad de trabajo infantil en el norte era casi el doble del prome-
dio nacional en ambos años. 

Con respecto al pronaF, la proporción de fincas con acceso al programa se incrementó en un 12,3 % 
en el 2006: de cero fincas en 1995-1996 a más de seiscientas mil fincas en el 200615. Esta cifra solo repre-
senta alrededor de un tercio de la cantidad de contratos en ese año, lo que sugiere que muchas fincas  

15 Además de datos sobre la cantidad de contratos reportados en el censo del 2006, también tratamos (sin 
éxito) de obtener información sobre la cantidad acumulada de contratos por municipio entre 1996 y del 2006. 
Esto habría proporcionado una medida más precisa sobre la intensidad del tratamiento a lo largo de esa 
década. 
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tienen múltiples contratos16. El sur fue la región con mayor proporción de fincas con acceso al pronaF  
(28,5 %). Las otras regiones solo tenían entre un 5 % y 9 % cada una. La incidencia de los progra-
mas sociales fue un poco mayor pues alcanzó el 14 % en el 2006. Siendo la región más pobre, el 
22 % de las fincas en el noreste reportó haber recibido transferencias provenientes de los progra-
mas sociales. En todas las demás regiones la proporción no superó el 11 %. En términos de posibles 
sinergias, el 2,4 % de los establecimientos reportó tener acceso tanto al pronaF como a programas 
sociales. En el noreste y sur la proporción era alrededor del 3 %. Si bien es un número aparen-
temente pequeño, este 2,4 % de los establecimientos representa el 17,1 % de las fincas con Bolsa 
Familia y el 19,5 % de las fincas con el pronaF. Por lo tanto, casi una quinta parte de todos los esta-
blecimientos con acceso a un programa también tenía acceso al otro. 

El cuadro anterior muestra las medias de las variables a nivel de Brasil y de sus macroregiones. La 
información a nivel de amc es ampliamente consistente con las medias presentadas en este cuadro 
y, por lo tanto, solo la comentamos brevemente aquí. La cantidad de establecimientos en la amc 
mediana incrementó de 646 en 1996 a 706 en el 2006. Los valores medianos de producción y de 
gastos por establecimiento incrementaron en un 29 % y 43 %. La mediana de productividad de la 
tierra incrementó en un 56 % y la mediana de la productividad del trabajo familiar subió un 43 %. 
Vale la pena señalar que el trabajo infantil fue una de las pocas variables que disminuyó su desvia-
ción estándar en el 2006, lo que sugiere que, a medida que el nivel disminuyó, los municipios bra-
sileros se tornaron más homogéneos. 

La mediana de la incidencia del pronaF fue solo alrededor del 7 %, lo que indica que algunas 
amc tuvieron valores mucho mayores. El 24 % de las amc tenía entre el 10 % y el 20 % de esta-
blecimientos con acceso al pronaF, el 8 % de las amc tenía entre el 20 % y el 35 %, y el 5 % de las 
amc tenía más del 35 % de establecimientos con el pronaF. El panorama general de los progra-
mas sociales es similar. La amc mediana solo tenía el 3 % de las fincas recibiendo ingresos de los 
programas sociales en el 2006 y, aun así, el 15 % de las amc tenía entre el 10 % y el 20 % con ingre-
sos de los programas sociales, el 11 % de las amc tenía entre el 20 % y el 35 %, y el 5 % de las amc 
tenía más del 35 % de los establecimientos con acceso a programas sociales. 

En términos de potenciales sinergias, una proporción significativa de las amc (40 %) tenía cero fincas 
con acceso a ambos programas en el 2006. En el 50 % de las amc, la incidencia de la participación en 
ambos programas era entre 0 % y 5 %, lo que es consistente con la media nacional, que es de 2,4 %. 

16 Esta observación fue confirmada por funcionarios del gobierno que trabajan con el pronaF. 
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Resultados econométricos

En esta sección presentamos el impacto de los programas de Bolsa Familia y el pronaF, y de su 
interacción con tres variables de resultado: productividad de la tierra, ingreso agrícola por cada 
trabajador de la familia y trabajo infantil. Cada resultado se presenta de manera separada en los 
tres cuadros a continuación17. La columna (1) muestra los resultados de una regresión agrupada 
mínimos cuadrados ordinarios (mco) con una variable dummy para el año 2006. La columna (2) 
suma las variables dummy para las cinco macroregiones de Brasil. La columna (3) presenta los 
resultados con efectos fijos de área mínima comparable (amc) y con un efecto fijo para el año 
2006. La columna (4) muestra los resultados con efectos fijos de amc para el año 2006, y un con-
junto de controles —llamado “Controles 1”— que captura los cambios en la estructura agra-
ria en el tiempo. Esta variables son las proporciones, a nivel de amc, de fincas divididas por 
tamaño: hasta 5 hectáreas (omitido), 5 a 20 ha, 20 a 100 ha y 100 a 500 ha. Por último, la columna 
(5) agrega un conjunto de variables a nivel de amc que varía con el tiempo. Estas variables inclu-
yen el porcentaje de fincas que usan asistencia técnica, hacen parte de una asociación o coopera-
tiva, tienen electricidad, usan animales y/o máquinas para la producción, usan irrigación, usan 
fertilizantes y controlan las pestes y enfermedades. A estas variables se las llamó “Controles 2”. 

Nuestros resultados principales están en la columna (4). Estos representan una especificación de 
diferencias en diferencias con efectos fijos a nivel de amc y controles para el cambio en la estruc-
tura agraria en el tiempo. Los resultados se pueden interpretar como efectos causales bajo estos 
supuestos: (1) los cambios en el tiempo a nivel de amc, en términos de la incidencia de ambos pro-
gramas, son exógenos; y (2) los cambios en el tiempo, en términos de la estructura del tamaño de 
las fincas, son exógenos. Es necesario tener cautela respecto a estos dos supuestos, pues las inci-
dencias del programa podrían estar motivadas por los cambios en la pobreza a nivel de amc. Los 
resultados en las otras columnas se presentan para propósitos comparativos. Ayudan a dilucidar 
cómo interpretar los resultados principales, y contribuyen a entender la relación entre el pronaF, 
los programas sociales y la pobreza en el Brasil rural. La especificación en la columna (5) incluye 
controles que son potencialmente endógenos. Decidimos presentar estos resultados para poder 
verificar cómo cambian los coeficientes de interés a medida que se agregan estos controles. 

17 Los cuadros de esta sección muestran las estimaciones de los coeficientes de interés. El conjunto completo 
de resultados está disponible en el archivo de los autores. 
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El cuadro a continuación presenta los resultados en cuanto a productividad de la tierra. Los 
resultados de mco con los datos agregados en la columna (1) muestran que a una mayor inciden-
cia del pronaF en una amc, mayor es la productividad promedio de la tierra. Asimismo, cuanto 
mayor es la incidencia del programa social en una amc, menor es la productividad promedio 
de la tierra. Por último, entre mayor es la proporción de fincas con acceso a ambos programas, 
menor es el promedio de productividad de la tierra. Los mismos resultados aplican cuando se 
incluyen variables dicotómicas de macroregión en la columna (2) a pesar de que el término de 
interacción ya no es estadísticamente diferente a cero. 

En las especificaciones preferidas con efectos fijos de amc —columnas (3) y (4)—, el coeficiente 
del pronaF no es en términos estadísticos significativamente diferente a cero, pero el efecto de 
interacción es en términos estadísticos significativamente diferente a cero en el nivel del 10 %. 
Adicionalmente, la incidencia del programa de transferencias monetarias es negativa y significa-
tiva en el nivel del 1 %. Teniendo en cuenta los resultados de la columna (4), estimamos que un 
incremento de diez puntos porcentuales en la incidencia de los programas sociales está asociado 
con una disminución en la productividad de la tierra de R$134 al año, en lugares en los que no hay 
interacciones entre los dos programas. Tomando el valor medio de productividad de la tierra en 
1996 (R$442), este efecto corresponde a una disminución en la productividad de la tierra de casi el 
30 %. Sin embargo, en lugares en los que hay interacciones debemos incorporar el efecto compen-
sador de la sinergia. Realizamos esto de dos maneras. Primero, si el incremento de diez puntos por-
centuales en la incidencia de los programas sociales es igualado por un incremento de diez puntos 
porcentuales en el pronaF —para las mismas familias—, los dos efectos se cancelan y el resultado neto 
es una reducción de solo R$5 en la productividad de la tierra (-0,0134*10 + 0,0129*10 = -0,005). 

Alternativamente, podemos asumir que solo el 17 % de los beneficiarios adicionales de los pro-
gramas sociales también son beneficiarios del pronaF. Esto es consistente con las medias del 
cuadro 2.2, que muestran que el 14 % de las fincas recibieron programas sociales en el 2006, 
pero solo el 2,4 % accedió tanto a un programa social como al pronaF. En este escenario, estima-
mos que un incremento de diez puntos porcentuales en la incidencia de los programas socia-
les —acompañado de un incremento de 1,7 puntos porcentuales en la incidencia de familias con 
ambos programas— está asociado con una disminución de R$112 al año en la productividad de 
la tierra (-0,0134*10+0,0129*1,7 = -0,112). Esto corresponde a una disminución del 25 % en el valor 
medio de 1996 con respecto a la productividad de la tierra. Estos resultados sugieren que puede 
haber sinergias positivas entre los dos programas que son lo suficientemente grandes para  
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compensar los efectos negativos del crecimiento de los programas sociales sobre la producti-
vidad de la tierra. Sin embargo, al impacto agregado de la interacción de políticas lo eclipsa el 
hecho que la mayoría de familias no recibió ambos programas de manera simultánea. 

Resulta interesante que el coeficiente del pronaF de acuerdo con la columna (5) es estadística-
mente significativo al nivel del 10 %. Esto implica que los controles adicionales para prácticas 
tecnológicas y agrícolas son colineares a la incidencia del pronaF, lo que sugiere que cualquier 
efecto del pronaF probablemente pasará por medio de estos canales. A diferencia de muchos de 

Cuadro 2.3. Efectos sinérgicos de la interacción entre el pronaF y programas sociales  
sobre la productividad de la tierra: (establecimientos entre 0 y 500 ha)

Brasil (1) (2) (3) (4) (5)

Incidencia del pronaF y programas sociales
-0,0240** -0,0107 0,0121* 0,0129* 0,0207***
(0,0112) (0,0105) (0,0072) (0,0073) (0,0075)

Incidencia del pronaF
0,0191*** 0,0047** 0,0019 0,0014 -0,0041*
(0,0027) (0,0024) (0,0018) (0,0018) (0,0023)

Incidencia de programas sociales
-0,0232*** -0,0203*** -0,0136*** -0.0134*** -0,0130***
(0,0025) (0,0027) (0,0019) (0,0019) (0,0026)

Constante
0,5641*** 0,0306 0,5578*** 1,6486*** 1,3889**
(0,0149) (0,0347) (0,0099) (0,5327) (0,5463)

R-cuadrado 0,06 0,09 0,08 0,09 0,09
# de obs. 8495 8495 8495 8495 8495
Efectos fijos de macroregión No Sí No No No
Efectos fijos de amc No No Sí Sí Sí
Efecto fijo de año (2006) Sí Sí Sí Sí Sí
Controles 1 No No No Sí Sí
Controles 2 No No No No Sí

Notas: los errores estándar están entre paréntesis. Todas las regresiones están estimadas con argupaciones de amc y pon-
deradas por la media del número de establecimientos entre 1996-2006. El conjunto “Controles 1” incluye controles para la 
distribución del tamaño de las fincas. El conjunto “Controles 2” incluye controles para el uso de prácticas tecnológicas y 
agrícolas. 

* p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01

Fuente: elaboración propia.
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los demás resultados, el coeficiente del pronaF exhibe diferencias entre las regiones. Estos temas 
se discuten adelante con mayor detalle. 

El cuadro 2.4 presenta los resultados de ingreso agrícola por trabajador de la familia; los trabajado-
res de la familia están definidos en unidades equivalentes a hombres adultos. El ingreso se define 
como el valor de la producción menos los gastos monetarios totales. Las columnas (1) a (4) mues-
tran que hay una correlación negativa entre los programas sociales y el ingreso por cada trabajador 
de la familia. La columna (1) muestra que las amc con mayor incidencia de los programas sociales 
están asociadas con menor ingreso por cada trabajador de la familia. La columna (4) muestra que 
aquellas amc que incrementaron la incidencia de los programas sociales entre 1996 y el 2006 están 

Cuadro 2.4. Efectos sinérgicos de la interacción entre el pronaF y programas sociales sobre el ingreso 
por trabajador: (establecimientos entre 0 y 500 ha)

Brasil (1) (2) (3) (4) (5)
Incidencia del pronaF y programas sociales 0,1744* 0,1425 0,2226** 0,2503** 0,2857***

(0,1002) (0,0986) (0,1016) (0,1038) (0,1039)
Incidencia del pronaF 0,0085 -0,0336 -0,0319 -0,0407 -0,0560*

(0,0272) (0,0293) (0,0281) (0,0289) (0,0323)
Incidencia de programas sociales -0,2306*** -0,1453*** -0,0978*** -0,1071*** -0,1123***

(0,0324) (0,0284) (0,0331) (0,0316) (0,0335)
Constante 3,4553*** 3,5723*** 3,4344*** 3,1789 3,7137

(0,0911) (0,5219) (0,1509) (12,1222) (12,4092)
R-cuadrado 0,01 0,02 0,00 0,00 0,00
# of obs. 8495 8495 8495 8495 8495
Efectos fijos de macroregión No Sí No No No
Efectos fijos de amc No No Sí Sí Sí
Efecto fijo de año (2006) Sí Sí Sí Sí Sí
Controles 1 No No No Sí Sí
Controles 2 No No No No Sí

Notas: los errores estándar están entre paréntesis. Todas las regresiones están estimadas con agrupaciones de amc y pon-
deradas por la media del número de establecimientos entre 1996-2006. El conjunto “Controles 1” incluye controles para la 
distribución del tamaño de las fincas. El conjunto “Controles 2” incluye controles para el uso de prácticas tecnológicas y 
agrícolas.

 * p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01

Fuente: elaboración propia.
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asociadas con un menor incremento del ingreso por cada trabajador de la familia. Resulta intere-
sante que no hay ninguna correlación entre la incidencia del pronaF y el ingreso por trabajador 
de la familia. Sin embargo, las columnas (3) y (4) sugieren que hay una sinergia positiva: donde 
los dos programas se incrementan juntos, su crecimiento combinado tiene un efecto positivo en el 
aumento del ingreso por trabajador. Teniendo en cuenta las estimaciones puntuales de la columna 
(4), y el caso en que el crecimiento de los programas sociales es igualado por el crecimiento del 
pronaF para las mismas familias, un incremento de diez puntos porcentuales en la incidencia de 
ambos programas está asociado con un incremento de R$1432 del ingreso anual por cada traba-
jador de la familia (-0,1071*10 + 0,2503*10= 1,432). Tomando el valor medio de ingreso por traba-
jador de 1996, esto representa un incremento del 45 %. Sin embargo, bajo el escenario alternativo 
que refleja las medias del cuadro 2.2, en el que el crecimiento simultáneo de ambos programas solo 
es el 17 % del crecimiento en los programas sociales, el impacto neto es una disminución del 20 % 
en el ingreso por trabajador. De nuevo, concluimos que parece haber evidencia bastante fuerte res-
pecto a que se presentan sinergias cuando las familias reciben los dos programas de manera simul-
tánea, pero el hecho de que la mayoría de familias no participa en ambos programas ha limitado el 
efecto (local) agregado de las interacciones entre políticas. 

El cuadro 2.5 presenta los resultados para el trabajo infantil en agricultura. Los resultados de 
mínimos cuadrados ordinarios agregados presentados en la columna (1) muestran que entre 
mayor es la incidencia del pronaF en una amc, mayor es el promedio del trabajo infantil. 
Asimismo, entre mayor es la incidencia de un programa social en una amc, mayor es el prome-
dio del trabajo infantil. Por último, entre mayor es la proporción de fincas con ambos progra-
mas, menor es el promedio del trabajo infantil. Los mismos resultados se mantienen cuando se 
agregan dummies de macroregión (columna 2). 

La incidencia del programa social se vuelve negativa y el efecto de interacción ya no es estadís-
ticamente diferente a cero en las especificaciones preferidas cuando se agregan efectos fijos de 
amc (columnas 3 y 4). Teniendo en cuenta los resultados de la columna (4), estimamos que un 
incremento de diez puntos porcentuales en la incidencia del pronaF está asociado con un incre-
mento del trabajo infantil de quince niños por cada mil fincas. Tomando el valor medio del 
trabajo infantil por finca en 1996 (432 niños por cada mil fincas), este efecto corresponde a un 
incremento del 3,4 % en el trabajo infantil. Adicionalmente, también estimamos que un incre-
mento de diez puntos porcentuales en la incidencia de un programa social está asociado con una 
disminución de 32 niños por cada mil fincas, lo que corresponde a una disminución del 7,4 % 
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Cuadro 2.5. Efectos sinérgicos de la interacción entre el pronaF y programas sociales sobre el trabajo 
infantil: (establecimientos entre 0 y 500 ha)

Brasil (1) (2) (3) (4) (5)

Incidencia del pronaF y programas socia-
les

-0,0066*** -0,0042** 0,0017 0,0017 0,0015
(0,0021) (0,0019) (0,0031) (0,0031) (0,0031)

Incidencia del pronaF 0,0009*** 0,0037*** 0,0014*** 0,0015*** 0,0006
(0,0003) (0,0004) (0,0005) (0,0005) (0,0006)

Incidencia de programas sociales 0,0042*** 0,0023*** -0,0033*** -0,0032*** -0,0024***
(0,0005) (0,0005) (0,0007) (0,0007) (0,0008)

Constante 0,4401*** 0,4242*** 0,4416*** -1,1356*** -0,8467**
(0,0080) (0,0143) (0,0032) (0,4297) (0,3758)

R-cuadrado 0,21 0,38 0,47 0,48 0,50
# of obs. 8495 8495 8495 8495 8495
R-cuadrado 0,32 0,32 0,56 0,56 0,58
# of obs. 2922 2922 2922 2922 2922
Efectos fijos de macroregión No Sí No No No
Efectos fijos de amc No No Sí Sí Sí
Efecto fijo de año (2006) Sí Sí Sí Sí Sí
Controles 1 No No No Sí Sí
Controles 2 No No No No Sí

Notas: los errores estándar están entre paréntesis. Todas las regresiones están estimadas con agrupaciones de amc y pon-
deradas por la media del número de establecimientos entre 1996-2006. El conjunto “Controles 1” incluye controles para la 
distribución del tamaño de las fincas. El conjunto “Controles 2” incluye controles para el uso de prácticas tecnológicas y 
agrícolas. 

* p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01

Fuente: elaboración propia.

en el trabajo infantil. No hay ninguna interacción estadísticamente significativa para el trabajo 
infantil. 

Resulta interesante que no haya ningún efecto del pronaF bajo la especificación en la columna 
(5). Esto implica que los controles adicionales de prácticas tecnológicas y agrícolas son colineares  
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a la incidencia del pronaF, lo que sugiere que estos son canales mediante los cuales opera el 
efecto del pronaF. 

Si se toman juntos, los resultados sugieren que: (1) una mayor incidencia del pronaF está aso-
ciada con incrementos en el trabajo infantil, quizás al permitir el uso de insumos y tecnología 
que incrementa la productividad del trabajo; (2) una mayor incidencia de los programas socia-
les está asociada con una disminución del trabajo infantil, probablemente mediante un efecto de 
ingresos que induce una menor oferta de trabajo infantil así como un efecto de condicionalidad 
de Bolsa Familia, que requiere la asistencia a la escuela; y (3) no hay evidencia alguna de siner-
gias entre el pronaF y programas sociales. 

Potencial heterogeneidad en términos de regiones y tamaño de las fincas 

Explorar en detalle la heterogeneidad de los resultados en las macroregiones o en los tamaños 
de las fincas va más allá del propósito de este capítulo. Comentamos brevemente algunos de los 
hallazgos más importantes para las regiones del noreste y sur en relación con Brasil. Estas son 
las dos regiones con la mayor cantidad de fincas familiares, pues contienen el 50 % y el 19 % 
del total nacional. También comentamos brevemente los resultados de la muestra de fincas con 
menos de cien hectáreas en lugar de las que tienen menos de quinientas hectáreas. Esta mues-
tra excluye los agricultores familiares de mayor tamaño, que pueden responder de manera dife-
rente al pronaF, y se enfoca en un grupo de fincas un tanto más pobres, que es la población 
objetivo de Bolsa Familia18. 

Con respecto al principal coeficiente de interés —el efecto de la variable de interacción de polí-
ticas—, los resultados son robustos en todas las regiones y tamaños de fincas para las tres varia-
bles de resultado. En Brasil, el noreste y el sur, y solo para fincas de menos de cien hectáreas, 
el coeficiente de sinergia es positivo (pero no siempre significativo) para la productividad de la 
tierra, positivo y siempre significativo para el ingreso, y positivo pero nunca significativo para 

18 Uno de los revisores de esta investigación nos sugirió que limitáramos la muestra aun más para lograr 
una mayor aproximación a los agricultores familiares más pobres que tienen acceso al pronaF B. Estimamos 
los modelos con fincas de menos de veinte hectáreas, en lugar de las que tienen menos de cien hectáreas,  
y los resultados fueron cualitativamente similares. Los signos de ocho de los nueve coeficientes fueron igua-
les, y el noveno fue estadísticamente insignificante en ambos modelos. De los siete coeficientes estadística-
mente significativos bajo la muestra de menos de cien hectáreas, seis también fueron significativos bajo la 
muestra de menos de veinte hectáreas. 
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el trabajo infantil. Por lo tanto, ninguna de las conclusiones principales cambia en ninguno de 
estos casos. 

Los resultados de los programas sociales también son bastante consistentes en las diferentes 
locaciones y tamaños. En los lugares en que los programas sociales han crecido con mayor rapi-
dez, la productividad de la tierra y el ingreso han crecido más despacio. Estos resultados son 
estadísticamente significativos por lo menos al nivel del 5 % en todos los casos. El trabajo infan-
til, por el contrario, ha caído con mayor rapidez en los lugares en los que se han expandido los 
programas sociales. Este resultado es significativo al nivel del 1 % en Brasil para cualquier grupo 
de tamaño de finca, pero no es significativo en todas las regiones por separado. 

El pronaF es el único caso en que los resultados a veces difieren entre regiones y tamaños. En 
ningún caso el crecimiento del pronaF tiene un impacto estadísticamente significativo sobre 
el crecimiento del ingreso. Probablemente este es el resultado de los efectos de compensación 
sobre las variables intermedias, un tema que se explora en la siguiente sección. Sin embargo, con 
respecto a la productividad de la tierra, la relación positiva insignificante a nivel de Brasil parece 
reflejar una relación positiva en el sur y una negativa en el noreste y para fincas más pequeñas. 
Asimismo, con respecto al trabajo infantil, hay algunas diferencias entre las regiones, pero no 
entre los tamaños. Los canales mediante los cuales pueden operar estos impactos se exploran en 
mayor detalle más adelante. Las diferencias regionales, en especial en cuanto al pronaF, mere-
cen investigaciones adicionales. 

Posibles canales 

Con el fin de esclarecer aún más los resultados presentados anteriormente, estimamos una serie 
de modelos de diferencias en diferencias a nivel de amc en un conjunto de variables intermedias 
de resultado, relacionadas con los resultados estudiados en las secciones previas. Estas variables 
incluyen: valor de la producción, gastos totales, trabajo familiar, porcentaje de establecimien-
tos con electricidad, porcentaje de establecimientos que usan fertilizantes, número de tractores 
por establecimiento y gasto en fertilizantes. Las primeras tres —valor de la producción, gas-
tos y trabajo familiar— son las variables utilizadas para construir el ingreso familiar per cápita. 
Analizamos cada una individualmente para comprender más a fondo los resultados relaciona-
dos con el ingreso familiar. Las variables restantes tienen que ver con el uso de insumos y tec-
nología en la producción. Debido a que su inclusión en el modelo 5 de los cuadros anteriores 
algunas veces cambiaba el coeficiente del pronaF, aquí las examinamos para explorar cómo el 
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pronaF puede estar influenciando su uso. Las estimaciones se realizan con la misma muestra 
usada anteriormente: establecimientos hasta de quinientas hectáreas. Las regresiones controlan 
por efectos fijos a nivel de amc, un efecto fijo de año, y un conjunto de proporciones de las fin-
cas por tamaño, a nivel de amc, que varían con el tiempo: hasta 5 ha (omitido), 5 a 20 ha, 20 a 100 
ha y 100 a 500 ha. 
En el cuadro 2.3 se reportó que no hay ninguna correlación entre el crecimiento del pronaF y 
la productividad de la tierra. Este hallazgo se puede explicar por el hecho que el acceso al pro-
naF no está asociado con un incremento en el valor total de la producción agrícola. También se 
encontró en el cuadro 2.4 que el crecimiento del pronaF no está asociado con incrementos en el 
ingreso por trabajador de la familia. Este hallazgo también se puede explicar por los resultados 
del cuadro 2.6: el pronaF está asociado con más gastos totales, pero menos trabajo familiar. Es 
probable que estos efectos se cancelen en el cálculo del ingreso familiar por trabajador. Como 
sospechábamos, el crecimiento del pronaF está asociado positivamente con el crecimiento del 
uso de máquinas y fertilizantes, ambos con márgenes extensivos (la proporción de estableci-
mientos que los usan) e intensivos. 

Cuadro 2.6. Efectos sinérgicos de la interacción entre el pronaF y programas sociales sobre los posibles 
canales (establecimientos entre 0 y 500 ha)

Canales Interacción pronaf Programas  
sociales N

Valor de la producción 0,3537** 0,0233 -0,3820*** 8495
Gastos totales -0,1151 0,1015*** -0,1995*** 8495
Trabajo familiar 0,0094** -0,0034*** -0,0020** 8495
% de estab. con electricidad 0,5910** -0,4837*** 0,7746*** 8495
% de estab. que usan asistencia técnica 0,4115*** -0,0075 0,0434* 8495
% de estab. que usan máquinas -0,5346*** 0,3553*** 0,2494*** 8495
% de estab. que usan fertilizantes -0,1049 0,1076*** 0,2822*** 8495
Tractores por estab. -0,0023*** 0,0011*** -0,0001* 8495
Gastos en fertilizantes -0,0926** 0,0443*** -0,0469*** 8495

Notas: todas las regresiones están estimadas con agrupaciones de amc, y ponderadas con la media del número de estable-
cimientos de 1996-2006.

 * p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01

Fuente: elaboración propia.
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En contraste con el pronaF, los resultados de los cuadros 2.3 y 2.4 muestran que el crecimiento 
de los programas sociales está asociado negativamente con incrementos en la productividad de 
la tierra y en el ingreso por trabajador en la familia. El cuadro 2.6 sugiere que esto puede expli-
carse por el hecho que el crecimiento de los programas sociales está asociado negativamente con 
incrementos tanto en el valor de la producción como en los gastos totales, con una mayor aso-
ciación con el valor de la producción. Es posible que la disminución en el valor de la producción 
resulte de la relación negativa entre los programas sociales y el trabajo adulto e infantil familiar. 
Resulta interesante que el crecimiento de los programas sociales está asociado positivamente 
con el uso de electricidad y algunos insumos de producción. Quizás el acceso a los programas 
sociales permite accesos a otros servicios del sector público, o quizás esta no es una relación cau-
sal. En el caso de la electricidad, probablemente esto refleje una relación entre el crecimiento de 
Bolsa Familia y las reglas de asignación usadas para la distribución del programa de electrifica-
ción rural (Luz para Todos). 

Por último, con respecto al término de interacción, los cuadros 2.3 y 2.4 muestran una relación 
positiva con el crecimiento de la productividad de la tierra y del ingreso. Para la productividad 
de la tierra, esto parece funcionar mediante el incremento del valor de la producción. Para el 
ingreso, el efecto está asociado con un impacto más fuerte sobre la producción que sobre el tra-
bajo familiar, sin incrementar los gastos. 

Resumen de los resultados econométricos

Los resultados presentados arriba sugieren que no hay sinergias en el caso del trabajo infantil, 
probablemente porque el efecto directo de Bolsa Familia es bastante fuerte. Sin embargo, es pro-
bable que existan sinergias para las variables de resultado de productividad de la tierra e ingre-
sos. En ambos casos, las sinergias positivas parecen ser bastante grandes, con el potencial de 
tener un impacto significativo sobre el crecimiento de los ingresos y la reducción de la pobreza. 
Los resultados fueron cualitativamente similares cuando la muestra se redujo a fincas de menos 
de cien hectáreas, o solo a fincas del noreste y sur del país. Sin embargo, el impacto municipal 
agregado de las interacciones de políticas parece eclipsarse por el hecho que solo una pequeña 
proporción de familias recibió ambos programas de manera simultánea. Con el fin de conseguir 
una comprensión más profunda de por qué ocurre esto, entrevistamos a formuladores de polí-
ticas y directores de programas. 
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La perspectiva de los formuladores de políticas 

Esta sección resume los resultados de aproximadamente treinta entrevistas a funcionarios bra-
sileros encargados de formular y ejecutar políticas a nivel federal y estatal. Buscamos entender 
qué piensan los funcionarios del gobierno sobre las potenciales sinergias entre las transferencias 
monetarias condicionadas y las políticas de desarrollo rural en Brasil. Sus consideraciones pue-
den ilustrar la relevancia de las hipótesis que estamos estudiando en nuestro proyecto y pueden 
proporcionar una mayor comprensión sobre cómo funcionan en realidad estas políticas y pro-
gramas en Brasil. Esta información complementa el análisis cuantitativo que presentamos con 
anterioridad, y puede ayudarnos a interpretar esos resultados. Las entrevistas se enfocaron en 
un conjunto más amplio de políticas de desarrollo, si bien es cierto que el pronaF era una de las 
más importantes. El período de tiempo abarcado en las entrevistas no se restringió al presente. 
En la mayoría de casos, las entrevistas comenzaron con la revisión de la evolución histórica de 
las políticas que estaban bajo consideración. En la práctica, esto coincidió bastante con el naci-
miento y crecimiento del pronaF. 

Es importante resaltar que no empleamos una muestra aleatoria de formuladores de políticas y 
funcionarios del gobierno. Buscamos entrevistar a tantos funcionarios del gobierno relevantes 
como fuera posible en cuatro estados del noreste. También entrevistamos a varias personas clave 
del gobierno federal y de los ministerios del Desarrollo Social y de Desarrollo Agrario, los dos 
ministerios encargados de Bolsa Familia y del pronaF, respectivamente. En los cuatro estados 
del noreste buscamos entrevistar a los directores de los programas respaldados por el Fida y por 
el Banco Mundial con el fin de recolectar opiniones de funcionarios encargados de tipos distin-
tos de programas de desarrollo rural. En la mayoría de estados conseguimos realizar entrevistas 
a más funcionarios del gobierno encargados de programas de desarrollo rural que a funciona-
rios encargados de las tmc. El cuestionario, junto con una lista completa de los nombres y afilia-
ciones de las personas entrevistadas, está disponible en el archivo de los autores. 

Las entrevistas se realizaron en un formato semiestructurado. Incluimos un enunciado intro-
ductorio que proporcionaba algo de información contextual sobre el proyecto y el propósito de 
las entrevistas, y a continuación una lista de preguntas abiertas. Cuando los entrevistados esta-
ban interesados y comprometidos, revisábamos toda la lista de preguntas, en esas ocasiones 
las entrevistas tenían una duración de varias horas y se podían analizar preguntas específicas y 
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otros asuntos relacionados. Cuando las entrevistas tenían un tiempo limitado, nos desplazába-
mos por el cuestionario más selectivamente. 

Los principales hallazgos se resumen a continuación.

No es apropiado hablar de programas de “desarrollo rural” en términos genéricos

Si bien existe un grado considerable de homogeneidad entre los programas de transferencias 
monetarias condicionadas en América Latina, no se puede decir lo mismo acerca de los progra-
mas de desarrollo rural. Las políticas y proyectos de desarrollo rural varían con el tiempo y tam-
bién dependiendo de cada proyecto. Varios ejemplos sirven para evidenciar esto. 

Una manera de clasificar los proyectos de desarrollo rural es según la estrechez de su enfoque. 
El pronaF, por lo menos durante su primera década, era un programa con un enfoque bastante 
estrecho. Esencialmente era una línea de crédito dirigida a fincas familiares, y estaba dominada 
por los créditos de producción. Fue solo más adelante que los créditos de inversión y las inter-
venciones complementarias obtuvieron importancia. Por el contrario, los proyectos del Fida son 
proyectos comprehensivos e integrados de desarrollo rural. Usualmente se desarrollan durante 
seis años o más en un conjunto de comunidades bien definido, y se enfocan en una amplia 
variedad de intervenciones. Que incluyen, entre otras, organización comunitaria, infraestruc-
tura, inversiones para respaldar la producción y el procesamiento agrícola, asistencia técnica y 
participación de las mujeres. 

Un segundo ejemplo de enfoques para el desarrollo rural se puede encontrar en el contraste 
entre los proyectos del Fida y del Banco Mundial en el noreste de Brasil. A diferencia del enfoque 
comprehensivo y de largo plazo del Fida, el Banco Mundial respaldó programas en el noreste 
que tendían a tener un enfoque mucho más estrecho, pero una cobertura más amplia. En déca-
das anteriores, los programas del Banco Mundial financiaron el acceso al agua y a la electrici-
dad para una proporción significativa de la población rural del noreste. También se enfocaron 
en otras formas de infraestructura rural y en la compra de tractores. Había un pronunciado con-
traste entre enfoques en el estado de Bahia. El proyecto Pro-Gavião, respaldado por el Fida, 
operó en solo trece municipios entre 1997 y el 2005. El proyecto subsiguiente financiado por el 
Fida —Gente de Valor— se realizó en 34 municipios. En contraste, el proyecto respaldado por 
el Banco Mundial —Produzir— realizó inversiones en 407 de los 417 municipios del estado de 
Bahia. Asimismo, de manera opuesta a los proyectos del Fida que implican intervenciones de 
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seis años o más, el director de un proyecto del Banco Mundial en otro estado del noreste descri-
bió un enfoque de evaluación rápida, en el que el equipo del proyecto solo pasa tres días en una 
comunidad para identificar demandas y elaborar una lista de prioridades antes de empezar las 
actividades. 

Un último ejemplo puede identificarse al observar la evolución de los proyectos del Fida con el 
paso del tiempo. Cada proyecto individual a menudo atraviesa fases muy distintas. Los directo-
res de Pro-Gavião y Dom Helder resaltaron este aspecto. En el caso de Pro-Gavião, por ejemplo, 
los primeros tres años se enfocaron mucho más en la infraestructura, mientras que la última etapa 
del proyecto abordó temas de generación de ingresos. Asimismo, en el caso del estado de Bahia, 
donde el Fida está trabajando en este momento en su tercera generación de proyectos de desarrollo 
rural, el enfoque ha evolucionado con el tiempo. En términos generales, Pro-Gavião empezó con 
un fuerte enfoque en la infraestructura, Gente de Valor estaba más enfocado en la generación de  
ingresos y Pro-Sertão se está desarrollando con un reconocimiento más claro de la importancia  
de las cadenas de productos y los canales de mercadeo. Si bien es cierto que también existen 
muchas similitudes entre estas tres generaciones de proyectos, el punto es que los proyectos del Fida  
han evolucionado con el tiempo como respuesta a las enseñanzas de los éxitos y fracasos del pasado, 
de los cambios en las condiciones locales y de las alteraciones en los ambientes políticos estatales y 
nacionales. 

Estos ejemplos sirven para ilustrar que existe un amplio espectro de posibles diseños para las 
intervenciones de desarrollo rural, y que estos proyectos no deben pensarse en términos genéri-
cos. Las potenciales sinergias probablemente varían dependiendo de los diseños y, por lo tanto, 
determinar la fortaleza de las sinergias es una cuestión empírica importante. 

Las entrevistas sugieren que las sinergias probablemente son importantes a nivel de los 
efectos de las políticas en los participantes de los programas 

La discusión sobre los efectos sinérgicos de las tmc, los programas de desarrollo rural y otras 
políticas fue central en todas las entrevistas. No hubo unanimidad respecto a cuáles sinergias son 
las más importantes y qué tan grandes pueden llegar a ser. Sin embargo, sí hubo consenso gene-
ral respecto a que Bolsa Familia es extremadamente importante para ayudar a las familias pobres 
a satisfacer sus necesidades nutricionales y que, al tener un ingreso básico garantizado, las fami-
lias pobres —y especialmente las mujeres— tendrían más tiempo para pensar en involucrarse en 
proyectos productivos. Debido a que el valor de la transferencia es pequeño, es poco probable  

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   104 1/02/16   13:10



Transferencias monetarias condicionadas y políticas de desarrollo rural en Brasil:  
posibles sinergias entre Bolsa Familia y el pronaf 105

que el ingreso proveniente de Bolsa Familia financie directamente inversiones productivas, pero 
muchos encuestados expresaron la opinión de que puede tener una función aseguradora. En 
momentos de enfermedad, crisis familiares u otros choques negativos ayuda a satisfacer las 
necesidades básicas y a evitar la pérdida de bienes. 

Las entrevistas sugieren que las sinergias a nivel de coordinación de políticas entre las 
tmc y los programas de desarrollo rural son débiles o a lo sumo incipientes

La mayoría de los encuestados estuvo de acuerdo en que hay muy poca coordinación entre las 
políticas dirigidas a la reducción de la pobreza rural. Esto es especialmente cierto respecto a los 
organismos dentro de un mismo estado y a los ministerios a nivel federal. También suele ser 
cierto respecto a los diferentes programas dentro de un mismo organismo estatal o ministerio. 
Hay varias razones para la falta de coordinación. 

Puede haber restricciones legales o administrativas que impiden el intercambio de información. 
Los directores de los programas de desarrollo rural en la región noreste no tienen acceso a la 
información del Registro Único (Cadastro Único) —usada para determinar la elegibilidad para 
Bolsa Familia— sobre quiénes están en condiciones de pobreza y dónde están ubicados. Dicha 
información podría ser extremadamente útil para diseñar las intervenciones, identificar la loca-
lización de los proyectos, aprender sobre las poblaciones objetivo y evitar la duplicación de 
esfuerzos en la recolección de información. 

En el caso específico de Bolsa Familia y el pronaF hay obstáculos administrativos creados por 
la falta de coordinación entre las acciones gubernamentales en diferentes escalas (federal, esta-
tal, territorial y municipal). En el caso de ambos programas, las reglas y la orientación norma-
tiva se determinan a nivel nacional. La implementación de Bolsa Familia es descentralizada y los 
gobiernos municipales tienen un papel importante en la creación y mantenimiento del Registro 
Único. El pronaF, en contraste, se basa en agentes de extensión agrícola que a menudo han per-
tenecido a organismos de nivel estatal, o son cofinanciados con un municipio o un grupo de 
municipios. La escasez de agentes de extensión, y una carencia general de financiación para sus 
servicios, crea obstáculos para acceder a créditos y para la elaboración de proyectos exitosos. 
También ocurre que, a menudo, hay muy poca interacción entre las ramas locales del gobierno 
encargadas de los programas sociales y aquellas encargadas del pronaF. 

A nivel más general, los intereses políticos frecuentemente crean obstáculos para la coordina-
ción y colaboración de muchas maneras diferentes. En primer lugar, los encuestados de varios 
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estados del noreste explicaron que cuando hay una coalición de partidos políticos en el poder a 
nivel estatal, esto, a menudo, conlleva que los partidos se dividan los cargos de alto nivel y los 
organismos. Los organismos con frecuencia se consideran feudos, y espacios para obtener bene-
ficios políticos, lo que crea obstáculos para la cooperación. En segundo lugar, se suministraron 
ejemplos sobre cómo un solo ministerio, o organismo dentro de una secretaría estatal, algunas 
veces se asigna a diferentes facciones de un solo partido. En este caso, las luchas políticas inter-
nas pueden crear obstáculos para la coordinación. Un último ejemplo que surgió en las entrevis-
tas tiene que ver con la lógica de cada uno de los políticos. Los ministros y secretarios, así como 
los directores de organismos gubernamentales, todos quieren llevarse el crédito por políticas y 
proyectos exitosos. Esto a menudo los lleva a gestionar las políticas y proyectos que están bajo su 
responsabilidad como si fueran de su propiedad, pues quieren recibir reconocimiento público 
por aquellos resultados exitosos por los cuales pueden proclamarse responsables. Esto también 
puede generar obstáculos para la colaboración entre ramas del gobierno. 

Un área prometedora en la que parecería estar naciendo una coordinación entre políticas es 
el programa Brasil Sin Miseria. Este es un esfuerzo particular del gobierno de la presidente 
Rousseff que busca erradicar la pobreza extrema —y a Rousseff le gustaría llevarse el crédito 
por el proyecto cuando termine su mandato—. Como resultado del liderazgo y la designación 
de prioridades provenientes desde el nivel más alto de autoridad, los ministerios de Desarrollo 
Social (mds) y de Desarrollo Agrario (mda) parecen estar trabajando juntos intensivamente en 
este esfuerzo. Por primera vez han fusionado las bases de datos sobre quiénes están en con-
diciones de pobreza, del Registro Único y sobre quiénes son agricultores familiares elegibles 
para el pronaF, con el fin de enfocarse en la población que hace parte de ambos grupos. Se han 
desarrollado políticas enfocadas en la “inclusión productiva” en varios ministerios con un nivel 
relativamente alto de colaboración y propósitos comunes. Si bien tenemos dudas sobre el éxito 
del paquete particular que se estaba implementando, sí creemos que el grado de coordinación 
política es un avance muy positivo. En las entrevistas también surgieron varios ejemplos de 
experiencias similares a nivel estatal. Un gobernador con carácter y un conjunto claro de priori-
dades también puede producir un nivel importante de coordinación entre diferentes ramas del 
gobierno estatal. El liderazgo es un elemento crucial.
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Los proyectos del fida pueden tener impactos que van más allá de los participantes en 
un proyecto específico, porque pueden servir como ejemplos de lo que es posible y ser 
lecciones que potencialmente se pueden escalar

Dos ejemplos proporcionan evidencia para esta conclusión. Primero, en el estado de Bahia ha 
habido una continuidad considerable respecto al liderazgo de los proyectos del Fida. Augusto 
Cesar de Oliveira Maynart fue el director de los tres proyectos que el Fida financió en el estado 
de Bahia. Cuando lo entrevistamos, en el 2013, explicó que estaba liderando un esfuerzo de cola-
boración dentro de la Companhia de Desenvovimento e Ação Regional (car) —el organismo del 
gobierno estatal que alberga los programas respaldados tanto por el Banco Mundial como por 
el Fida— para rediseñar la siguiente fase del programa Produzir, que había sido respaldado por 
el Banco Mundial. El objetivo es extrapolar muchas de las lecciones aprendidas en los dos pro-
yectos pequeños del Fida en Bahia y encontrar maneras de fusionar los elementos exitosos de 
ambos programas. Aunque es muy temprano para saber qué surgirá a partir de este esfuerzo, es 
una novedad alentadora. Un segundo ejemplo proviene del proyecto Dom Helder, respaldado 
por el Fida desde el 2000. A diferencia de la mayoría de proyectos del Fida en Brasil, que se desa-
rrollaban junto con gobiernos estatales en el noreste, Dom Helder se ejecutó en colaboración con 
el Ministerio de Desarrollo Agrario. El proyecto abarcó sesenta municipios en seis estados del 
noreste. Cuando entrevistamos al director de Dom Helder durante más de una década, Espedito 
Rufino de Araujo, quedó claro que para él la importancia del proyecto iba más allá de los efectos 
directos que pudiera tener sobre los cerca de quince mil beneficiarios. A lo largo de la entrevista 
mencionó varias veces la importancia de “proporcionar ejemplos” y “crear referencias” sobre 
cómo un conjunto de políticas integrado puede ayudar a familias agricultoras a vivir en regio-
nes semiáridas con derechos, ciudadanía y un nivel de vida decente. 

Conclusiones 

Este capítulo presenta los resultados de un estudio acerca de las sinergias entre los programas 
sociales en Brasil —de los cuales el más importante es el programa de transferencias monetarias 
condicionadas Bolsa Familia— y un programa de crédito agrícola dirigido a familias agriculto-
ras (pronaF). El capítulo también se basa en aproximadamente treinta entrevistas a funcionarios 
del gobierno, que se utilizaron para ayudar a interpretar los resultados econométricos y para 
ubicarlos en el contexto más amplio de las políticas de desarrollo rural en Brasil. 
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El análisis econométrico proporciona evidencia sugestiva sobre el impacto individual de cada 
programa, así como sobre las posibles sinergias entre programas. Las variables de resultado 
estudiadas fueron la productividad de la tierra, el ingreso agrícola por cada trabajador de la 
familia y el trabajo infantil en fincas. La hipótesis sobre sinergias que investigamos postula que 
los hogares expuestos tanto a un programa social como a políticas de desarrollo rural debe-
rían poder incrementar la productividad y el ingreso, así como disminuir el trabajo infantil, 
con mayor éxito que los hogares expuestos a solo uno de los programas o a ninguno de ellos. El 
análisis empleó una metodología de diferencias en diferencias con efectos fijos de nivel muni-
cipal, que se aplicó a un panel de datos municipales tomados de los censos agropecuarios de 
1995-1996 y del 2006. Debido a que la localización endógena de los programas siempre es una 
posibilidad con datos no experimentales de este tipo, en general nos abstenemos de interpretar 
los resultados como impactos causales. Los resultados proporcionan evidencia de correlaciones 
importantes y sugieren posibles causalidades. 

La porción descriptiva del capítulo mostró que el promedio de productividad de la tierra entre 
establecimientos de menos de quinientas hectáreas incrementó en un 61 % durante un período 
de diez años, como reflejo de un mayor uso de insumos y del cambio tecnológico en el sector. 
Aun así, debido a que el valor de los insumos también aumentó pronunciadamente, el ingreso 
agrícola real por cada trabajador de la familia solo incrementó en un 43 %. El trabajo infantil 
cayó y pasó de casi un niño trabajando por cada dos establecimientos, a un niño trabajando por 
cada cinco. Estas fueron las variables de resultado estudiadas en este capítulo. En términos de 
las variables del programa, el porcentaje de fincas de menos de quinientas hectáreas con acceso 
al pronaF incrementó de cero en los datos de referencia a un 12,3 % en el 2006, y el porcentaje de 
fincas con acceso a programas sociales incrementó de cero a un 14 %. El 17 % de las fincas que 
recibieron programas sociales también tuvo acceso al pronaF, y cerca del 20 % de las fincas con 
acceso al pronaF también se benefició de los programas sociales. En todos los casos hubo una 
variación considerable entre los más de cuatro mil municipios estudiados. 

Los resultados econométricos sugieren que en los lugares en los que Bolsa Familia creció con 
mayor rapidez, el trabajo infantil disminuyó con mayor rapidez. No tenemos ninguna razón para 
dudar que esto refleja el impacto causal del programa. También se presentó una fuerte relación 
negativa entre el crecimiento de los programas sociales y el crecimiento de la productividad de 
la tierra y el ingreso. Investigaciones adicionales deben tratar de identificar si estas asociaciones 
son causales o no. Con respecto a la relación entre el crecimiento del pronaF y la productividad 
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de la tierra, parece haber heterogeneidad entre las regiones, con una relación positiva en el sur 
y una negativa en el noreste. Otros estudios documentaron un flujo mucho mayor de recursos 
del pronaF en el sur, así como mayor evidencia en esa región de potenciales impactos sobre la 
productividad. Por lo tanto, los resultados sugieren que quizás los recursos del pronaF se usan 
más efectivamente en el sur. Por último, no observamos ninguna relación significativa entre el 
crecimiento del pronaF y el crecimiento del ingreso, ni en el caso de Brasil como un todo ni en 
regiones específicas, ni tampoco para fincas más pequeñas. Una posible explicación es que el 
crecimiento del pronaF se ha asociado tanto con el crecimiento de los gastos como con el creci-
miento del valor de la producción, y que estos se compensan entre sí.

En términos de sinergias, los resultados econométricos no revelaron evidencia para respaldar 
esta hipótesis en el caso del trabajo infantil. Sospechamos que esto se debe a que Bolsa Familia y 
otras políticas de gobierno han abordado este resultado directamente, y ya han sido bastante exi-
tosas. También es posible que las políticas tengan efectos opuestos que se cancelen. En contraste 
con el trabajo infantil, se observaron sinergias positivas para las variables de productividad de 
la tierra e ingreso, y estos resultados fueron consistentes entre regiones e incluso cuando la aten-
ción se restringió a fincas más pequeñas. En el caso de ambas variables, las sinergias positivas 
fueron bastante grandes, con el potencial de tener un impacto significativo en el crecimiento del 
ingreso y la reducción de la pobreza. Hay varias explicaciones posibles para estos resultados. 
Las transferencias monetarias pueden proporcionar un acceso mejorado a las necesidades nutri-
cionales básicas, y esto puede permitir a los beneficiarios de las políticas de desarrollo rural con-
centrar su tiempo y energía en el éxito de sus proyectos; las transferencias monetarias pueden 
tener funciones crediticias y de aseguramiento que pueden ayudar a relajar las limitaciones de 
liquidez y evitar una pérdida de bienes cuando las familias enfrentan una crisis; o las transferen-
cias monetarias pueden facilitar el acceso a otros servicios públicos, como la asistencia técnica. 
Investigaciones futuras deben tratar de distinguir entre estas explicaciones alternativas. 

Los resultados econométricos también sugieren que el impacto agregado de las interacciones 
entre políticas está limitado por el hecho que una proporción relativamente pequeña de familias 
se benefició de ambos programas simultáneamente. Si bien cerca del 20 % de los establecimien-
tos con acceso al pronaF también se benefició de Bolsa Familia, el grupo que recibió ambos pro-
gramas solo representa el 2,4 % de todos los establecimientos de menos de quinientas hectáreas. 
Para poder comprender mejor a qué se debe esto, entrevistamos a formuladores de políticas y 
directores de programas. Hacemos énfasis en cinco conclusiones clave. 
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Primero, existe un consenso sustancial respecto a los obstáculos para la reducción de la pobreza 
que surgen de una falta de coordinación entre políticas. En el período estudiado, Bolsa Familia 
y el pronaF se expandieron dramáticamente, pero con una limitada o nula relación entre ambos 
proyectos. Estas fueron políticas priorizadas por diferentes ministerios (Ministerio de Desarrollo 
Social en el caso de Bolsa Familia y Ministerio de Desarrollo Agrario en el caso del pronaF), con 
diferentes objetivos (reducción de la pobreza y acumulación de capital humano vs. desarrollo 
de agricultura familiar), diferentes poblaciones objetivo (población pobre vs. familias agriculto-
ras) y diferentes instrumentos (transferencias monetarias vs. créditos agrícolas subsidiados). En 
algunos casos, como en el de las familias agricultoras pobres que calificaron para el pronaF B, 
las poblaciones objetivo y las metas de ambos programas coincidían considerablemente. Pero, 
en general, el aislamiento de políticas a nivel federal, estatal y municipal parece ser un problema 
significativo. Los obstáculos políticos, cimentados en la lógica individual de los políticos, en las 
coaliciones heterogéneas de gobierno que se generan o en las prácticas arcaicas de las élites tra-
dicionales del noreste de Brasil, también se identificaron como razones para la falta de coordi-
nación entre políticas. 

Segundo, al parecer está surgiendo una coordinación prometedora entre políticas con el pro-
grama Brasil Sin Miseria. Como resultado del liderazgo y designación de prioridades por parte 
del nivel más alto de autoridad, el Ministerio de Desarrollo Social y el Ministerio de Desarrollo 
Agrario parecen estar trabajando juntos extensivamente en este esfuerzo. Por primera vez fusio-
naron las bases de datos de la población que vive en condiciones de pobreza, la del Registro 
Único y la de las familias agricultoras elegibles para el pronaF, con el fin de enfocarse en la 
población que hace parte de los dos grupos. Ambos ministerios diseñaron políticas dirigidas a  
la “inclusión productiva”, con un nivel relativamente alto de colaboración y propósitos comu-
nes. Varios ejemplos de experiencias similares a nivel estatal —a menudo lideradas por un 
gobernador políticamente fuerte— también surgieron en las entrevistas. Como ya dijimos, el 
liderazgo es un elemento crucial. Una recomendación que surgió de esta experiencia, en cuanto 
a las políticas, es que el gobierno debería extender el uso del Registro Único —que determina la 
elegibilidad para Bolsa Familia— con el fin de mejorar la focalización de una serie de otras polí-
ticas dirigidas a la pobreza rural y al desarrollo rural. 

Tercero, está claro que los formuladores de políticas enfrentan restricciones y disyuntivas presu-
puestales, y que no solo toman decisiones con base en evaluaciones de impacto y estudios basa-
dos en evidencias. No hay duda alguna de que las restricciones institucionales, los grupos de 
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interés y los cálculos políticos son importantes. Pero quedó claro en varias entrevistas que quie-
nes diseñan las políticas y los directores de los programas de desarrollo rural anhelan infor-
mación y evidencia. No dudan en reconocer los vacíos existentes en la información que tienen 
disponible, y parecen deseosos de encontrar estudios y evidencias que puedan ayudar a orientar 
sus decisiones. También quedó claro que las restricciones presupuestales y políticas no fueron 
los mayores obstáculos para el éxito de Bolsa Familia y el pronaF. Ambos programas experi-
mentaron un crecimiento dramático de su clientela y presupuestos desde su creación, y ambos 
programas fueron lo suficientemente importantes como para sobrevivir la transición política 
entre el partido psdB y el partido pt en el 2003 (aunque con algunos cambios en cuanto a nom-
bre y diseño en el caso de Bolsa Familia). Uno de los obstáculos principales que ambos enfren-
tan tiene que ver con la débil capacidad administrativa en los niveles bajos del gobierno. El éxito 
de ambos programas depende de la colaboración con los gobiernos municipales para la creación 
y mantenimiento de un Registro Único, y con los gobiernos estatales y municipales para la pres-
tación de asistencia técnica a las familias agricultoras. Es a este nivel que a menudo no hay sufi-
ciente presupuesto, personal y capacidad técnica y administrativa. 

Cuarto, hay algunos signos optimistas de progreso en la lucha contra la pobreza rural en 
Brasil. La nueva generación de proyectos de desarrollo rural del Fida y del Banco Mundial  
en el noreste de Brasil parece reconocer la importancia de la coordinación entre políticas. No solo 
los directores de estos programas sino también personas ajenas a ellos expresaron esta opinión. 
Funcionarios del gobierno en la región noreste así como en Brasilia parecen compartir estas opi-
niones. Es posible encontrar ejemplos de coordinaciones exitosas, que parecen estar basadas en 
el liderazgo determinado y enfocado de un presidente o gobernador, o en una estructura parti-
cular de nivel estatal que centraliza la responsabilidad de la coordinación en un solo organismo. 

Por último, muchos funcionarios comparten la opinión de que la importancia de los proyectos de 
desarrollo rural del Fida en el noreste de Brasil va más allá de su impacto directo sobre sus partici-
pantes. Los proyectos del Fida pueden ser ejemplos de coordinación exitosa entre políticas, y pue-
den servir como referencias para lo que es posible lograr si se emplea un enfoque comprehensivo 
y prolongado. Existe conciencia de que se pueden aprender lecciones de estos proyectos y luego 
extrapolarlas a políticas dirigidas a un público mayor en el noreste. Observamos evidencia de esto 
en Bahia. En este sentido, los proyectos comprehensivos de desarrollo rural no necesariamente 
compiten con políticas que tienen un enfoque más estrecho y que pueden llegar a un público más 
amplio. Ambos esfuerzos pueden ser complementarios. Sin embargo, es necesario cierto grado de 
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cautela. Si parte del éxito de los proyectos del Fida proviene del paquete completo, y de las siner-
gias existentes entre políticas, entonces extrapolar piezas aisladas puede no funcionar. Futuros 
estudios cuantitativos y evaluaciones de impacto deberán dilucidar estos aspectos. 
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Comentarios a este capítulo: Concepto técnico

Graciela Teruel19

El objetivo central del capítulo sobre Brasil es investigar las posibles sinergias entre programas 
de transferencias condicionadas y de desarrollo rural en el país. Los programas a evaluar son 
Bolsa Familia y el pronaF.

Los autores se enfocan en tres variables de resultado: trabajo infantil, ingresos agrícolas y produc-
tividad de la tierra. Los resultados del estudio sugieren que no hay sinergias para el caso del tra-
bajo infantil y lo atribuyen a que el impacto directo del programa de transferencias es muy grande. 
El estudio sí encuentra sinergias para los indicadores de ingresos y productividad de la tierra. 
En el análisis cuantitativo, los autores realizan distintos esfuerzos para probar la robustez de sus 
resultados. Se restringe la muestra de lotes de menos de quinientas hectáreas a lotes de menos de 
cien hectáreas. Asimismo, también se restringe la muestra a las zonas del noreste y sur de Brasil.

El experimento que se habría querido llevar a cabo para contestar la pregunta en cuestión se 
relacionaría con: (1) aplicar el programa de transferencias condicionadas a un grupo de la pobla-
ción seleccionado de forma aleatoria; (2) aplicar a otro grupo el programa de desarrollo rural; 
y (3) aplicar a un tercer grupo los dos tipos de intervención, para, posteriormente, comparar el 
desarrollo y los resultados de cada uno de estos grupos, valorar en cuál de ellos el impacto es 
mayor y medir su magnitud. Sin embargo, en Brasil, ambos programas operan de forma com-
pletamente independiente, es decir, los programas tienen reglas de operación propias y formas 
particulares de focalización de sus beneficiarios. Esto complica un poco la evaluación de la siner-
gia, principalmente porque no hay muchos beneficiarios que se encuentren recibiendo ambos 
programas y sobre los cuales esta pueda medirse.

19 Directora del Instituto de Investigación sobre Desarrollo Sustentable y Equidad Social, Universidad 
Iberoamericana, Ciudad de México.

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   116 1/02/16   13:10



Transferencias monetarias condicionadas y políticas de desarrollo rural en Brasil:  
posibles sinergias entre Bolsa Familia y el pronaf 117

Dado que para el desarrollo de este estudio no se llevó a cabo recolección de información primaria, 
los autores no contaron con datos para la escala de la unidad productiva y, por tanto, basaron su 
estudio en información a escala municipal proveniente de censos. Por la misma razón, aunque no se 
contaba con información sobre la participación de los hogares en el programa Bolsa Familia, y dado 
que este programa es el programa social más grande e importante del país, los autores aproximaron 
esta variable, utilizando para ello la información sobre pertenencia a programas sociales en general. 
Por esto, la variable de pertenencia al programa Bolsa Familia no es precisa. 

Asimismo, debido a que en Brasil no es posible contar con información que permita desarrollar 
estudios cuasiexperimentales, en gran medida porque ambos programas estaban ya marchando 
cuando se decidió hacer esta evaluación, fue necesaria la creatividad para lograr la construcción 
de los grupos de comparación. Bolsa Familia comenzó en 1995, mientras que el pronaF comenzó 
en 1996. Los autores utilizaron datos provenientes de registros administrativos y encuestas 
alternas para llevar a cabo el estudio. Para poder construir grupos de control (contrafactuales) 
en evaluaciones cuasiexperimentales es indispensable contar con información preprograma no 
solo sobre los beneficiarios sino también sobre los controles. En el caso de Brasil no fue posible 
contar con este tipo de información dadas las fuentes de información utilizadas, por lo que, para 
el balance, se utilizó información posterior a la intervención. Sin embargo, debe advertirse que 
estas variables pudieron ser afectadas por el mismo programa. 

Por lo expuesto anteriormente, la comparación que se lleva a cabo en el presente estudio es una 
comparación de grupos en el tiempo. Utilizando información de dos censos agropecuarios, de 
1996 y del 2006, los autores construyen estimadores de dobles diferencias para estimar el impacto. 
En este estudio se evidenciaron correlaciones entre las variables de interés para la evaluación de 
impacto, aunque, debido a la naturaleza de los datos, es preciso decir que estas no pueden inter-
pretarse como casualidades. Sin embargo, los efectos estimados no solo van en la dirección correcta 
sino, además, ofrecen insumos importantes respecto a la pregunta de investigación.

Los autores, deseando profundizar en la pregunta planteada, se dan a la tarea de realizar un 
estudio tipo cualitativo paralelo, para el que realizan treinta entrevistas a informantes clave 
(operadores y directores de programa, entre otros). En dicho ejercicio los resultados son consis-
tentes y apuntan en la misma dirección del estudio cuantitativo, lo que refuerza las conclusiones 
y lleva a pensar que las sinergias entre ambos programas existen.
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En suma, este capítulo aborda un estudio de sinergias entre programas de transferencias con-
dicionadas y programas de desarrollo rural en Brasil, haciendo uso de la información disponi-
ble sin tener que levantar bases de datos adicionales. Se complementa el trabajo cuantitativo con 
un estudio tipo cualitativo, que hace más robustos los resultados. Estos, aunque no pueden ser 
interpretados como atribuibles exclusivamente a la interacción de ambos programas, sí apuntan 
a la existencia de sinergias. Se recomienda seguir investigando este tema, sobre todo en mues-
tras seleccionadas con el propósito de medir este tipo de hipótesis.
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Comentarios a este capítulo: Implicaciones de política

Carlos E. Guanziroli20

En primera instancia debo agradecer al cede de la Facultad de Economía de la Universidad de 
los Andes por invitarme a revisar el texto producido por Felipe Garcia, Steven M. Helfand y 
André Portela Souza titulado “Transferencias monetarias condicionadas y políticas de desarro-
llo rural en Brasil: posibles sinergias entre Bolsa Familia y el pronaF”. Es sin duda un placer estar 
discutiendo un trabajo coordinado por Steven quien ha contribuido y sigue contribuyendo en 
Brasil con sus estudios, participaciones en congresos académicos, orientaciones y evaluaciones 
de políticas de desarrollo rural. 

En el estudio se presentan hipótesis relevantes y una buena revisión histórica de los progra-
mas en cuestión. Evaluar estos programas es una tarea indispensable ya que estos, además de 
tener un papel social importante, consumen abundantes recursos públicos. En datos actualiza-
dos, Bolsa Familia gastó en el 2013 R$29 billones (US$12 billones) y el pronaF alrededor de R$24 
billones (US$10 billones).

El trabajo sugiere algunas hipótesis interesantes acerca de las posibles sinergias que podrían exis-
tir con una actuación complementaria de los dos programas: las transferencias monetarias condi-
cionadas (tmc) ayudarían a los agricultores a reducir los impactos de choques en precios y fallas 
de mercado, que existen en función del limitado acceso a mercados de crédito y seguros, y, al 
mismo tiempo, mejorarían la salud y educación rural. El desarrollo rural, por otro lado, aumenta-
ría los ingresos, proporcionando tal vez una puerta de salida a los beneficiarios de las tmc.

20 Profesor asociado de la iv Universidad Federal Fluminense. Doctor de la University College London. 
Posdoctorado de la Universidad de California. Email: Carlos.guanzi@gmail.com
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Consideraciones generales sobre aspectos institucionales 

Quien mejor teorizó en América Latina el concepto de las sinergias fue Albert Hirschman21 con 
su caracterización sobre el desarrollo con desequilibrio (inspirada en Shumpeter), que tenía como 
fuerzas motrices los “linkages” o efectos inductores de un sector de la sociedad/economía sobre 
otro. Hirshman partía del supuesto que, dadas las condiciones de ahorro limitado en América 
Latina, para provocar el desarrollo había que mejorar las sinergias entre programas. Inversiones 
pequeñas pero bien orientadas ayudarían a romper los equilibrios de la pobreza. Cada vez que se 
rompía uno de esos equilibrios se generaba un nuevo desequilibrio, que exponía carencias hasta 
entonces no percibidas, dando a su vez lugar a nuevas demandas por soluciones. 

Aplicando esta idea al caso de la lucha contra el hambre, se puede verificar que las transferen-
cias ayudaron (en la década pasada) a romper la barrera del hambre (equilibrio de nivel bajo) 
dando lugar a un nuevo desequilibrio. Este nuevo desequilibrio deja expuestas nuevas caren-
cias, que antes no se visualizaban, porque las personas estaban absortas en su lucha por superar 
el hambre. Las nuevas carencias generan presiones para que las mismas sean resueltas. Surge 
así la necesidad de romper con los nuevos equilibrios de nivel bajo que afectan la pobreza, como 
la falta de educación, salud e infraestructura de transportes, que son hoy los problemas que 
más aquejan a la población pobre, y por los cuales se moviliza. En otras palabras, el país hoy 
en día estaría superando la fase de las transferencias para entrar en una nueva fase en la que 
deben resolverse problemas estructurales más duros y difíciles, lo que no significa que las trans-
ferencias tengan que ser abandonadas totalmente. Las sinergias (linkages) no son estáticas y no 
funcionan de forma biunívoca. En realidad son fuerzas dinámicas que actúan en el marco de 
los profundos desequilibrios presentes en las economías latinoamericanas. La siguiente figura 
puede ayudar a entender esta dinámica de las sinergias:

21 Hirschman, A. (1961). Estratégia do Desenvolvimento Econômico. Rio de Janeiro: Fondo de Cultura.
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Inversiones 
públicas Carencias

Inducción a la 
inversión privada

Movimientos sociales

Fuente: elaboración propia con base en Hirschman (1961).

Las políticas de transferencias condicionadas surgieron en los años noventa como respuesta a la 
falta de condiciones y de eficiencia de las políticas de desarrollo rural —como la asistencia técnica, 
la reforma agraria, el crédito y precios mínimos— para resolver los problemas de pobreza rural. 
Estas líneas de acción estaban excesivamente burocratizadas y había corrupción, lo que generó 
desánimo entre los organismos internacionales sobre la capacidad de las mismas para ayudar a la 
superación del problema de la pobreza rural. En función de este desánimo surgen las transferen-
cias, que son básicamente políticas asistencialistas sin efectos estructurantes en la sociedad.

La condicionalidad que se implementó, por lo menos en el caso de Brasil, que consistía en obli-
gar a los beneficiarios a enviar a los niños a la escuela y a vacunarlos, perdió eficacia a lo largo 
del tiempo, cuando el programa se fue politizando y municipalizando. Casos de este tipo pue-
den ser analizados a la luz de la nueva economía política, que nos ayudaría a entender por qué 
las municipalidades no tienen interés en fiscalizar el cumplimiento de las condicionalidades. 
Siendo los recursos de orden federal y abundantes, ¿cuál sería el interés de un intendente en 
cortar beneficios a una parte de su población, sea pobre o no, cumpla o no las condicionalida-
des? Cualquier recorte que haga no habrá de traerle ningún beneficio presupuestario, ya que los 
recursos no pueden ser redistribuidos a otras actividades, porque son de origen federal y “sella-
dos” —o como se dice en Brasil “carimbados”—. Solo le traería perjuicios electorales sin ningún 
beneficio. Entonces no hay incentivos para controlar la eficiencia de las condicionalidades ni la 
elegibilidad de sus beneficiarios. No se trata de un problema formal (existencia o no de sancio-
nes por subdeclaración de ingresos o por no cumplir las condicionalidades). Se trata en realidad 
de un juego no cooperativo en el cual todos los incentivos están diseñados para fomentar el opor-
tunismo (tanto por parte de los beneficiarios como de los intendentes).
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Aunque se entregaran los incentivos, la falta de capacidad de control y de oferta de servicios 
educacionales en la mayor parte de las intendencias, no permite que las condicionalidades sean 
atendidas (falta de escuelas, profesores, médicos, asistentes sociales, etc.). Se creó un programa 
grande, que aumenta la demanda por bienes y servicios, en el marco de una sociedad incapaz 
de generar la oferta de los mismos para satisfacerla. Ese es el nuevo desequilibrio planteado y 
en ello radica el desafío mayor de la política actual del gobierno brasileño.

El pronaF no es estrictamente un programa de combate a la pobreza, es un programa de forta-
lecimiento de la agricultura familiar, sobre todo del grupo de agricultores familiares de mayor 
renta y de aquellos que se encuentran en el estrato intermedio de ingresos rurales. La mayor 
complementariedad del pronaF se da con asistencia técnica e infraestructura, como acceso al 
agua, máquinas, cercas, corrales, ganado de raza, etc. Dentro de esta perspectiva no es impor-
tante la complementariedad del pronaF con Bolsa Familia. El pronaF es una política de cré-
dito rural, que tiene su dirección y operación decidida en el ámbito federal, mientras que Bolsa 
Familia se implementa en el ámbito local, municipal. En el caso del pronaF, quienes celebran los 
contratos son el Banco do Brasil, el Banco del Nordeste y el Banco de Amazonia. Se trata, ade-
más, de públicos diversos y no coincidentes con Bolsa Familia. En el caso del pronaF hay desde 
beneficiarios relativamente ricos, con más de cien hectáreas en algunas regiones, hasta unos 
muy pobres, principalmente los del pronaF B, que es un subprograma con descuento del 25% 
en el capital, siendo casi una donación o transferencia. Solo habrá matching entre el pronaF y 
Bolsa Familia por pura coincidencia. Si se hubiera comparado Bolsa Familia con el pronaF B tal 
vez se podría encontrar algún matching. Aunque hubiera matching y algo de sinergias, sería casi 
imposible pensar en la articulación entre los dos programas, ya que uno es de ámbito nacional 
y el otro municipal. Es decir, dependen de estructuras administrativas y políticas diferentes. No 
hay formas prácticas de juntar un programa con otro. Una alternativa sería analizar las sinergias 
con programas que tengan raíces en lo local y que sean programas de desarrollo rural integrado 
(como, por ejemplo, el Dom Helder Câmara financiado por el iFad). 

De hecho, las tmc, por definición, transfieren ingresos o renta, eso es matemático. Provocan dis-
tribución individual de renta. Se trata de saber si mejoran también la distribución funcional de la 
renta, por ejemplo, si aumentan la productividad de los factores, porque esa sería la mejor forma 
de sostener en el tiempo el impulso dado por la distribución inicial. La pregunta sería: ¿las tmc 
inician procesos de generación de renta autosostenibles? Para dar respuesta a esta pregunta los 
gobiernos de Brasil están volviendo a aplicar políticas de desarrollo rural con alguna significancia  
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entre las políticas gubernamentales. Comienza a quedar clara la incapacidad de las políticas 
asistencialistas para crear capacidades de generación de ingresos, que permitan que los benefi-
ciarios dejen de ser apenas receptores de dinero y pasen a ser generadores de ingresos propios, 
que los independicen de las donaciones y las transferencias. En ese sentido han surgido en Brasil 
varios programas interesantes como el pnae (merienda escolar), el ater (asistencia técnica), el 
crédito fundiario (tierras), Agua para Todos (cisternas), Luz para Todos, educación por alternan-
cia, que son de ámbito local y que buscan resolver problemas estructurales del campo que hoy 
impiden la salida de la pobreza a millones de personas que habitan las zonas rurales, principal-
mente en el noreste de Brasil. 

La regionalización de los programas también debería ser tenida en cuenta cuando se piensa en 
un público meta. En las regiones sur y sureste de Brasil son muy pocos los que en realidad pasan 
hambre y necesitan transferencias. De hecho, se ha comprobado que existen muchos casos de sub-
declaración de ingresos. Por el contrario, en el noreste y norte del país hay problemas de hambre, 
principalmente en el llamado semiárido nordestino. Para entender mejor el tema de las sinergias, 
un próximo análisis complementario debería focalizar los beneficiarios del pronaF B del noreste y 
los de Bolsa Familia de las mismas regiones. En esa interfaz tal vez se encontrarían resultados más 
robustos.

Consideraciones técnicas

El estudio está muy bien articulado y fundamentado, tanto en lo que se refiere al cuidado con 
que se construyeron las bases de datos como a las técnicas econométricas utilizadas. 

Es evidente que se trató de trabajar con los datos disponibles, que no necesariamente son los 
mejores o los ideales para un análisis de este tipo. 

En ese sentido, el agregado municipal extraído de los censos agropecuarios, que es el único 
camino posible, dada la inexistencia de datos primarios, esconde diferencias grandes entre sub-
sectores dentro del municipio. Las variables dependientes (ingreso, productividad de la tierra y 
trabajo infantil) son resultados promedios para el municipio que pueden ocultar grandes variacio-
nes. Esto tal vez limite la capacidad de extraer relaciones causales del estudio propuesto. Puede 
suceder que, debido a las variaciones, se estén presentando compensaciones: unos agricultores 
captando mucho crédito y por otro lado un número muy grande de agricultores captando volú-
menes pequeños de crédito. En el caso de Bolsa Familia, los datos de algunas municipalidades 
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urbanas pueden estar influenciando los resultados, puesto que hay ciudades con gran inciden-
cia de Bolsa Familia pero que no tienen ningún desarrollo rural o agrícola. 

Conclusiones

• Es interesante cuando el estudio muestra que los ingresos aumentaron más en el noreste y en el 
norte, que en el sur y sureste de Brasil: de hecho, hubo mucho apoyo a perímetros irrigados en 
la zona noreste, en varios lugares, que no tienen intervención ni del pronaF ni de Bolsa Familia. 
También se desarrolló bastante en esta región la actividad lechera y de procesamiento de frutas.

• El estudio muestra que existen casos de beneficiarios tanto de tmc como de programas de desa-
rrollo rural, esto debe suceder, y muestra la relativa ineficacia de los dos programas, que al 
actuar solos no consiguen resolver el problema de la falta de renta, a pesar de que era ese su 
objetivo inicial. Si hubiera habido desde el inicio un abordaje integrado, incluyendo temas dife-
rentes, como educación, salud etc., se podría verificar alguna sinergia, pero los dos programas 
abordan el mismo asunto: ingresos monetarios. 

• El trabajo muestra que cuanto mayor es la incidencia del pronaF mayor es la productividad de 
la tierra, pero cuando la incidencia de tmc es grande la productividad de la tierra es menor, y, 
finalmente, que cuando hay mayor incidencia de ambos programas es menor todavía la produc-
tividad de la tierra. Esto, que parece ser un resultado contundente, ha sido calculado con base 
en el número de beneficiarios y, en este sentido, pudo haber sido influenciado por los diferentes 
volúmenes recibidos de algunos de los programas o por ambos al mismo tiempo.

• El estudio muestra que el pronaF no tuvo gran impacto positivo en los ingresos de los benefi-
ciarios, lo que se explicaría por el aumento en los costos en que habrían incurrido. Esta es una 
conclusión un poco fuerte que debería demostrarse mejor con estudios de campo. Las correla-
ciones realizadas con datos agregados a nivel municipal (promedios) pueden estar ocultando 
compensaciones que oscurecen los resultados. Las variables, como productividad, pueden haber 
sido afectadas por otros factores que no se encuentran en los datos, como efectos climáticos, 
evolución diferenciada de precios agrícolas, mayor demanda por alimentos y la actuación de 
otros programas como el Programa de Aquisição de Alimentos (paa) y el pnae, ya mencionado, 
que también influencian la parte de renta de la población rural.

• También puede ser que los agricultores que hacen uso del pronaF sean los que ya tenían una 
renta alta, y que los beneficiarios de las tmc sean los de bajos ingresos, dando lugar a un efecto 
recursivo.

• Aunque tenga cierto sentido decir que personas muy pobres que reciben Bolsa Familia y después 
el pronaF estarían en mejores condiciones físicas para producir que aquellas que solo reciben el 
pronaF, la realidad institucional de Brasil muestra que la posibilidad de que programas actúen 
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de forma coordinada es un poco idealista. Siempre que se ha tratado de integrar políticas en 
Brasil se ha fracasado rotundamente. Hasta puede pasar lo contrario: si los gestores de políti-
cas saben que la persona recibió una tmc, pueden creer que no necesita el pronaF. En realidad 
cada área del gobierno tiene su lógica política específica, en función de la articulación partidaria 
realizada y de la clientela electoral de cada partido, lo que dificulta enormemente la posibili-
dad de coordinación. De todas formas, si se trata de coordinar, debería intentarse a través de 
actividades que se haya comprobado que son complementarias tales como la asistencia técnica, 
la infraestructura rural (electricidad, agua, etc.) y no tanto con las tmc, que no revelan mucha 
complementariedad. 

• En realidad, el pronaF no fue concebido como una política de erradicación de la pobreza. En su 
versión original se diseñó para fortalecer la situación de los agricultores familiares del grupo de 
los consolidados y de aquellos en transición, quienes precisaban estructurarse mejor con, por 
ejemplo, corrales, galpones, maquinaria agrícola, etc. Posteriormente, para atender a los más 
pobres, se incorporó la línea del pronaF B, que consiste, en realidad, en un programa de trans-
ferencias monetarias.

• Se debe recordar, finalmente, que las metas públicas no coinciden: en Bolsa Familia se encuentra 
una gran mayoría de familias que habitan en el medio urbano y que no tienen ninguna influen-
cia en la agricultura.

• Para fines de evaluación de posibles sinergias se recomienda que en el futuro este estudio se 
complemente con investigaciones de campo sobre proyectos locales como, por ejemplo, el Dom 
Helder Câmara (financiado por el Fida), que según datos preliminares revela capacidad de inte-
gración entre políticas de desarrollo rural productivo e infraestructura. 
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Resumen 

En Chile, la mayor parte de los programas e instrumentos para la superación de la pobreza no 
han diferenciado su oferta según sectores urbanos y rurales, tratando a toda la población como 
si las condiciones y problemáticas se distribuyeran por igual. El presente capítulo se pregunta 
por el potencial de articulación entre el Ingreso Ético Familiar (IEF), el principal programa de 
transferencias monetarias condicionadas, y los programas de fomento productivo (PFP) ejecuta-
dos por el FOSIS, dirigidos a la población vulnerable. El supuesto es que la articulación de políti-
cas tendría un efecto positivo en el bienestar y desarrollo de las familias en situación de pobreza. 

El estudio analiza los resultados de una encuesta panel aplicada en diciembre del 2012 y en julio 
del 2014 a una muestra representativa de hogares en situación de pobreza extrema en las regio-
nes de Valparaíso y Los Ríos. 
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La principal conclusión del estudio plantea que existe escasa evidencia a favor del impacto del 
IEF, del FOSIS y de la existencia de sinergias a nivel cuantitativo. Sin embargo, existe una valo-
ración positiva por parte de las autoridades respecto al potencial impacto de las sinergias entre 
programas de transferencias monetarias y de fomento productivo. Los programas que ofrece el 
FOSIS deben adaptarse a la población beneficiaria del IEF. Además, es fundamental avanzar en 
la implementación de sistemas integrados de información que permitan una adecuada perspec-
tiva sobre las trayectorias de los individuos beneficiarios de los dispositivos de protección social.  

Abstract 

In Chile, the majority of programs and instruments designed to overcome poverty have failed to 
differentiate the support they offer to urban and rural sectors, treating the population as if their 
circumstances and problems were the same. This chapter asks whether there is potential to articu- 
late Chile’s principal conditional cash transfer program, Ingreso Ético Familiar (Ethical Family 
Income, or IEF), and Programas de Fomento Productivo (Productive Development Programs 
[PFP] implemented by Fondo de Solidaridad e Inversión Social (Solidarity and Social Investment 
Fund [FOSIS]), designed to help vulnerable population groups. The assumption is that the articu- 
lation of policies would have a positive effect on welfare and development for families living in 
poverty. 

The chapter analyzes the results of a panel survey carried out between December 2012 and July 
2014 on a sample of households living in extreme poverty in the regions of Valparaíso and Los Ríos. 

The principal conclusion is that there is little evidence that the IEF has been successful, or of syner- 
gies having been produced at the quantitative level. However, the authorities consider that 
there is potential for synergies between conditional cash transfer and productive promotion 
programs. The programs offered by FOSIS should be adapted to meet the needs of the IEF benefi-
ciary population. Furthermore, it is vitally important to advance in the implementation of inte-
grated information systems that enable adequate monitoring to be carried out of the trajectories 
of individual beneficiaries and of the social protection mechanisms.
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Introducción

A partir de 1990, Chile exhibe una positiva evolución de sus cifras de pobreza, que se reducen 
de casi el 40 % de la población total a menos del 15 % en el 2011. Aunque también se registra una 
reducción significativa de la pobreza extrema o indigencia, el porcentaje de población en esta 
situación se estanca a partir de 1996 en cifras cercanas al 6 %, para volver a reducirse de manera 
significativa solo diez años después, en el 2006. 

Al distinguir la evolución de estas cifras entre población urbana y rural observamos que, en 1990, 
la tasa de pobreza en el mundo urbano era bastante parecida a la de sectores rurales. Durante la  
década del noventa, no obstante, esta situación cambió significativamente, al ir aumentando  
la brecha entre ambas zonas, dado que la tasa de pobreza en zonas urbanas disminuyó a mayor 
velocidad que en zonas rurales. En 1996, el año de mayor brecha, un 22 % de la población urbana 
estaba en situación de pobreza, contra un 30,3 % de la población rural. Posteriormente esta bre-
cha se fue cerrando (ya en el año 2003 la tasa de pobreza en zonas rurales era del 19,9 % y en 
zonas urbanas del 18,5 %), hasta que se invirtió: en el año 2006, la tasa de pobreza rural alcanzó 
un nivel menor que la urbana (12,3 % frente al 13,9 %, respectivamente). Desde entonces, la ten-
dencia se ha mantenido en niveles similares, en tanto el nivel de pobreza urbana (15 % para el 
año 2011) se mantiene mayor a la rural (10,8 %). La reducción de la pobreza extrema también fue 
más pronunciada en zonas urbanas que en las rurales durante los noventa. Sin embargo, a pesar 
de tender hacia la convergencia, estas cifras no se cruzan de la misma manera que ocurre con los 
niveles de pobreza no extrema. 

Estas cifras deben ser leídas con cautela porque “en Chile la medición de pobreza ha distinguido 
tradicionalmente las zonas urbanas y rurales, variando los valores tanto de la línea de pobreza 
como de pobreza extrema para la población urbana y rural. Que estas líneas sean menores en las 
zonas rurales respecto de las urbanas es un aspecto cuestionado en la actualidad” (mdS, 2013). 

Pero el cuestionamiento está más instalado en el ambiente académico que en el sector público, 
pues con excepción del Instituto de Desarrollo Agropecuario, que atiende exclusivamente pobla-
ción rural, los restantes programas e instrumentos de combate a la pobreza en Chile no hacen 
distingos entre población urbana y rural, como si el problema se encontrara igualmente distri-
buido en el conjunto de la población. En este trabajo se analizan algunos de estos programas. 
En concreto, nos preguntamos por el potencial de complementariedad entre un programa de 
transferencia monetaria condicionada que se implementa en Chile desde el 2011, conocido como 
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Ingreso Ético Familiar (IEF), y la oferta pública de programas de desarrollo productivo (PFP) diri-
gidos a la población vulnerable, partiendo del supuesto que dicha complementariedad tendría 
efectos positivos en el bienestar de las familias beneficiarias. 

Para abordar esta preocupación se evalúa el efecto sinérgico entre el IEF y un conjunto acotado de 
PFP que ejecuta el Fondo de Solidaridad e Inversión Social (FOSIS), con el propósito de incrementar 
la capacidad de los hogares vulnerables para generar ingresos autónomos a través del emprendi-
miento sin, como hemos dicho, hacer distingos entre población urbana y rural. Estos resultados se 
analizan en el marco de una preocupación mayor por mejorar los mecanismos de articulación exis-
tentes entre el IEF y los PFP en general, en el entendido de que estas articulaciones pueden potenciar 
economías de escala y contribuir a una mayor adaptación de los programas a la heterogeneidad de 
posibles beneficiarios y territorios en que intervienen (Fernández, 2014).

El estudio utiliza datos de una encuesta de panel5 realizada en diciembre del 2012 y en julio 
del 2014 a una muestra representativa de hogares en situación de pobreza extrema (potenciales 
beneficiarios del IEF) en las regiones de Valparaíso y Los Ríos. 

La región de Valparaíso, con 1 777 4706 habitantes, de acuerdo con las estimaciones del InE del 
2011, está ubicada en la zona central del país y se ha caracterizado históricamente por su desa-
rrollo como uno de los principales centros económicos, políticos y culturales de Chile. Valparaíso 
es actualmente sede del Congreso Nacional y el puerto más importante del país, con un desa-
rrollo pesquero e industrial fundamental. Es también una región con presencia de gran mine-
ría, comercio y turismo. Ubicada en la zona sur de Chile y con una población bastante menor 
(380 707 habitantes), la región de Los Ríos registra un desarrollo económico y cultural diferente. 
Creada recientemente, en el año 2007, como una escisión de la región de Los Lagos, Los Ríos 
posee diversos ecosistemas y cuenta con la presencia del bosque valdiviano y múltiples recursos  

5 Encuesta elaborada y parcialmente financiada en el marco del proyecto FOndEcyt 11110296 “Desigualdad 
territorial y transferencias condicionadas de ingreso: el caso del Ingreso Ético Familiar”, cuyo objetivo es propo-
ner opciones de diseño e implementación de política para incrementar el impacto de los programas de transfe-
rencias monetarias condicionadas, en la creación de mejores condiciones para la salida sostenida de la pobreza 
de sus beneficiarios, a partir del análisis de los efectos territorialmente diferenciados del programa de Ingreso 
Ético Familiar. Maria Ignacia Fernández, investigadora responsable de dicho proyecto, agradece a la Comisión 
Nacional de Investigación Científica y Tecnológica (cOnIcyt) por su contribución a esta investigación. 

6 Población chilena total estimada por el InE en el 2011: 17 248 361.
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hidrográficos que influyen en las actividades productivas que históricamente se han desarro-
llado allí. 

Para indagar sobre los hogares que reciben apoyos de programas de desarrollo rural y sus posi-
bles sinergias con los receptores del IEF, se incluyó una pregunta en la encuesta que permite 
saber si el hogar es o no beneficiario de programas de desarrollo rural (IndaP) y de fomento pro-
ductivo en general (SErcOtEc, FOSIS), lo que permite responder a la pregunta sobre el grado de 
superposición de ambas muestras de hogares.

La particular vinculación entre los PFP del FOSIS y el programa IEF es parte de una estrategia 
expresa e intencionadamente integrada, pues ambos esfuerzos de política responden a un 
mismo proceso de habilitación social y laboral. La oferta de programas de fomento productivo, 
especialmente diseñados para atender a la población en extrema pobreza, data de los inicios 
de la puesta en marcha del Sistema de Protección Social Chile Solidario, en el 2002, y tiene una 
expresión en la estructura de financiamiento del FOSIS. Mientras que, hasta el año 2002, la prin-
cipal fuente de financiamiento del organismo provenía del aporte fiscal directo, a partir del año 
2003 esta estructura cambia, aumentando significativamente el financiamiento vía transferen-
cias desde el Ministerio de Planificación (mIdEPlan), llegando a representar, en el 2005, el 44 % 
de los ingresos efectivamente percibidos (FOSIS, 2006). Aunque menos acentuada, esta tendencia 
se mantiene después del 2006. Se trata de un mecanismo de articulación “desde arriba”, a través 
del cual el Ministerio de Desarrollo Social (anteriormente el mIdEPlan) asegura el acceso prefe-
rente de los beneficiarios de los programas de transferencias monetarias condicionadas a una 
oferta de PFP diseñada, a su vez, para dar respuesta a esta demanda. 

Para analizar los efectos de esta articulación intencionada formulamos tres hipótesis de investi-
gación complementarias, respecto del potencial impacto de cada uno de los programas bajo aná-
lisis por separado, así como de sus sinergias. 

• hIPótESIS 1. Los programas de transferencias monetarias condicionadas contribuyen a incre-
mentar el capital humano de sus beneficiarios.

• hIPótESIS 2. Los programas de fomento productivo contribuyen a mejorar la capacidad de gene-
ración de ingresos autónomos de las familias, así como la disposición de los adultos a destinar 
parte de sus recursos a capacitación, asesorías o al cuidado de los hijos, para salir a trabajar.

• hIPótESIS 3. La ejecución conjunta de programas que contribuyen a incrementar el capital 
humano (como los programas de transferencias monetarias condicionadas), con aquellos de 
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fomento productivo, que contribuyen a la capacidad de generación de ingresos autónomos de 
las familias y a la disposición de los adultos a destinar parte de sus recursos a capacitaciones, 
asesorías o al cuidado de sus hijos, para salir a trabajar, tienen efectos positivos mayores en los 
hogares beneficiarios, que la acción de estos programas de modo independiente (sinergias).

Antes de exponer detalladamente la metodología y resultados de la evaluación de los efec-
tos sinérgicos, en la sección a continuación se describen los programas objeto de evaluación. 
Después se aborda el análisis de las restricciones y oportunidades institucionales para avanzar 
hacia una mayor articulación entre programas y líneas de intervención que hoy corren por carri-
les separados, pero que pueden tener un importante potencial para contribuir conjuntamente a 
mejorar la calidad de vida de los beneficiarios. 

Programas de transferencias de ingreso y fomento productivo en Chile

En los más de diez años transcurridos desde la puesta en marcha de Chile Solidario, se han pro-
ducido al menos dos puntos de inflexión importantes en el Sistema de Protección Social, coin-
cidentes con los cambios de gobierno. El primero, en el año 2006, tendiente a la consolidación y 
expansión del sistema creado en el 2002; el segundo, a partir del 2010, tendiente al reemplazo de 
Chile Solidario por un nuevo programa de transferencias, conocido como Ingreso Ético Familiar. 

El país tiene una vasta trayectoria en materia de políticas públicas de fomento productivo. Tres 
son las principales instituciones involucradas: SErcOtEc, IndaP y FOSIS. El Servicio de Cooperación 
Técnica (SErcOtEc) fue creado en 1952, dependiente del Ministerio de Economía, Fomento y 
Turismo, con el objetivo de promover y apoyar iniciativas de mejoramiento de la competitividad 
de las micro y pequeñas empresas, fortaleciendo el desarrollo de sus capacidades de gestión. 
Diez años después se creó el Instituto de Desarrollo Agropecuario (IndaP), adscrito al Ministerio 
de Agricultura, con el objetivo de fomentar y apoyar el desarrollo productivo y sustentable de 
la pequeña agricultura, de pequeños campesinos, productores y sus familias, por medio de pro-
gramas y servicios que fomentan el desarrollo tecnológico del sector para mejorar su capacidad 
comercial, empresarial y organizacional. Además, busca apoyar la generación y fortalecimiento 
del capital humano, financiero y productivo, para que contribuyan a la superación de la pobreza 
y a la sostenibilidad y competitividad de la agricultura nacional. 

Ninguno de estos servicios tiene en su misión la atención preferente a la población en situación 
de pobreza, sino el fomento productivo de distintos tipos de poblaciones, independientemente de 

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   132 1/02/16   13:10



Efectos sinérgicos entre el Ingreso Ético Familiar (ief)  
y los programas de apoyo al emprendimiento en Chile, 2012-2014 133

su situación de ingresos relativa. Distinto es el caso del Fondo de Solidaridad e Inversión Social 
(FOSIS), que fue creado tras la recuperación de la democracia en 1990, como servicio dependiente 
del Ministerio de Planificación, actual Ministerio de Desarrollo Social. El FOSIS trabaja con cerca de 
120 000 usuarios con el propósito de erradicar la pobreza y disminuir la vulnerabilidad en Chile. 

Transferencias condicionadas: el Ingreso Ético Familiar

En el 2012, con el propósito de superar la extrema pobreza, se instaló en Chile el subsistema de 
protección y promoción social “Seguridades y Oportunidades”, más conocido como programa 
Ingreso Ético Familiar. Este subsistema forma parte del Sistema Intersectorial de Protección 
Social —donde también se encuentran los subsistemas Chile Solidario, programa de transferen-
cias, y Chile Crece Contigo, orientado a la protección integral de la primera infancia—. La ges-
tión del Sistema Intersectorial está a cargo de Ministerio de Desarrollo Social. 

Chile Solidario se proponía generar en las familias las condiciones mínimas requeridas para que 
sus integrantes tuvieran en el futuro oportunidades y posibilidades reales para mejorar su nivel de 
vida. Para lograr este objetivo buscaba acercar la oferta programática del Estado a las familias en 
extrema pobreza y, a su vez, generar en ellas condiciones básicas de funcionamiento y comprome-
terlas para salir de su condición socioeconómica. Para ello movilizaba tanto los recursos del Estado 
como las capacidades de las familias sujeto de intervención, lo que implicaba: (1) mejorar la orga-
nización y coordinación de las prestaciones públicas de acuerdo con las necesidades específicas de 
cada familia, en el entendido que estas prestaciones son un derecho universal garantizado y exigi-
ble; y (2) un trabajo directo y personalizado con cada familia, que constituía la puerta de entrada 
al Sistema Intersectorial (Programa Puente), y cuyo objetivo era entregar apoyo psicosocial a las 
familias en extrema pobreza que aceptaran la invitación de integrarse al Sistema. 

En el 2012, con el inicio del Ingreso Ético Familiar, el subsistema Chile Solidario dejó de incor-
porar nuevos usuarios y continuó trabajando solo con quienes ya eran beneficiarios, que fina-
lizaron su proceso de intervención en el 2014. Es importante señalar que debido a la gran 
cobertura que tuvo Chile Solidario, particularmente su Programa Puente, se estableció que las 
personas que hubieran sido usuarias de ese subsistema podrían participar en el IEF luego de 
un período sin intervención.
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El nuevo subsistema Seguridades y Oportunidades (IEF) consiste en un conjunto de transferen-
cias condicionadas al logro académico, al control de salud y a la búsqueda de empleo, que se 
organizan con base en tres pilares: dignidad, deberes y logros. Este sistema de condicionalida-
des es uno de los elementos exclusivos de este nuevo subsistema y lo diferencia del preexis-
tente Chile Solidario. El esquema de transferencias incluye, desde enero del 2013, dos líneas de 
acompañamiento a las familias beneficiarias —psicosocial y sociolaboral—, cuyos objetivos son 
devolverles la confianza a las familias, generar capacidades y proponer conductas que actúen 
para reforzar la generación de ingresos autónomos a través de la inserción laboral de los adul-
tos. Ambos apoyos pueden funcionar diferidamente en doce meses, iniciando con el apoyo psi-
cosocial para luego continuar con el acompañamiento sociolaboral, con un máximo de tres años 
de permanencia dentro de este esquema. 

El IEF focaliza exclusivamente por hogares, definiendo como población potencial toda aquella 
que se encuentra bajo un determinado puntaje de corte en la ficha de protección social, instru-
mento para la caracterización socioeconómica de los hogares, que se utiliza en Chile desde el 
2008 y que reemplaza a la ficha caS, que data de los años ochenta. 

El puntaje de corte actualmente vigente (4213 puntos) corresponde al 5 % de familias más vul-
nerables, según el criterio de vulnerabilidad de la encuesta caSEn. Cabe en esta categoría aproxi- 
madamente el 20 % de las familias que tiene ficha de protección social vigente, que, a su vez, 
representa aproximadamente la mitad de la población del país. Se trata de un número aproxi-
mado de 170 000 familias potenciales. 

A diferencia de Chile Solidario, en el que la incorporación de familias en pobreza extrema se con-
sideraba un derecho que mandataba al programa a garantizar una cobertura total de la población 
potencial, estimaciones propias indican que actualmente el IEF atiende poco más del 20 % de sus 
potenciales beneficiarios, sin que exista claridad respecto al orden de prelación para incorporarse 
al programa. Al criterio de pobreza extrema se suman tres nuevos criterios alternativos: (1) perso-
nas que tienen 65 o más años de edad, que vivan solas o con una persona, y se encuentren en situa-
ción de pobreza; (2) personas en situación de calle; y (3) niños, niñas y adolescentes cuyo adulto 
significativo se encuentre privado de libertad. Cada uno de estos grupos se integra al subsistema 
mediante un programa específico: Familia, Vínculos, Calle y Caminos, respectivamente.

El IEF se estructura a partir de cuatro componentes: Programa Eje, Programas de Acompañamiento, 
Transferencias Monetarias y Oferta.
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• PrOgrama EjE. Destinado a todos los usuarios, tiene a su cargo la realización de un diagnóstico 
y elaboración de un plan de intervención que define la participación en los programas de acom-
pañamiento y el acceso a transferencias y al componente oferta. Posteriormente debe realizar el 
seguimiento y evaluación de la participación; y, por último, debe generar la oferta programá-
tica social y la articulación de redes locales en función de las necesidades de las familias. En el 
2014, la cobertura de este componente benefició a 41 671 familias, pertenecientes únicamente al 
Programa Familia. 

• PrOgramaS dE acOmPañamIEntO. El acompañamiento psicosocial tiene por objeto promover el 
desarrollo de las habilidades y capacidades necesarias que permitan a los usuarios su inclusión 
social y desenvolvimiento autónomo, de manera que puedan contribuir al logro de los objeti-
vos del plan de intervención definido en el Programa Eje. El acompañamiento sociolaboral tiene 
por objeto mejorar la capacidad de los usuarios para generar ingresos en forma autónoma, y el 
mejoramiento de sus condiciones de empleabilidad y participación en el ámbito laboral. Ambos 
programas están a cargo del FOSIS, que establece una estructura a nivel regional y provincial para 
desarrollar la asesoría técnica, y su ejecución está a cargo de los municipios, donde se establecen 
“unidades de acompañamiento” que cuentan con asesores familiares y laborales, quienes tienen 
el contacto directo con las familias. Mientras que el acompañamiento psicosocial está dirigido a 
todos los beneficiarios del IEF, el sociolaboral se focaliza en usuarios mayores de edad que están 
en edad y condiciones de trabajar, y no se encuentran estudiando o, en caso de estarlo, sus estu-
dios sean compatibles con la participación en el programa. La cobertura de estos programas en el 
2014 fue de 41 671 y 35 516 familias, respectivamente. 

• tranSFErEncIaS mOnEtarIaS dE trES tIPOS. Transferencias base, denominadas “pilar dignidad”; 
transferencias condicionadas, denominadas “pilar deberes”; y bonos por logro, denominados 
“pilar logros”. Las transferencias base tienen un carácter no condicionado y buscan asegurar un 
ingreso mínimo de subsistencia. Las transferencias condicionadas se orientan a asegurar que los 
niños y niñas cuenten con sus controles de salud al día y una asistencia escolar, al menos, de 
un 90 % en el caso de la enseñanza básica y de un 85 % en la enseñanza media. Los bonos por 
logros son entendidos como un reconocimiento a los resultados obtenidos en los ámbitos de 
trabajo y educación. Están dirigidos a quienes se encuentran en situación de pobreza extrema 
(bono de graduación de la enseñanza media y bono por formalización laboral), pero también a 
quienes pertenezcan al 30 % más vulnerable de la población (bono por logro escolar), y al 40 % 
más vulnerable (subsidio al empleo de la mujer).

• OFErta. Se propone asegurar el acceso de los beneficiarios a acciones, programas y prestaciones 
sociales definidas en función de las demandas que emanen de los diagnósticos o que se detecten 
durante los programas de acompañamiento. El Ministerio de Desarrollo Social y el Programa 
Eje son los responsables de la generación de dicha oferta, que podrá ser pública o privada, y de 
la articulación de redes locales que permitan favorecer su implementación. 
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A partir de marzo del 2014, el Ministerio de Desarrollo Social inició una revisión del IEF que 
tiene como objetivo un proceso general de reformulación. En ese marco se han aprobado cam-
bios en el Programa Eje —que se instalará en los municipios con la asesoría técnica del FOSIS— 
que incluyen mejoras en el acompañamiento sociolaboral y la creación de un nuevo componente 
sociocomunitario (mdS, 2014). 

Programas de fomento productivo: línea de emprendimiento del fosis

El FOSIS se constituyó formalmente en la Ley 18 989 de 1990 como un servicio público funcio-
nalmente descentralizado, con personalidad jurídica y patrimonio propio, dependiente del 
Ministerio de Planificación, actual Ministerio de Desarrollo Social. 

Para financiar planes, programas, proyectos y actividades especiales de desarrollo social, el FOSIS 
encarga la ejecución directa de estas acciones a comunidades o grupos, municipios, instituciones 
públicas o privadas y organizaciones no gubernamentales, mediante convenios que establecen requi-
sitos de especialidad, experiencia y capacidad de gestión para las diferentes categorías de contratos.

La implementación del Sistema Intersectorial de Protección Social repercute directamente en la 
oferta programática del FOSIS, pues este tiene a su cargo los programas de acompañamiento de 
Chile Solidario y el IEF y es un proveedor fundamental de la oferta programática pública de acceso 
preferente para beneficiarios del sistema. 

La Ley 20 379 del 2009 establece que los subsubsistemas del Sistema Intersectorial de Protección 
Social deben “diseñar y llevar a cabo acciones y prestaciones sociales que requieran de una ges-
tión coordinada intersectorialmente por distintos órganos públicos”. De esta manera, en caso de 
no existir oferta disponible para un ámbito de demanda crítica por parte de beneficiarios de un 
subsistema, se puede gestionar la generación de programas nuevos destinados exclusivamente a 
estas familias, permitiéndose así abordar de manera especializada problemáticas y necesidades 
específicas que no son resueltas por la oferta regular. A su vez, en caso de existir oferta pertinente 
a las necesidades de las familias que participan en el subsistema, este puede coordinar con otros 
sectores cupos preferentes en sus programas y servicios. En ambos casos, el subsistema traspasa 
los recursos necesarios a las instituciones que implementan esta oferta, lo cual queda establecido 
a través de un convenio interinstitucional y en la ley de presupuestos de cada año. 
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Consistentemente con estas orientaciones y tras la puesta en marcha del IEF, la oferta de progra-
mas se organiza, desde el 2012, en tres líneas programáticas: emprendimiento, trabajo y habi-
litación social (véase cuadro 3.1). Cada una de estas líneas tiene encargados a nivel nacional y 
regional, y a nivel provincial tiene agentes de desarrollo local, que están a cargo de la vincula-
ción y supervisión directa de los proyectos ejecutados por terceros en los territorios, así como de 
la articulación con redes locales. 

Cuadro 3.1. Programas FOSIS 2012-2014

Habilitación social Emprendimiento Trabajo
Programa Acción en Familia
Programa Acción en Comunidad
Programa Habitabilidad
Cultivando Hábitos
Ingreso Ético Familiar (programas 
de acompañamiento psicosocial y 
sociolaboral) 

Yo Emprendo
Yo Emprendo Comunidad
Yo Emprendo Semilla
Programa de Acceso al Crédito
Programa Educación Financiera

Yo Trabajo 
Yo Trabajo Jóvenes
Apoyo a tu Plan Laboral

Fuente: elaboración propia con base en información de www.FOSIS.cl.

Nota: la ejecución de los componentes de acompañamiento psicosocial y sociolaboral del IEF representan cerca del 30 % del 
presupuesto total del FOSIS en el año 2014 (M$21 219 477, de un total de M$71 383 984)7.

Dos de las líneas antes mencionadas —trabajo y emprendimiento— apuntan directamente a 
favorecer la capacidad de generación de ingresos de las familias. Estas se insertan en lo que el 
FOSIS denomina “Sistema Integrado de Generación de Ingresos”, que se encuentra estructurado 
en tres niveles de intervención. El primer nivel se orienta a mejorar las condiciones de empleabi-
lidad y/o generación de ingresos; el segundo, a aumentar los ingresos y a desarrollar actividades 
económicas, avanzando desde el nivel de subsistencia al de estabilización, con capacidad para 
aprovechar las oportunidades del mercado; el tercer nivel del sistema se orienta a apoyar y forta-
lecer emprendimientos existentes y a consolidar las unidades de negocios que han egresado del 
primer y segundo nivel. Los programas que componen este sistema constituyen la oferta prefe-
rente para los beneficiarios del IEF en la línea de apoyo sociolaboral (véase figura 3.1). 

7 Ley de Presupuestos 2014. En dólares americanos, el presupuesto total del FOSIS es de $US118 973 307 
aproximadamente, y el presupuesto de los componentes de acompañamiento familiar y laboral es, aproxi-
madamente, de US$35 365 795.
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Figura 3.1. La dimensión sociolaboral en el Ingreso Ético Familiar

ministerio de desarrollo social

Ingreso Ético Familiar 
(apoyo sociolaboral)

fosis (programas de 
promoción laboral)

 ‒ Sesiones de habilitación 
orientadas a superar 
las barreras de entrada 
que tienen las personas 
beneficiarias ante el 
mercado laboral

 ‒ Sesiones de apresto 
orientadas a la generación 
de competencias blandas

 ‒ Reforzamiento y creación 
de competencias técnicas 
a través de sesiones de 
capacitación

 ‒ Intermediación laboral 
que acerque la oferta y la 
demanda de trabajo

Trabajo

 ‒ Programa Yo Trabajo

 ‒ Programa Yo Trabajo 
Joven

 ‒ Programa Apoyo a tu Plan 
Laboral

Emprendimiento y 
educación financiera

 ‒ Programa Yo Emprendo 
Semilla

Componente microfinanzas

 ‒ Microcrédito y educación 
financiera

diseño del plan de acción familiar a través del programa eje

Fuente: elaboración propia con base en información del Ministerio de Desarrollo Social, 2013; página web del FOSIS; Vargas, 
2012; mdS, 2012.

La oferta preferente de emprendimiento para beneficiarios del IEF corresponde al programa Yo 
Emprendo Semilla, que representa el primer nivel en el ámbito de emprendimiento y cuenta con 
la mayor cobertura de la línea. 

En el 2004, el FOSIS estableció un convenio con Chile Solidario para que este programa se orien-
tara principalmente a la atención de usuarios del Sistema Intesectorial, el que a partir del 2012 se 
extendió al IEF. A modo de ejemplo, la Ley de Presupuestos 2014 estableció que el FOSIS recibiría 
como ingreso en transferencias corrientes M$15 421 602 (US$25 409 0008 aprox.) desde el Ingreso 
Ético Familiar y Chile Solidario para apoyar a sus familias beneficiarias. De estos recursos,  

8 Los valores en dólares corresponden al tipo de cambio del 12 de mayo del 2015: 1 US$ = 606,92 pesos chilenos.
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M$11 417 828 (US$18 813 000 aprox.) se invirtieron en, por lo menos, 18 900 usuarios del Ingreso 
Ético Familiar y Chile Solidario a través del programa Yo Emprendo Semilla9. 

Sin embargo, esta articulación institucional no se establece con el resto de los programas de 
emprendimiento del FOSIS, de manera que no existen interconexiones formales en los niveles 
más avanzados de la línea de emprendimiento y, por tanto, los beneficiarios del IEF no tienen 
acceso preferente. 

No obstante, dentro de la muestra de hogares encuestados para este estudio es mayor la partici-
pación en el programa Yo Emprendo, que en sus dos versiones (individual y comunidad) suman 
232 del total de 330 encuestados que participan en algún programa de emprendimiento (véase 
cuadro 3.2). Es por esta razón que a continuación se describirá toda la oferta de programas de 
emprendimiento del FOSIS, la que se introduce en el análisis de impacto cuyos resultados se pre-
sentan en las próximas secciones. 

Cuadro 3.2. Total de encuestados beneficiarios de los programas de fomento productivo:  
línea de emprendimiento del FOSIS

 

Total de encuestados 
beneficiarios

Total de encuestados 
beneficiarios que son a su vez 

beneficiarios del ief
Yo Emprendo Semilla 89 33
Yo Emprendo Comunidad 16 5
Programa de Acceso al Crédito 9 4
Yo Emprendo 216 69
Total 330 111

Fuente: Encuesta FOndEcyt.

Programa Yo Emprendo Semilla

Inicia actividades a comienzos de la primera década del siglo xxI con el nombre Programa de 
Reinserción Laboral y Empleo. En el 2004, tras la instalación de Chile Solidario, cambia su nom-
bre a Programa de Apoyo al Microemprendimiento (PamE), y deja de lado el ámbito del trabajo 
dependiente para centrarse solo en emprendedores. En el 2010 se le da el nombre Yo Emprendo 

9 Ley de Presupuestos 2014.
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Semilla, pero mantiene sus objetivos centrales y su orientación hacia usuarios del Sistema de 
Protección Social. 

El programa tiene como objetivo que hombres y mujeres cesantes, que buscan trabajo por primera 
vez o con una ocupación precaria, desarrollen un microemprendimiento o trabajo por cuenta pro-
pia para que aumenten sus ingresos autónomos. Esto a través del servicio de “Apoyo integral para 
el microemprendimiento”, que incluye capacitaciones, asesoría técnica y financiamiento para que 
los beneficiarios puedan implementar y desarrollar un negocio propio. Los beneficiarios del pro-
grama deben ser personas mayores de dieciocho años que tengan hasta 8500 puntos en la ficha de 
protección social, lo que significa estar dentro del primer quintil de vulnerabilidad.

El programa se ha dividido en dos líneas de intervención: (1) Yo Emprendo Semilla Regular; y 
(2) Yo Emprendo Semilla Específico para usuarios del subsistema Chile Solidario y del subsis-
tema Seguridades y Oportunidades (IEF). Aproximadamente, el 80 % de beneficiarios pertenece 
a la segunda línea que, como hemos dicho, cuenta con recursos específicos transferidos desde 
el Sistema de Protección Social al FOSIS, para la atención de 18 900 usuarios (véase cuadro 3.3).

Cuadro 3.3. Cobertura y presupuesto del programa Yo Emprendo Semilla 2012-2014

Año

Número de beneficiarios Presupuesto M$ (US$)

Beneficiarios 
efectivos

Meta 
beneficiarios

Cupos 
garantizados 

chs-ief
Presupuesto ejecutado

Presupuesto para 
atender usuarios  

chs-ief

2012 22 113 22 721 18 900 12 131 428
(US$19 988 512)

10 857 268
(US$17 889 125)

2013 21 091 21 481 18 900 12 554 873
(US$20 686 207)

11 172 129
(US$18 407 910)

2014 22 653 22 326 18 900 13 503 463
(US$22 249 165)

11 417 828
(US$18 812 740)

Fuente: elaboración propia a partir de información del Banco Integrado de Programas Sociales e Informe mdS 2014 (solo para 
datos de beneficiarios y presupuesto ejecutado en el 2014). Los datos sobre cupos garantizados y el presupuesto para atender 
usuarios de Chile Solidario-IEF se obtuvieron en la ley de presupuestos de cada año.

Programa Yo Emprendo

Yo Emprendo es el nombre coloquial que reciben, en el 2012, tres programas de emprendimiento 
del FOSIS: Apoyo a Actividades Económicas, Emprendimientos Sociales y Emprende Más, con 
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el propósito de mejorar la difusión entre los usuarios. Estos tres programas siguen funcionando 
pero con un nombre único y con bases de licitación también unificadas10. 

El programa Yo Emprendo se propone apoyar a personas en situación de pobreza y vulnerabili-
dad para mejorar sus condiciones de vida, por medio de la creación de nuevas iniciativas econó-
micas y el fortalecimiento de las ya existentes. En este marco, su objetivo general es “contribuir 
a que los usuarios aumenten sus ingresos económicos, mejoren las condiciones de desarrollo 
de sus actividades económicas y su capital humano a través de la entrega de herramientas que 
potencien sus capacidades y las oportunidades del entorno”. 

El programa está dirigido a hombres y mujeres mayores de dieciocho años, con puntaje en su 
ficha de protección social menor o igual a 8500 puntos, que residan en las comunas focalizadas 
y que cumplan con los requisitos que las direcciones regionales del FOSIS han decidido como cri-
terios de focalización más específicos. 

El programa tiene usuarios individuales y grupales. Para usuarios individuales existe una ver-
sión básica, dirigida a personas con negocios precarios con siete a dieciséis meses de antigüe-
dad, con un promedio de ventas en los últimos tres meses de actividad de más de $130 000 
(US$214) y menos de $300 000 (US$494), y cuya dedicación al negocio por parte del usuario sea 
entre dieciséis y treinta horas a la semana. La versión avanzada, en tanto, tiene como usuarios 
a personas con negocios en funcionamiento con más de dieciséis meses de antigüedad, con un 
promedio de ventas en los últimos tres meses de actividad superior a $300 000 (US$494), y cuya 
dedicación al negocio por parte del usuario sea de más de treinta horas a la semana11.

En cuanto a usuarios grupales, en el programa Yo Emprendo Comunidad pueden participar 
grupos organizados de más de cinco personas, mayores de dieciocho años. Al menos el 60 % 
de los integrantes debe tener un puntaje en su ficha de protección social menor o igual a 8500 
puntos. A su vez, cada oficina regional del FOSIS establece requisitos adicionales específicos, de 

10 Véase Resolución Exenta del 15 de febrero del 2012, que aprueba el formato tipo de bases de licitación 
del Programa Emprende del Fondo de Solidaridad e Inversión Social, y autoriza el uso del nombre colo-
quial. Dicha autorización apunta a reemplazar el uso de nombres con un enfoque técnico y lenguaje de difí-
cil comprensión, por nombres más breves y claros para los usuarios. 

11 Información del Banco Integrado de Programas Sociales sobre el programa Yo Emprendo en el 2014.
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acuerdo con la oferta existente en ese momento en la comuna12. El cuadro 3.4 recoge información 
sobre cobertura efectiva y montos de recursos involucrados.

Cuadro 3.4. Cobertura y presupuesto del programa Yo Emprendo

Año
Número de beneficiarios Presupuesto M$ (US$)

Beneficiarios 
efectivos Meta beneficiarios Presupuesto 

proyectado Presupuesto ejecutado

2012 10 117 11 270 8 327 543
(US$13 720 990)

7 191 566
(US$11 849 282)

2013 11 178 11 151 9 000 171
(US$14 829 254)

8 815 955
(US$14 525 728)

2014 11 222 (*)11,486 11,486 9 987 395 (*)10 097 622
(US$16 637 484)

9 409 575
(US$15 503 814)

Fuente: elaboración propia a partir de información del Banco Integrado de Programas Sociales (*). Informe mdS 2014.

Programa de Acceso al Crédito

Como intervención transversal en todos los niveles del Sistema Integrado de Generación de 
Ingresos, el programa favorece el acceso a servicios financieros a personas que se encuentran en 
situación de vulnerabilidad o condición de pobreza, que usualmente no califican para créditos 
tradicionales. Por medio de un subsidio a los costos operacionales, el FOSIS incentiva a institu-
ciones de microfinanzas, como fundaciones, cooperativas, sociedades financieras y bancos, para 
que atiendan a los sectores más vulnerables de la población. 

El programa está dirigido a personas naturales, mayores de dieciocho años, que tengan un nego-
cio, realicen una actividad de trabajo independiente o quieran empezar una actividad económica, 
cuyo puntaje sea igual o menor a 11 734 puntos en la ficha de protección social. El cuadro 3.5 
recoge información sobre número de beneficiarios y monto de recursos involucrados.

12 Información en portal Chile Atiende. Información actualizada a septiembre del 2013. Disponible en: http://
www.chileatiende.cl/fichas/ver/9482 
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Cuadro 3.5. Cobertura y presupuesto del programa de Acceso al Crédito

Año
Número de beneficiarios Presupuesto M$ (US$)

Beneficiarios  
efectivos

Meta  
beneficiarios

Presupuesto  
proyectado

Presupuesto  
ejecutado

2012 57 848 48 000 1 800 000
(US$2 965 795)

1 305 523
(US$2 151 063)

2013 48 773 48 000 1 956 230
(US$3 223 209)

1 598 885
(US$2 634 425)

2014 60 217 48 000 1 059 338 (*)1 084 067
(US$* 1 786 178)

1 422 173
(US$2 343 263)

Fuente: elaboración propia a partir de información del Banco Integrado de Programas Sociales (*). Informe mdS 2014.

Evaluación de impacto

Para dar pie a la evaluación de impacto, y a partir de las hipótesis propuestas, se detallan a conti-
nuación las variables evaluadas para demostrar la existencia de sinergias entre los PFP del FOSIS 
y el IEF.

Variables a investigar

• hIPótESIS 1. Los programas de transferencias condicionadas contribuyen a incrementar el capital 
humano de sus beneficiarios.

Este efecto puede observarse a través de la formación de capacidades que ofrece a los beneficia-
rios el componente de apoyo sociolaboral del programa, o intergeneracionalmente a través del 
fomento de la educación de los menores por las condicionalidades de las transferencias. 

Un impacto positivo del programa en el capital humano de los beneficiarios debería observarse 
en un aumento en la tasa de participación en cursos de capacitación laboral de los hogares o en 
incrementos de la tasa de participación en programas de nivelación de estudios. 

Para evaluar si el programa está siendo exitoso en cuanto a incrementar el capital humano de los 
más jóvenes, la variable que corresponde evaluar es la tasa de asistencia escolar en niños entre 
siete y dieciocho años. Sabemos, además, que “diversos estudios han demostrado que la expe-
riencia de educación preescolar tiene efectos significativamente positivos en el rendimiento aca-
démico posterior, en las oportunidades de empleo y en una mayor productividad, lo que puede 
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contribuir de manera eficaz a compensar las situaciones de desventaja, reducir las desigualda-
des socioeconómicas y mejorar las condiciones de competitividad y de recursos para el desa-
rrollo del país” (Universidad Alberto Hurtado, 2009), por lo que también se analiza la tasa de 
asistencia escolar en menores de seis años.

• hIPótESIS 2. Los programas de fomento productivo contribuyen a mejorar la capacidad de gene-
ración de ingresos autónomos de las familias, así como la disposición de los adultos a destinar 
parte de sus recursos a capacitación, asesorías o al cuidado de sus hijos, para salir a trabajar.

Esta hipótesis puede observarse en varias vías. En primer lugar, si los programas aumentan la 
capacidad generadora de ingresos de los hogares, deberíamos observar un aumento en los ingre-
sos autónomos per cápita13. Si es que, además, aumenta efectivamente la disposición de los adultos 
a destinar recursos a otras actividades, deberíamos observar una mayor participación en cursos 
de capacitación y más trabajo en los hogares, para lo que se evalúa la tasa de participación labo-
ral de los integrantes del hogar (y, específicamente, la tasa de participación laboral femenina, para 
saber si los programas están surtiendo un efecto especial sobre ellas), la tasa de participación en 
cursos de capacitación laboral y la tasa de participación en programas de nivelación de estudios. 
Observamos, también, la tasa de asistencia escolar en menores de seis años, que debería incremen-
tarse si es que aumenta la disposición de las mujeres a trabajar o capacitarse.

• hIPótESIS 3. La ejecución conjunta de programas que contribuyen a incrementar el capital humano 
(como los programas de transferencias monetarias condicionadas), con aquellos de fomento 
productivo que contribuyen a la capacidad de generación de ingresos autónomos de las familias 
y en la disposición de los adultos a destinar parte de sus recursos a capacitaciones, asesorías o al 

13 Se entiende por ingreso autónomo, el ingreso por concepto de sueldos y salarios, ganancias provenientes 
del trabajo independiente, autoprovisión de bienes producidos por el hogar, bonificaciones, gratificaciones, 
rentas, intereses, así como jubilaciones, pensiones, montepíos y transferencias entre privados. Los ingre-
sos monetarios corresponden a la suma de los subsidios monetarios y al ingreso autónomo (http://www.
ministeriodesarrollosocial.gob.cl/casen/ definiciones/ingresos.html#3). El cálculo de este indicador, así 
como los relacionados con el empleo, se basaron en el Manual del Investigador Encuesta de Caracterización 
Socioeconómica Nacional 2011: Módulos Registro, Residentes, Trabajo e Ingresos (http:// observatorio.minis-
teriodesarrollosocial.gob.cl/layout/doc/casen/Manual%20del%20Investigador_revision_27sep12_final.pdf).   
Los valores nominales se ajustaron por el índice de Precios al Consumidor (IPc) con base 2013 = 100 para los 
meses de diciembre del 2012 (98,53) y julio del 2014 (104,32). Fuente: Banco Central de Chile (http://si3.bcen-
tral.cl/Siete /secure/cuadros/arboles.aspx ).
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cuidado de sus hijos, para salir a trabajar, tienen efectos positivos mayores en los hogares benefi-
ciarios, que la acción de estos programas de modo independiente (sinergias).

De ser así, los impactos observados en las variables anteriores deberían tener impactos sinérgi-
cos aún mayores que la evaluación de los programas de manera individual.

En síntesis, las variables a evaluar respecto al Ingreso Ético Familiar son:

• Tasa de participación en cursos de capacitación laboral 

• Tasa de participación en programas de nivelación de estudios

• Tasa de asistencia escolar en niños entre siete y dieciocho años

• Tasa de asistencia escolar en menores de seis años

Respecto al FOSIS:

• Ingresos autónomos per cápita 

• Tasa de participación laboral de los integrantes del hogar

• Tasa de participación laboral femenina

• Tasa de participación en cursos de capacitación laboral

• Tasa de participación en programas de nivelación de estudios

• Tasa de asistencia escolar en menores de seis años 

Sinergias:

• Ingresos autónomos per cápita 

• Tasa de asistencia escolar en niños entre siete y dieciocho años

• Tasa de asistencia escolar en menores de seis años

• Tasa de participación laboral de los integrantes del hogar

• Tasa de participación laboral femenina

• Tasa de participación en cursos de capacitación laboral

• Tasa de participación en programas de nivelación de estudios
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Datos

Los datos de este estudio provienen de la encuesta panel a hogares beneficiarios y no beneficia-
rios del IEF, todos situados bajo la línea de pobreza, con primera aplicación en el 2012 y segunda 
medición en el 2014. Cuenta con una metodología dirigida, aplicada presencialmente a hogares 
beneficiarios y controles del programa de Ingreso Ético Familiar.

La muestra es representativa para las regiones de Valparaíso y de Los Ríos (véase anexo suple-
mentario14). Tiene un tamaño de 2457 hogares y un error muestral del 8 %. Para la determinación 
del tamaño muestral se aplicó el método de muestreo aleatorio simple asumiendo una propor-
ción según índice de pobreza, con un nivel de confianza de 95 % (k = 1,96). El tamaño de mues-
tra por comuna está entre 100 y 150 viviendas.

 

( )
( )

=
−

⋅
m

K P P

Er P

12

2

 

(1)

= 2450 viviendas particulares ocupadas  

k = 1,96; coeficiente de normalidad correspondiente a un nivel de confianza del 95 %. Error abso-
luto = 0,07 para una proporción de 0,30. Para lograr en la encuesta el tamaño de muestra espe-
rado de viviendas de 2450, se propone considerar un tamaño adicional del 40 % para cubrir las 
pérdidas por efecto de no respuesta y no cobertura.

La cobertura alcanza once comunas en la región de Valparaíso y seis en Los Ríos, con una dis-
tribución de hogares proporcional en cada comuna a su peso relativo en el conjunto de comu-
nas seleccionadas. 

La muestra se obtuvo a partir de un muestreo estratificado con afijación libre. En cada comuna 
se realizó un proceso de muestreo independiente. En la primera etapa se seleccionaron unida-
des vecinales en cada comuna. En la segunda, se realizó un muestreo aleatorio de hogares en 
cada unidad vecinal. Se consideró el proceso a partir de los tamaños muestrales definidos para 
cada comuna.

El diseño muestral finalmente asume una proporción del 20 % de beneficiarios. En un inicio se 
esperaba encontrar al menos un 50 % de ellos, sin embargo, en plena ejecución se estableció que 

14 Disponible online en: http://sinergiasrurales.info/librosinergiarural 
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el alcance obtenido hasta el momento por el programa a nivel nacional no superaba el 20 %, por 
lo que tuvo que reorganizarse el diseño. 

Si bien la encuesta buscaba diferenciar entre beneficiarios y no beneficiarios del Ingreso Ético 
Familiar, se incorporó una pregunta respecto a la participación en diversos programas de fomento 
productivo y desarrollo rural, que permite conocer también a los beneficiarios y no beneficiarios 
de programas FOSIS. El número de hogares beneficiarios (de ambos programas) cambió entre un 
año y otro (véase cuadro 3.6), observándose un aumento en el caso de los beneficiarios del IEF 
(de 416 a 604 entre el 2012 y el 2014: 45 %), consistente con la ampliación progresiva del número 
de beneficiarios que estableció el IEF, y una reducción en el caso de los beneficiarios del FOSIS 
(de 224 a 176: -21 %), cuya participación en PFP es acotada en el tiempo. También se observó un 
aumento en la superposición de beneficiarios entre ambos programas (de 73 a 108: 48 %), lo que 
en primera instancia favorece la estimación e inferencia estadística sobre la sinergia de estos pro-
gramas. Además, es importante señalar que la mayoría de los hogares que no fue posible reen-
cuestar corresponde a hogares no beneficiarios del IEF ni del FOSIS (125 hogares = 83,9 %).

CuadrO 3.6. Distribución de beneficiarios y no beneficiarios 
(porcentaje del total entre paréntesis)

ief
fosis

Diciembre del 2012 Julio del 2014
No Sí Total No Sí Total

No
1890 151 2041 1636 68 1704
(76,9) (6,2) (83,1) (70,9) (3,0) (73,8)

Sí
343 73 416 496 108 604

(14,0) (3,0) (16,9) (21,5) (4,7) (26,2)

Total
2233 224 2457 2132 176 2308
(90,9) (9,1) (100,0) (92,4) (7,6) (100,0)

Fuente: Encuesta FOndEcyt.

Otro aspecto importante que observa es que en ambos programas hubo entrada y salida de 
beneficiarios (véase cuadro 3.7). Consistentemente con el diseño del programa, que contempla 
un período de tres años de permanencia, en el IEF hay un mayor balance de entrada y salida que 
en el FOSIS, por lo que la persistencia de los beneficiarios es del 84 %, comparado con tan solo un 
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20 % en el FOSIS, que se explica por el hecho de tratarse, en muchos casos, de cursos cortos de 
apoyo al emprendimiento.

Cuadro 3.7. Dinámica de participación de los beneficiarios 2012-2014 
(porcentaje de cada grupo en el 2012 entre paréntesis)

Diciembre del 
2012

Julio del 2014
ief fosis

No Sí Total No Sí Total
No 1641 275 1916 1965 133 2098

(85,7) (14,4) (100,0) (93,7) (6,3) (100,0)
Sí 63 329 392 167 43 210

(16,1) (83,9) (100,0) (79,5) (20,5) (100,0)
Total 1704 604 2308 2132 176 2308

(73,8) (26,2) (100,0) (92,4) (7,6) (100,0)

Fuente: Encuesta FOndEcyt.

Estadísticas descriptivas

A continuación, en el cuadro 3.8 se resumen las estadísticas descriptivas de las principales varia-
bles de interés del estudio (variables a evaluar por el modelo). 

Cuadro 3.8. Estadísticas descriptivas variables de impacto 2012-2014

Variable

2012 2014

Beneficiario 
ief

No 
beneficiario 

ief

Beneficiario 
ief

No 
beneficiario 

ief
Ingreso autónomo per cápita
$ chilenos reales del año 2013 (US$) Promedio 59 441

(US$98)
79 829

(US$132)
85 363

(US$141)
117 548

(US$194)
Mínimo 0 0 0 0

Máximo 433 878
(US$715)

81 935
(US$135)

630 000
(US$1038)

12 461 166
(US$20 532)

Porcentaje de asistencia escolar niños 
entre 7 y 18 años  

Promedio 96,18 % 95,60 % 96,74 % 96,29 %

Continúa
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Variable

2012 2014

Beneficiario 
ief

No 
beneficiario 

ief

Beneficiario 
ief

No 
beneficiario 

ief
Porcentaje de asistencia escolar niños 
menores de 6 años  

Promedio 68,19 % 60,26 % 76,37 % 68,37 %
Tasa de participación laboral del 
hogar  

Promedio 49,68 % 46,15 % 49,45 % 45,07 %
Tasa de participación laboral de las 
mujeres del hogar  

Promedio 40,55 % 34,42 % 43,56 % 34,04 %
Tasa de participación en cursos de 
capacitación laboral  

Promedio 3 % 2,6 % 3 % 2,9 %
Tasa de participación en programas 
de nivelación de estudios

Promedio 0,8 % 0,7 % 1,2 % 0,9 %

Fuente: Encuesta FOndEcyt.

El ingreso autónomo per cápita real promedio es mayor en el grupo de no beneficiarios de 
Ingreso Ético Familiar, y su crecimiento entre el 2012 y el 2014 también es mayor al del grupo 
de beneficiarios (47 % y 44 %, respectivamente). Este indicador presenta valores máximos muy 
altos, $811 935 (US$1338) en el 2012 y $1 246 166 (US$2053) en el 2014, respectivamente, ambos 
en hogares que no son beneficiarios del Ingreso Ético Familiar. En cuanto a los ingresos míni-
mos, se percibe una importante presencia de ingresos cero. En el 2012, los hogares en esta con-
dición fueron 402 (16,36 %) y en el 2014, 335 (14,51 %); la mayoría de los cuales corresponde a 
hogares no beneficiarios del IEF (81,59 % de los hogares de cero ingresos en el 2012 y 74,9 % en 
el 2014). Además, se percibe una evolución positiva del promedio de ingreso autónomo, ya que 
los beneficiarios del IEF aumentaron sus ingresos en $30 438 (US$50) y los no beneficiarios en 
$43 971 (US$72).

La tasa de asistencia escolar en niños entre siete y dieciocho años se percibe bastante estable 
entre ambos períodos, ya que la diferencia entre un año y otro no alcanza el punto porcentual, 
ni tampoco la diferencia entre beneficiarios y no beneficiarios del IEF. No ocurre lo mismo con 
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la tasa de asistencia escolar en menores de seis años, ya que el promedio observado en el 2012 
(68,19 %) es bastante inferior en aquellos hogares que no son beneficiarios del IEF (60,26 %), que 
en aquellos que sí lo reciben, además, independientemente de la relación entre beneficiarios y no 
beneficiarios, entre el 2012 y el 2014 se percibe un alto crecimiento en la tasa de asistencia esco-
lar, ya que en ambos grupos el crecimiento está alrededor de ocho puntos porcentuales. 

En cuanto a la tasa de participación laboral de los hogares, para el 2012, el promedio entre aque-
llos no beneficiarios del IEF es de 46,15 %, mientras que entre los beneficiarios la tasa promedio 
es de 49,68 %. En el 2014, quienes no reciben IEF registran una tasa promedio de 45 % de parti-
cipación laboral por hogar, mientras que esta asciende a 49,45 % entre quienes lo reciben. A pri-
mera vista es una variable que se mantiene estable entre períodos. Si solo observamos la tasa de 
participación laboral de las mujeres, esta es menor que la del hogar como conjunto. La tasa pro-
medio de participación de las mujeres entre los hogares beneficiarios del IEF es de 40,55 % en el 
2012 y alcanza un 43,56 % en el 2014; sin embargo, entre los hogares no beneficiarios, el prome-
dio es inferior (34,42 %) y no se registran cambios en el tiempo (34,04 % en el 2014). 

La proporción de participación en cursos de capacitación laboral por hogar es baja, ya que en 
promedio solo el 3 % de los hogares beneficiarios del IEF participaron (tanto en el 2012 como en 
el 2014). Por su parte, los no beneficiarios presentan una proporción del 2,6 % y pasan a un 2,9 % 
en el 2014. Lo mismo ocurre con las tasas de participación en programas de nivelación de estu-
dio, solo una proporción del 0,8 % de los hogares beneficiarios participó en el 2012, lo que crece 
a un 1,2 % en el 2014. Entre los no beneficiarios estos porcentajes son de un 0,7 % y un 0,99 %, 
respectivamente.

Método empírico

El método empírico consistió en una estrategia de identificación doblemente robusta que com-
bina la propensión a participar en los programas y un modelo de efectos fijos.

Cálculo de la propensión a participar

Dado que la asignación de los programas IEF y FOSIS no es aleatoria, como primer paso se estimó 
la probabilidad condicional a participar en los programas, más conocida como puntaje de pro-
pensión (Propensity Score). 
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Para esto se plantearon dos modelos no lineales que explican las siguientes participaciones15:

• Modelo Logit: participación individual en el IEF y participación individual en el FOSIS. 

• Modelo Logit Multinomial: participación conjunta en el IEF y el FOSIS. 

Se seleccionó un conjunto de variables explicativas de la línea de base (2012) que estuvieran 
relacionadas con el modelo de cálculo del puntaje de la ficha de protección social, que es el ins-
trumento utilizado por el Ministerio de Desarrollo Social de Chile para focalizar este tipo de pro-
gramas. Las variables utilizadas en este cálculo se organizan en tres grupos (mIdEPlan, 2010): 
activos económicos del hogar y variables relacionadas con la capacidad generadora de ingresos; 
variables relativas a necesidades y características del hogar y sus miembros; y variables relati-
vas a los riesgos que enfrentan los hogares, como la dependencia, discapacidades, precarieda-
des, entre otros. 

En este marco, las variables de la línea de base utilizadas para explicar la propensión fueron las 
siguientes (véase detalle en anexo suplementario16): 

• Variables relacionadas con los activos económicos del hogar y la capacidad generadora de 
ingresos: equipamiento en el hogar, edad, sexo y educación del jefe de hogar y otros integrantes.

• Variables relacionadas con necesidades y características del hogar: composición del hogar 
(tamaño del hogar, número de mujeres, número de niños) y tasa de dependencia.

• Variables relacionadas con los riesgos del hogar y sus miembros: participación en sistema de 
salud pública, beneficiarios de otros subsidios del Estado (excepto el IEF o el FOSIS), beneficiarios 
de pensiones, jubilaciones y montepíos. 

Los dos modelos se estimaron por el método de máxima verosimilitud, seleccionando aquellas 
variables explicativas que tuvieran una significancia mayor al 10 %. Luego se obtienen los grá-
ficos de la distribución de kernel para los hogares y se identifica el área de soporte común. A 
continuación se realiza un análisis de balance de la línea de base con el objetivo de identificar 
aquellas variables preexistentes que estadísticamente difieren entre grupos y para comprobar 
que el Propensity Score fue correctamente estimado. 

15 Mayor detalle de las ecuaciones a estimar en el anexo suplementario. Disponible online en: http://siner-
giasrurales.info/librosinergiarural 

16 Disponible online en: http://sinergiasrurales.info/librosinergiarural 
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Los resultados del análisis de la participación en los programas el IEF y el FOSIS pueden revisarse 
en el anexo suplementario17, donde se presentan las variables que explican la participación indi-
vidual y conjunta, el área de soporte común y el balance de la participación en los programas 
en el año 201418. En el caso del FOSIS es importante notar que el modelo Logit presenta un menor 
ajuste y menos variables estadísticamente significativas que el del IEF; es por ello que la probabi-
lidad de participar en ambos grupos es muy baja, entonces las estimaciones e inferencias están 
restringidas a una subpoblación que muestra un menor interés en este tipo de programas. La 
explicación para este resultado se encuentra en el sesgo de selección muestral, pues el diseño de 
la muestra se realizó para hacer inferencias sobre la población del IEF y después se incluyó un 
módulo para estudiar la participación en el FOSIS. Por tanto, estadísticamente la muestra no es 
representativa para la población beneficiaria del FOSIS. 

Según se observa, existen diferencias estadísticamente significativas de varias covariables entre 
el grupo tratado y el de control, que se hacen no significativas al ser ajustadas (prematching vs. 
postmatching). Estos resultados implican la necesidad de incluir estas diferencias preexistentes 
en la estimación del impacto. 

Modelo	de	efectos	fijos

Para la evaluación de impacto se seleccionó un método cuasiexperimental de efectos fijos para 
datos de panel de dos períodos. Este modelo, en su forma simple o estándar, se planteó como el 
siguiente modelo de regresión:

 
δ δ δ γ λ ε( )= + + ⋅ + + +Y IEF FOSIS IEF FOSISit it it it i t it1 2 3  (2)

Donde Yit es un indicador de impacto observado en dos períodos de tiempo (0 y 1); γi son los 
efectos fijos de los hogares (características observables y no observables que no varían en el 
tiempo); λt corresponde a los efectos fijos del tiempo (constante entre todos los hogares); IEFit es 
una variable binaria de participación que toma valor 1 si la persona participa en IEF y valor 0 
si no; FOSISit es una variable binaria de participación que toma valor 1 si la persona participa en 

17 Disponible online en: http://sinergiasrurales.info/librosinergiarural

18 Al restringir la muestra al área de soporte común se eliminaron en el IEF 258 hogares, 255 del grupo 
control y tres del grupo tratado. En el caso del FOSIS se eliminaron 102 hogares, 101 del grupo control y uno 
del grupo tratado.  
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el FOSIS y valor 0 si no; εit es un error aleatorio. Los parámetros δ1, δ2, δ3 son los estimadores de 
impacto individual de los programas y su sinergia, respectivamente.

Empíricamente, este modelo se puede estimar como el modelo clásico de efectos fijos como des-
viaciones del promedio de cada hogar (EF). En este modelo se elimina el efecto fijo de los hoga-
res, con lo cual se controla por el sesgo de selección de no observables. El modelo EF queda 
planteado de la siguiente manera:

 

δ δ δ

λ λ ε ε

λ δ δ δ ε

( ) ( ) ( ) ( )
( ) ( )

( )

( )

− = − + − + ⋅ − ⋅

+ − + −

= + + + ⋅ +

Y Y IEF IEF FOSIS FOSIS IEF FOSIS IEF FOSIS

Y IEF FOSIS IEF FOSIS

it it it i it i
it i

t it i

it it it it it

1 2 3

* *
1

*
2

*
3

* *

(3)

Por tanto, empíricamente se estimó el modelo que se presenta en la ecuación 3 sin covariables. 
Adicionalmente, se estimaron tres especificaciones más para darle robustez a los resultados. La 
primera corresponde a la inclusión de covariables que varían en el tiempo, es decir, el modelo sim-
ple se controla con un conjunto de variables adicionales para corregir el sesgo de variables rele-
vantes excluidas del modelo. La segunda corresponde a un modelo ponderado por la propensión 
a participar, para corregir el sesgo que generan las diferencias preexistentes de los grupos eva-
luados (Hirano et al., 2003; Wooldridge, 2007). Y, finalmente, se realiza una combinación de los 
métodos anteriores, generando un modelo de ponderado y con covariables, modelo que podría 
ser considerado triplemente robusto. 

Resultados de la evaluación

Este estudio estimó el impacto individual y sinérgico del programa Ingreso Ético Familiar y 
los programas de emprendimiento del FOSIS en siete indicadores. El detalle de los resultados se 
encuentra en el anexo 1. Para ninguno de los casos, es decir, ni en los programas de forma indi-
vidual ni en sus sinergias, se encontraron impactos significativos, si bien se encontraron algu-
nos efectos significativos en los modelos simples, al incorporar covariables o al ponderarlos por 
el inverso del Propensity Score estos desaparecen. Por lo tanto, no podemos señalar que existan 
impactos de estos programas o sus sinergias. 
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El hecho de no encontrar efectos estadísticamente significativos se explica, en parte, porque el 
número de beneficiarios del IEF tratados por el FOSIS es pequeño en relación al grupo de benefi-
ciarios IEF en su totalidad (véase cuadro 3.6). Esto genera una menor potencia en las pruebas de 
hipótesis, por lo que no se pueden detectar diferencias estadísticas significativas, a pesar de que 
en la en realidad sí existan; es por esto que, si bien no encontramos efectos, tampoco pueden ser 
descartados. Otro problema que puede explicar la falta de resultados es la existencia de un sesgo 
muestral, debido al desbalance entre el tamaño del grupo control y el grupo tratado, ocasionado 
por el bajo alcance de los programas a la fecha del encuestaje. 

Es importante señalar que, además, para darle mayor robustez a los resultados, se realizó un 
modelo de diferencias en diferencias con participación dinámica paralelo al modelo de efectos 
fijos, que entregó resultados consistentes al modelo aquí presentado. 

Más en detalle no se encontraron impactos significativos del Ingreso Ético Familiar en ninguna 
de las variables evaluadas para contrastar la hipótesis de investigación relativa al impacto del 
IEF en la formación de capital humano (tasas de participación en cursos de capacitación labo-
ral, tasas de participación en programas de nivelación de estudios, tasas de asistencia escolar en 
niños entre siete y dieciocho años y tasas de asistencia escolar en menores de seis años). 

Para el caso del FOSIS, donde las variables evaluadas fueron los ingresos autónomos per cápita, 
tasa de participación laboral de los integrantes del hogar, tasa de participación laboral femenina, 
tasa de participación en cursos de capacitación laboral, tasa de participación en programas de 
nivelación de estudios y tasa de asistencia escolar en menores de seis años, tampoco se encon-
traron impactos significativos. 

Los mismos resultados se obtuvieron al realizar la evaluación de las sinergias, donde las varia-
bles evaluadas fueron los ingresos autónomos per cápita, la tasa de asistencia escolar en niños 
entre siete y dieciocho años, la tasa de asistencia escolar en menores de seis años, la tasa de par-
ticipación laboral de los integrantes del hogar, la tasa de participación laboral femenina, la tasa 
de participación en cursos de capacitación laboral y la tasa de participación en programas de 
nivelación de estudios. 

Pueden encontrarse posibles explicaciones de la ausencia de resultados en la ya mencionada 
escasa superposición de beneficiarios, o bien, para el caso del IEF, en el poco tiempo de ejecución 
del programa (programa nuevo), o en el caso del FOSIS, en el bajo alcance que tiene el programa 
en la población analizada.
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Es en este contexto que se formula el análisis de las oportunidades y restricciones político-ins-
titucionales que se desarrolla a continuación y que, como veremos, pone en el escaso capital 
humano de las familias pobres parte importante del argumento para explicar las dificultades 
de articulación entre los programas de focalización en pobreza extrema y el resto de la oferta de 
fomento productivo para población vulnerable. 

Análisis institucional

Al comienzo de este trabajo hemos dicho que más allá de la evidente articulación del IEF con 
los programas de emprendimiento del FOSIS, resultaría deseable avanzar también en la articula-
ción de estos programas con otros de fomento productivo y apoyo al emprendimiento a cargo 
de otras instituciones públicas tales como el IndaP o SErcOtEc. En esta línea de argumentación, 
el análisis que se realiza a continuación distingue dos niveles: el de las restricciones y oportuni-
dades para la articulación IEF-FOSIS y el de las restricciones y oportunidades para la articulación 
IEF-PFP en general. En ambos casos se analizan tanto las restricciones y oportunidades políticas, 
como las técnicas, administrativas y presupuestarias19. 

Restricciones y oportunidades políticas

Entre las autoridades y directivos del gobierno existe una valoración positiva en cuanto a la 
necesidad de articular las políticas y programas de gobierno dirigidas a la superación de la 
pobreza con aquellas de fomento productivo. Sin embargo, con la única salvedad de la rela-
ción IEF-Yo Emprendo Semilla, esta articulación es prácticamente inexistente en el diseño, aun-
que termina dándose por la fuerza de los hechos en la ejecución de los programas a nivel local, 
donde coexisten distintos programas que operan con distintos criterios y objetivos, pero que 
atienden a similar población beneficiaria. 

La positiva valoración transversal de la necesidad de generar articulaciones se funda en distin-
tos tipos de argumentos esgrimidos por los entrevistados. Están, en primer lugar, los vincula-
dos a la evidente relación que existe entre la situación de pobreza y la carencia de ingresos, y 

19 Este análisis se basa en entrevistas semiestructuradas con actores clave a cargo del diseño y la implemen-
tación de los programas en el nivel central y regional (autoridades, técnicos, parlamentarios y especialistas). 
En total se realizaron veinte entrevistas. Además, se revisó información secundaria disponible para la carac-
terización de los programas. 
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el potencial de los PFP para incrementar la capacidad de generación de ingresos de las familias. 
Se argumenta también acerca de la contribución que pueden realizar los programas de transfe-
rencia para generar en las familias las habilidades básicas y así aprovechar de mejor forma los 
programas de fomento productivo, en el mismo sentido en que se postulan las hipótesis de esta 
investigación. Finalmente, los PFP tienden a combinar estrategias tendientes a incrementar los 
activos de los individuos con otras tendientes a incrementar los activos del lugar, lo que supone 
un valor agregado para los beneficiarios del IEF, que de otro modo quedan sujetos a una dinámica 
de intervención y generación de capacidades netamente individual.

En línea con el primero de estos argumentos, la visión del Ingreso Ético Familiar respecto de las 
estrategias necesarias para la superación de la pobreza se funda en dos conceptos clave: en primer 
lugar, que la pobreza la superan de manera permanente las personas y no el Estado, en segundo 
término, que la superación de la pobreza de manera permanente solo se logra con la generación 
autónoma de ingresos. 

De esta perspectiva se derivaron, a su vez, dos decisiones de estrategia; en primer lugar, que lo 
que debe hacer la política pública para lograr el objetivo de superación de la pobreza es entre-
gar herramientas para que las familias logren mejorar sus condiciones de vida, razón por la cual 
el subsistema no se configura únicamente a partir de transferencias monetarias, sino que consi-
dera programas de intervención psicosocial para la promoción del desenvolvimiento autónomo. 

En segundo lugar, se puso al trabajo dependiente o por cuenta propia, así como a la generación 
de ingresos autónomos que de ello deriva, como aspecto central que cruza todo el diseño del IEF 
(incluso las transferencias están diseñadas para no afectar los incentivos al trabajo). La principal 
novedad del IEF respecto a Chile Solidario fue, justamente, la incorporación de un programa de 
acompañamiento sociolaboral que trabajara de manera especializada sobre los problemas que 
las familias en extrema pobreza tienen para incorporarse al mundo del trabajo. 

Esta visión político-estratégica que da centralidad a la generación autónoma de ingresos es afín 
a los propósitos y objetivos que se plantean los programas de empleabilidad del FOSIS, represen-
tando una oportunidad para ampliar los espacios de articulación. 

No obstante, aun cuando el FOSIS nace justamente para innovar en los esfuerzos hacia la supe-
ración de la pobreza en vinculación con otros organismos públicos, históricamente la articula-
ción ha sido la excepción más que la norma. Las distintas instituciones que ejecutan programas 
de fomento productivo se distribuyen la atención de la población, pero no necesariamente de 
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manera articulada entre sí, ni con los esfuerzos de protección social, que corren por un carril ins-
titucional paralelo.

En este marco cabe preguntarse hasta qué punto los programas de apoyo al fomento productivo 
son necesarios para el correcto desempeño y el logro de los objetivos de las políticas de supera-
ción de la pobreza.

Veremos más adelante que, recientemente, tanto el FOSIS como el mdS comenzaron tímidamente 
a enfocar algunas de sus acciones desde una perspectiva territorial, que podría contribuir a 
incrementar la capacidad de articulación interinstitucional que, en el discurso, la mayor parte 
de los entrevistados declara que quiere potenciar. 

Pero, al mismo tiempo, varios entrevistados plantean dudas respecto a cómo este enfoque se 
podría compatibilizar con las estrategias de focalización en familias en extrema pobreza, par-
ticularmente desde la pregunta relativa a los recursos financieros necesarios para implementar 
estas estrategias de manera paralela. 

Los servicios públicos se rigen por el proceso presupuestario del Estado de Chile, que contem-
pla una definición anual del presupuesto para el año siguiente. Una vez aprobados los recursos 
y publicada la Ley de Presupuestos, los ministerios y servicios no cuentan con atribuciones para 
modificarlos sino hasta el proceso presupuestario siguiente.

A pesar de que el Ministerio de Desarrollo Social presentó una propuesta sustancial de reformu-
lación del subsistema Seguridades y Oportunidades, la Dirección de Presupuestos del Ministerio 
de Hacienda aprobó un presupuesto inercial para el IEF para el año 2015, lo que significa que las 
modificaciones al sistema se realizarán redistribuyendo los mismos recursos ya existentes. 

En la Dirección de Presupuestos señalan que la factibilidad de aprobar mayores recursos para 
acciones articuladas entre dos instituciones, depende en una medida importante de que ambas 
prioricen claramente estas iniciativas en sus propuestas presupuestarias. En este sentido, la valo-
ración política del aporte de la articulación entre las instituciones es un aspecto clave en la posi-
bilidad de contar con recursos adicionales. 

Restricciones y oportunidades técnicas

Cuando se les pregunta a los entrevistados concretamente por la articulación entre el IEF y 
los PFP queda al margen la valoración general positiva y surgen los argumentos acerca de las 
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dificultades, que van desde diferencias en la misión y visión institucionales, hasta problemas 
operativos y de gestión.

Restricciones asociadas a problemas operativos y criterios de focalización

Hemos visto que la oferta programática del FOSIS en el ámbito del emprendimiento está muy 
vinculada al IEF, a través del programa Yo Emprendo Semilla, pero que, sin embargo, no existe 
un diseño institucional que facilite el acceso de los participantes del IEF en otros programas del 
FOSIS y, menos aún, de otras instituciones que ejecutan programas de fomento productivo. 

Tanto por los contenidos abordados en las metodologías de trabajo como por los requisitos de 
ingreso, los beneficiarios del IEF no cumplen en su mayoría con el perfil de estos programas, ni 
logran transitar hacia ellos. Un diseño institucional que apunte a adecuar la oferta en la línea de 
emprendimiento a las condiciones y recursos con que cuentan los beneficiarios del IEF, implica-
ría bajar el nivel de requisitos o plantear trayectorias de intervención más extensas, que consi-
deren la participación progresiva en programas desde un nivel más básico, para avanzar hacia 
programas con un nivel mayor de exigencia, identificando las competencias y los recursos que 
se deben adquirir en cada etapa y considerando los tiempos reales que las familias requieren 
para adquirirlos. 

Varias son las dificultades para avanzar en este tipo de adecuaciones. En primer lugar, como 
los PFP y el IEF trabajan con criterios de focalización distintos, no hay forma de conocer si es que 
existe superposición de poblaciones atendidas. Aunque es técnicamente factible, en la actuali-
dad no existen registros que permitan saber si un beneficiario de un PFP es también beneficia-
rio del IEF. 

El FOSIS utiliza el puntaje de la ficha de protección social como el principal mecanismo de selec-
ción de beneficiarios, diferenciando sus intervenciones según tramo de puntaje entre pobreza 
extrema (beneficiarios IEF) y no extrema. Pero para acceder a los cupos asignados por los progra-
mas en sus diferentes convocatorias, los interesados deben participar en un proceso de concurso 
que resulta particularmente engorroso para las personas más pobres, que en muchas ocasiones no 
disponen de medios materiales y capacidades para realizar su postulación de forma autónoma.

Todos los programas del IndaP benefician a agricultores que posean menos de doce hectáreas de 
riego básico y derivan la mayor parte de su ingreso de la agricultura por cuenta propia (aunque 
existe poca rigurosidad en la evaluación del cumplimiento del segundo criterio). El SErcOtEc  
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trabaja indistintamente con población urbana y rural, que tenga ya un negocio propio o una idea 
de negocio y que pueda cofinanciar el equivalente al 20 % del subsidio que le ofrece el programa. 
Estas características personales se combinan con criterios territoriales, pues la mayor parte de 
los programas que ejecutan estas instituciones están dirigidos a grupos de emprendedores en 
territorios determinados. Existe, por lo demás, una suerte de crítica encubierta a los mecanismos 
de focalización individuales. 

En el caso del IndaP, por ejemplo, los programas se organizan por rubro (actividad económica), 
segmento y territorio. Los segmentos no se construyen con puntajes de la ficha de protección 
social sino según la capacidad de emprendimiento de los usuarios. Los segmentos 1 y 2 corres-
ponden a la población más vulnerable y son los que atienden PrOdESal y el PdtI. Algo simi-
lar ocurre con SErcOtEc, que diferencia sus programas de capital semilla para emprendedores 
y para empresas, con el argumento de que un emprendedor no puede competir en las mismas 
condiciones que una empresa.

En segundo término, aunque las funciones de seguimiento y evaluación del IEF estaban contem-
plados como parte del Programa Eje, al iniciar su implementación no se contó con un diseño 
metodológico que contemplara indicadores de evaluación y resultados esperados, a lo que se 
suma la dispersión de los sistemas de información para el monitoreo de las acciones desarrolla-
das por los componentes y sus resultados.

La falta de información sobre resultados del IEF afecta sus posibilidades de articulación con el 
resto de la oferta pública, porque no permite tener una visión respecto a cuáles son los dispo-
sitivos, acciones o servicios que sus beneficiarios requieren para avanzar en los propósitos de 
superación de la pobreza. Por lo señalado en las entrevistas con actores del nivel central del mdS, 
actualmente esta institución está implementado mejoras progresivas en este ámbito para abor-
dar la evaluación de los primeros dos años del IEF y el cierre del ciclo de intervención de los pri-
meros beneficiarios. Sin embargo, no es de esperarse un sistema de seguimiento y evaluación 
acabado en el corto plazo. 

Se esgrimen también dificultades relativas a la estructura y funcionamiento de los sistemas 
informáticos de registro y monitoreo del IEF, que son independientes para cada uno de sus  
componentes. El Programa Eje maneja un sistema que registra la información de los diagnósticos 
y establece la trayectoria de la intervención de los participantes así como su acceso a las trans-
ferencias. El FOSIS, por su parte, cuenta con un sistema de información para los componentes  
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de acompañamiento en el que los asesores a cargo del trabajo directo con las familias deben 
ingresar la información de las familias y las sesiones de trabajo. 

Estos sistemas no están conectados y no permiten el traspaso de información entre las institucio-
nes. Por este motivo, por ejemplo, la entrega de información de diagnóstico de las familias desde 
el Programa Eje a los componentes de acompañamiento se hace mediante el envío de archivos 
digitales con los diagnósticos o directamente mediante la entrega de carpetas, lo que genera per-
manentes problemas de coordinación. 

El sistema de información del FOSIS tiene problemas que afectan directamente la implementa-
ción de la intervención, pues una vez asignadas las familias a los asesores familiares y laborales, 
ningún otro nivel en el programa (encargados municipales provinciales, regionales o naciona-
les) puede acceder a esta información. Es decir, el subsistema es ciego frente a la información del 
trabajo llevado a cabo con las familias. 

Las falencias de los sistemas de información afectan también las oportunidades de articulación 
del IEF con el resto de la oferta pública, ya que las demás instituciones públicas desconocen las 
condiciones de las familias, sus necesidades y potenciales demandas, todos factores clave para 
establecer conexiones con oferta pertinente. 

Oportunidades. El nivel local como espacio privilegiado para la articulación

El programa de acompañamiento sociolaboral surge como un elemento novedoso del IEF res-
pecto de Chile Solidario, que busca solucionar las dificultades del sistema de protección social 
para mejorar las capacidades de las familias de generar ingresos autónomos y condiciones de 
empleabilidad. Sin embargo, en las evaluaciones del IEF se lo identifica como uno los componen-
tes con mayores problemas en su implementación y bajos resultados. 

Dentro de las principales falencias mencionadas por parte de actores del nivel central del mdS, así 
como por el encargado de los programas de acompañamiento del IEF desde el FOSIS, se encuentra 
la ausencia de una plataforma que vincule la demanda laboral con el sector privado. Se observan 
también falencias en la metodología de trabajo utilizada para presentar un itinerario adecuado 
y pertinente a los distintos contextos familiares. Así, por ejemplo, se observan dificultades para 
la participación de mujeres con hijos, por falta de articulación con jardines infantiles, u otras que 
resultan de la ausencia de una fórmula de acompañamiento para quienes encuentran trabajo 
durante la intervención. 
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A pesar de estas dificultades, los equipos municipales a cargo del IEF perciben que sí se está 
generando articulación con la oferta del FOSIS en el ámbito de empleabilidad y emprendimiento, 
fomentando el acceso de las personas a estos programas, en la medida que se adecúa a sus per-
files. Se observa que los asesores laborales están atentos a los procesos de llamado y a las publi-
caciones de los cupos disponibles de los programas del FOSIS, al tiempo que procuran generar la 
información necesaria para posibilitar la incorporación de sus beneficiarios a estos programas. 

La referencia de articulación obligada de los antiguos directivos del FOSIS, IndaP y SErcOtEc es 
el Programa Chile Emprende, que surge en el año 2005 con el objetivo de promover a las micro 
y pequeñas empresas en territorios específicos, a través de alianzas público-privadas que con-
tribuyan a mejorar las condiciones de trabajo y salarios de los trabajadores de las mIPymES y 
desarrollar la economía y competitividad de las regiones chilenas, a través de mayores ven-
tas, diversificación económica y consolidación de esas empresas. El programa operaba a través 
de un Comité de Fomento Productivo que reunía a representantes nacionales de las tres insti-
tuciones mencionadas, las que trabajan articuladamente en un conjunto de territorios prioriza-
dos, cada una con su oferta de bienes y servicios puesta al servicio de cada territorio particular. 

El gobierno de Sebastián Piñera (2010-2014) descontinúa Chile Emprende, pero se mantienen 
coordinaciones importantes entre instituciones que ejecutan programas de fomento produc-
tivo y desarrollo de capacidades. Ejemplo de ello son los convenios del IndaP con el Servicio 
Nacional de Capacitación y Empleo (SEncE), para capacitación de pequeños agricultores, con 
la Corporación Nacional de Desarrollo Indígena (cOnadI), para la ejecución del Programa de 
Desarrollo Territorial Indígena (PdtI), y con la Fundación Prodemu, para el fomento productivo 
de mujeres productoras.

Aunque esta articulación no tiene un correlato con los programas de transferencias a nivel nacio-
nal, pues no existen convenios interinstitucionales ni comités de coordinación entre servicios 
públicos ni equipos encargados de la ejecución de estos programas, prácticamente todos los 
entrevistados señalan que sí existe coordinación a nivel local, pues los municipios conocen a sus 
beneficiarios y la oferta de servicios de que disponen para atenderlos. 

Ante la evidencia de estos procesos virtuosos de articulación a nivel local, tras el cambio de 
gobierno, en marzo del 2014, el IEF inició un proceso de diagnóstico y reformulación, que con-
templa cambios en algunos de los factores críticos mencionados anteriormente como obstáculos 
para la articulación interinstitucional. 
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El primero de ellos se refiere a cambios en el Programa Eje. Como se señaló anteriormente, este 
se encontraba a cargo a nivel regional del Ministerio de Desarrollo Social, sin embargo, por las 
limitaciones para levantar y coordinar oferta, se trasladará al nivel municipal como programa 
a cargo del FOSIS, con la figura de un gestor social encargado de articular la oferta y generar los 
convenios necesarios para generar nueva oferta.

Por otra parte, el IEF se ha propuesto la instalación de un componente adicional en el ámbito 
sociocomunitario, que se propone realizar una intervención con enfoque territorial, a través del 
levantamiento de un diagnóstico de las necesidades de las familias en los territorios prioriza-
dos, la búsqueda de una mayor articulación de la oferta local orientada a los beneficiarios IEF y 
un trabajo con las familias para que puedan visibilizar las redes de apoyo territoriales y hacer un  
uso efectivo de estas. 

Estas reformulaciones apuntan a fortalecer la estructura del IEF en el espacio local, con el obje-
tivo de que el sistema intersectorial de protección social tenga un claro reflejo territorial. Ya sea 
mediante el fortalecimiento de las redes territoriales y su aproximación a las familias, o del acer-
camiento de las políticas nacionales a los gobiernos locales, ciertamente esta es una oportunidad 
de dar pertinencia y oportunidad tanto a la intervención que realiza el IEF como a la oferta del 
FOSIS y otros programas públicos con presencia en el territorio. 

Reflexiones y recomendaciones finales

Este estudio entrega escasa evidencia a favor del impacto del IEF, del FOSIS y de la existencia de 
sinergias a nivel cuantitativo. Sin embargo, muestra claramente que existe una valoración posi-
tiva acerca del potencial impacto de las sinergias entre programas de transferencias monetarias 
y programas de fomento productivo entre las autoridades a cargo de estas políticas. 

Es urgente, entonces, revisar algunas condiciones de diseño y operación de los programas e intro-
ducir las consecuentes modificaciones, pues es posible que la ausencia de más efectos sinérgicos 
comprobables se deba justamente a dificultades de tipo operativo para producir las articulacio-
nes necesarias. 

En efecto, se observan restricciones relevantes para generar nuevos espacios de complementa-
riedad, referidas a la necesidad de hacer ajustes metodológicos y generar condiciones de soporte 
fundamentales para el logro de los objetivos que se buscan con las familias en extrema pobreza. 
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En primer lugar, para consolidar las oportunidades que ofrece el espacio local para la articula-
ción se requiere de una adaptación pertinente de los programas del FOSIS a la población bene-
ficiaria del IEF, y así asegurar que el proceso de emprendimiento se adapte en sus requisitos y 
plazos a las posibilidades efectivas de las familias. 

En segundo lugar, es fundamental avanzar en la implementación de sistemas de información 
integrados que permitan tener una visión adecuada sobre las trayectorias de vinculación de las 
personas con los diferentes dispositivos de protección social. Potenciar los distintos recursos y 
capacidades que desarrollan distintos programas, pero a su vez evitar la sobreintervención, son 
condiciones indispensables. 

El Ingreso Ético Familiar está desarrollando un proceso de reformulación tras casi dos años de 
su puesta en marcha, que apunta a mejorar sus condiciones de articulación con otras instan-
cias que provean de programas y servicios a las familias usuarias de sus programas específicos. 
Habrá que esperar un tiempo para ver cómo se materializan estas nuevas orientaciones y cuá-
les son sus resultados.
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Anexos

Anexo 1. Resultados evaluación de impacto. Método de efectos fijos

Ingreso Ético Familiar

Cuadro A.3.1. Estimación de impacto del IEF y FOSIS 
Variable dependiente: tasa de participación en cursos de capacitación laboral

ef ef con covariables ef ponderado ef ponderado y con 
covariables

IEF 0,007 0,005 0,05 0,014
(0,019) (0,010) (0,031) (0,011)

FOSIS 0,002 0,004 0,014 0,006
(0,025) (0,012) (0,032) (0,013)

IEF*FOSIS 0,005 -0,015 -0,014 -0,016
(0,038) (0,019) (0,042) (0,020)

Constante
 

0,463*** 0,744*** 0,472*** 0,792***
(0,004) (0,083) (0,014) (0,095)

r2-Adj. 0 0,74 0 0,74
rmSE 0,17 0,07 0,16 0,07
Valor-p > F 0,924 0,000 0,409 0,000
Obs. 4 765 3 783 4 068 3 511

Errores estándar entre paréntesis (ajustados por efecto clúster de hogares).

* p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01

Fuente: elaboración propia.

Cuadro A.3.2. Estimación de impacto del IEF y FOSIS 
Variable dependiente: tasa de participación en programas de nivelación de estudios

ef ef con covariables ef ponderado ef ponderado y con 
covariables

IEF -0,001 -0,003 -0,003 -0,007
(0,000) (0,010) (0,010) (0,010)

FOSIS 0,008 0,009 0,008 0,007
(0,010) (0,010) (0,010) (0,010)

Continúa
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ef ef con covariables ef ponderado ef ponderado y con 
covariables

IEF*FOSIS 0,002 0,003 0,004 0,006
(0,010) (0,010) (0,010) (0,010)

Constante 0,008*** -0,043 0,008*** -0,043
(0,000) (0,030) (0,000) (0,040)

r2-Adj. 0 0,01 0,01 0,02
rmSE 0,04 0,04 0,04 0,04
Valor-p > F 0,199 0,592 0,140 0,492
Obs. 4 765 3 783 4 068 3 511

Errores estándar entre paréntesis (ajustados por efecto clúster de hogares).

* p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01

Fuente: elaboración propia.

Cuadro A.3.3. Estimación de impacto del IEF y FOSIS 
Variable dependiente: tasa de asistencia escolar en niños entre 7 y 18 años

ef ef con covariables ef ponderado ef ponderado y con 
covariables

IEF
-0,011 -0,003 0,018 0,029
(0,012) (0,014) (0,017) (0,019)

FOSIS
-0,008 -0,021 0,004 -0,014
(0,017) (0,019) (0,020) (0,021)

IEF*FOSIS
-0,002 0,009 -0,011 -0,006
(0,022) (0,025) (0,020) (0,020)

Constante
0,965*** 1,104*** 0,959*** 1,121***
(0,004) (0,178) (0,007) (0,226)

r2-Adj. 0 0,06 0 0,08
rmSE 0,08 0,08 0,08 0,08
Valor-p > F 0,604 0,006 0,668 0,032
Obs. 2 840 2 539 2 717 2 440

Errores estándar entre paréntesis (ajustados por efecto clúster de hogares).

* p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01

Fuente: elaboración propia.
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Cuadro A.3.4. Estimación de impacto del IEF y FOSIS 
Variable dependiente: tasa de asistencia escolar en niños menores de 6 años

ef ef con covariables ef ponderado ef ponderado y con 
covariables

IEF 0,108*** 0,041 0,047 -0,007
(0,038) (0,042) (0,040) (0,043)

FOSIS -0,018 -0,007 -0,069 -0,045
(0,045) (0,049) (0,046) (0,046)

IEF*FOSIS 0,017 0,011 0,016 0,04
(0,064) (0,065) (0,066) (0,070)

Constante
 

0,633*** 0,238 0,689*** -0,051
(0,012) (0,279) (0,020) (0,330)

r2-Adj. 0,01 0,11 0,01 0,1
rmSE 0,21 0,19 0,21 0,19
Valor-p > F 0,037 0,000 0,125 0,000
Obs. 2 098 1 870 1 981 1 772

Errores estándar entre paréntesis (ajustados por efecto clúster de hogares).

* p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01

Fuente: elaboración propia.

FOSIS

Cuadro A.3.5. Estimación de impacto del IEF y FOSIS 
Variable dependiente: logaritmo natural (ingreso autónomo per cápita ($))

ef ef con covariables ef ponderado ef ponderado y con 
covariables

IEF 0,12 0,22 0,495 0,053
(0,277) (0,212) (0,656) (0,257)

FOSIS -0,388 -0,596** -0,582 -1,103***
(0,323) (0,264) (0,476) (0,286)

IEF*FOSIS -0,035 -0,121 -0,61 0,158
(0,497) (0,411) (1,152) (0,547)

Constante 9,447*** 9,245*** 9,534*** 9,055***
 (0,062) (1,644) (0,268) (2,571)

Continúa

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   167 1/02/16   13:10



Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social  
168 y fomento productivo rural en América Latina

ef ef con covariables ef ponderado ef ponderado y con 
covariables

r2-within 0 0,17 0,01 0,24
rmSE 2,37 1,61 2,47 1,69
Valor-p > F 0,404 0,000 0,319 0,000
Obs. 4 764 3 783 4 068 3 511

Errores estándar entre paréntesis (ajustados por efecto clúster de hogares).

* p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01

Fuente: elaboración propia.

Cuadro A.3.6. Estimación de impacto del IEF y FOSIS. Modelo de regresión lineal 
Variable dependiente: tasa de participación laboral de todos los integrantes del hogar

ef ef con covariables ef ponderado ef ponderado y con 
covariables

IEF 0,007 0,005 0,05 0,014
(0,019) (0,010) (0,031) (0,011)

FOSIS 0,002 0,004 0,014 0,006
(0,025) (0,012) (0,032) (0,013)

IEF*FOSIS 0,005 -0,015 -0,014 -0,016
(0,038) (0,019) (0,042) (0,020)

Constante 0,463*** 0,744*** 0,472*** 0,792***
 (0,004) (0,083) (0,014) (0,095)
r2-Adj. 0 0,74 0 0,74
rmSE 0,17 0,07 0,16 0,07
Valor-p > F 0,924 0,000 0,409 0,000
Obs. 4 765 3 783 4 068 3 511

Errores estándar entre paréntesis (ajustados por efecto clúster de hogares).

* p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01

Fuente: elaboración propia.
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Cuadro A.3.7. Estimación de impacto del IEF y FOSIS. Modelo de regresión lineal 
Variable dependiente: tasa de participación laboral de las mujeres del hogar

ef ef con covariables ef ponderado ef ponderado y con 
covariables

IEF 0,016 0,011 0,022 0,014
(0,026) (0,019) (0,039) (0,025)

FOSIS -0,008 0,017 -0,022 0,025
(0,034) (0,026) (0,045) (0,034)

IEF*FOSIS 0,05 0,011 0,124 0,044
(0,052) (0,040) (0,100) (0,044)

Constante
 

0,355*** 0,424*** 0,381*** 0,593***
(0,006) (0,139) (0,016) (0,201)

r2-Adj. 0 0,53 0,01 0,56
rmSE 0,21 0,14 0,23 0,14
Valor-p > F 0,522 0,000 0,346 0,000
Obs. 4714 3776 4058 3506

Errores estándar entre paréntesis (ajustados por efecto clúster de hogares).

* p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01

Fuente: elaboración propia.
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Comentarios a este capítulo: Concepto técnico

Karen Macours20

En el caso de Chile se evalúan los impactos y las sinergias de un programa de transferencias 
monetarias condicionadas (tmc), denominado Ingreso Ético Familiar (IEF), y un programa de 
capacitación productiva, el FOSIS. Mientras el IEF es, en parte, un programa de transferencias, 
también contiene muchos otros componentes y, por lo tanto, en cuanto a diseño es diferente a 
varios de los otros programas de tmc de la región. El capítulo por lo tanto incluye en la evidencia 
de este libro un tipo más amplio de programas, aunque también se debe considerar que lo hace 
para un país con niveles más bajos de pobreza que el resto de los casos estudiados.

El análisis cuantitativo se basa en un conjunto de datos de panel, y enfrenta el doble reto de con-
siderar los impactos de los dos programas, mediante la combinación de un enfoque de diferen-
cias en diferencias con métodos de emparejamiento. Un desafío particular surge del hecho de 
que ambos programas ya estaban activos cuando se recogió la primera ronda de datos, por lo 
que las estimaciones miden cómo los resultados cambian cuando la exposición a cualquiera de 
los programas aumenta o disminuye. Pero si la exposición al programa en el primer período 
aún afecta a los resultados en el segundo período, incluso cuando los hogares ya han salido del 
programa —como uno de hecho esperaría que lo hicieran—, estas diferencias en diferencias se 
hacen difíciles de interpretar.

Sin embargo, el mayor desafío inicia a partir de los datos mismos, en cuanto la muestra contiene 
una pequeña proporción de hogares con el IEF y una proporción aún más pequeña con el FOSIS, 
en ambas rondas del panel. De ahí que el poder estadístico que subyace al análisis del impacto 
de cualquiera de los programas es muy limitado. Vale decir que este problema es aún mayor 
cuando se quieren tener en cuenta las sinergias entre los dos programas. De ahí la falta de resulta-
dos significativos, lo que no permite sacar conclusiones claras sobre si estos programas alcanzan  

20 Paris School of Economics y el Instituto Nacional de Investigación Agronómica de Francia (Inra).
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los resultados previstos. En general, la principal implicación de los resultados cuantitativos en 
este capítulo, por lo tanto, podría ser que se requiere más investigación, y de hecho datos adi-
cionales, antes de sacar conclusiones con respecto a las sinergias de los dos tipos de programas 
en Chile.

Habiendo dicho esto, el análisis institucional, que completa el estudio cuantitativo, ayuda a 
entender el origen del traslape limitado entre los dos programas y, por lo tanto, permite esbozar 
algunas lecciones directas. De hecho, el análisis, que se sustenta en entrevistas semiestructura-
das a actores relevantes, claramente concluye que las intervenciones productivas, debido a que 
exigen unos requerimientos mínimos en términos de capacidades o tenencia de activos, exclu-
yen por diseño a muchos de los pobres. El análisis institucional, además, señala la sorprendente 
falta de traslape entre los sistemas de información básica de los diferentes programas, lo cual 
implica, entre otros aspectos, que es difícil identificar la inadecuada focalización. En este análi-
sis se exponen varias  ideas, con implicaciones más allá del caso de Chile, acerca de reconsiderar 
y reformular los mecanismos de focalización.
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Comentarios a este capítulo: Implicaciones de política

Juan Carlos Feres21

El estudio “Efectos sinérgicos entre el Ingreso Ético Familiar (IEF) y los programas de apoyo al 
emprendimiento en Chile, 2012-2014” se enmarca en el proyecto regional “Transferencias mone-
tarias condicionadas y desarrollo rural en América Latina”, conducido por la Universidad de 
los Andes de Colombia para el Fondo Internacional de Desarrollo Agrícola (FIda). Este se llevó 
a cabo en seis países (Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, México y Perú) y su objetivo es “des-
cribir y entender los mecanismos (a nivel de hogar y comunidad) a través de los cuales exis-
ten —o podrían existir— efectos de sinergia entre programas de desarrollo rural tipo FIda y 
los programas de transferencias monetarias condicionadas (tmc)”. Sabido es que de los veinti-
siete millones de hogares en situación de pobreza en la región que reciben tmc (a razón de más 
o menos veinte dólares mensuales promedio por hogar) gran parte residen en zonas rurales, de 
modo que —en principio— parece razonable esperar un cruce significativo entre beneficiarios 
de ambos tipos de programas.

En el caso particular de Chile, el estudio tiene como objetivo central evaluar el impacto indi-
vidual y la sinergia de un programa de transferencias monetarias condicionadas y la oferta 
pública de programas de fomento productivo (PFP) dirigidos a población vulnerable. Como pro-
grama de transferencias monetarias condicionadas se estudió el caso del Ingreso Ético Familiar, 
implementado en el país desde el año 2011, y como PFP a un conjunto acotado de programas 
del Fondo de Solidaridad e Inversión Social (FOSIS). El área de estudio fueron las regiones de 
Valparaíso y Los Ríos, utilizando datos de panel de una encuesta realizada en diciembre del 
2012 y en julio del 201422.

21 Presidente de la Fundación Superación de la Pobreza. Email: jcferes@gmail.com

22 A este respecto, téngase presente, como bien lo señala el título del trabajo, que pese a que el proyecto regio-
nal apunta en rigor a evaluar posibles sinergias entre programas de transferencias monetarias y aquellos  
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Merece destacarse de entrada el hecho que la investigación se centre en el estudio de los efec-
tos individuales y combinados de programas sociales y de apoyo al emprendimiento diseñados 
precisamente para contribuir al mejoramiento de las condiciones de vida y de trabajo de los más 
pobres, no solo bajo una óptica asistencial sino promocional o de desarrollo de capital humano. 
Esto por cuanto la generación de evidencia sobre el funcionamiento y resultado de estos pro-
gramas, de cara a lo que son los propios objetivos que ellos explicitan, surge hoy como una exi-
gencia fundamental para avanzar en un mejor diseño, ejecución, seguimiento, evaluación, y 
eventual revisión, de las acciones en curso, gracias a las posibilidades que esta brinda de pro-
fundizar el análisis técnico y, sobre todo, político de los mismos. Y, más valorable aún, dado que 
apunta a llenar un evidente vacío de información al poner el foco en el impacto generado por la 
concentración de programas en una misma población beneficiaria, para dar cuenta de los efectos 
(en lo posible no solo cuantitativos sino también cualitativos) de una cierta integralidad poten-
cialmente generadora de sinergias positivas en diversos planos, como la formación y uso de acti-
vos económicos, mejoramiento de la inserción laboral, aumento de los ingresos, reducción de 
la pobreza y de las brechas de género, mayor inclusión financiera, etc. Lo anterior se enriquece 
sin duda desde el momento que, además, se asume el desafío de examinar tales resultados en el 
marco de un análisis institucional que devele la existencia de mecanismos de articulación que 
refuercen la complementariedad entre los referidos programas. 

Ahora bien, para cumplir con esta finalidad, el estudio seleccionó —como se ha dicho— dos tipos 
de programas, por una parte el IEF y por la otra un conjunto de cinco programas de fomento pro-
ductivo del FOSIS. Tanto el contenido como la forma de operación de cada uno de ellos son des-
critos detalladamente en el texto. Algunas características de estos programas, sin embargo, son 
especialmente importantes para ser tenidas en cuenta a la hora de interpretar y proyectar las 
conclusiones que ofrece la investigación.

Desde un punto de vista operacional, el IEF —cuyo responsable es el Ministerio de Desarrollo 
Social— considera básicamente tres componentes: una transferencia base, orientada a asegurar 
un nivel básico de dignidad a los extremadamente pobres, una transferencia condicionada, como 
incentivo a la inversión en capital humano de los menores de dieciocho años de edad, y un sub-

de desarrollo rural, en el caso de Chile las características de la encuesta de base utilizada (cobertura y repre-
sentatividad), así como la evidencia de una muy baja superposición de programas que ella misma revela, 
hizo necesario circunscribir el estudio a un conjunto acotado de programas del FOSIS, susceptibles de califi-
carse más bien de apoyo al emprendimiento que de fomento productivo o de desarrollo rural. 
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programa, que premia los logros en capital humano y en la empleabilidad e inserción laboral de 
las mujeres de veinticinco a sesenta años de edad. A esto se adicionan componentes de apoyo 
psicosocial y de acompañamiento laboral. La población meta del programa está constituida por 
todos los hogares del país que se encuentran bajo el umbral de indigencia (con puntaje en la 
ficha de protección social inferior a 4213 puntos). Luego de una primera etapa, constituida por 
la denominada Asignación Social, a partir de septiembre del 2012 esta pasó a combinarse con 
otros bonos asociados al sistema de contraprestaciones del IEF, y, desde marzo del 2014, el pro-
grama se estructura en seis componentes (bonos), agrupados en tres pilares: dignidad (bono 
base familiar y bono de protección), deberes (bono control niño sano y bono por asistencia esco-
lar) y logros (bono por logros escolares y bono al trabajo de la mujer). Como se advierte, el IEF 
constituye de cierto modo un programa que articula en sí mismo distintas intervenciones socia-
les, algunas de ellas propias de otros ministerios (Salud, Educación, Trabajo, entre otros), a la 
vez que busca facilitar el acceso a diferentes programas y servicios existentes en el territorio o 
región en que residen las familias beneficiarias.

Por su parte, los programas del FOSIS escogidos para realizar la evaluación del impacto indivi-
dual y sinérgico con el IEF (Yo Emprendo, Yo Emprendo Semilla, Yo Emprendo Comunidad, 
Acceso al Crédito y Educación Financiera) son de muy distinta naturaleza y alcance, aun cuando 
todos ellos tienen por finalidad apoyar y/o fomentar el emprendimiento productivo de pobla-
ción en situación de pobreza y vulnerabilidad (puntaje en la ficha de protección social inferior 
a 8500 puntos en cuatro de ellos y de 11 734 en Acceso al Crédito), en áreas urbanas y rurales. 
Algunos son de larga data (los programas Yo Emprendo) y amplia cobertura (Acceso al Crédito), 
en tanto que otros son más recientes y con presupuestos y beneficios más acotados. Sobre esto 
último, la mayoría destina los recursos básicamente a charlas, cursos y talleres de capacitación, 
asesoría técnica, y muy poco a financiamiento (capital semilla). Incluso el programa de crédito 
está destinado a subsidiar los costos operacionales de las instituciones prestatarias, para faci-
litar una mayor inclusión crediticia, no así a financiar directamente el otorgamiento de este 
tipo de crédito. En algunos casos se apoya a quienes inician un negocio (semilla) o emprendi-
miento reciente (entre siete y dieciséis meses de antigüedad con muy bajo nivel de ventas), y en 
otros a actividades más consolidadas (más de dieciséis meses de antigüedad y mayores ventas). 
Asimismo, hay programas, como el semilla, que se orientan preferentemente a personas cesan-
tes o con ocupación precaria, beneficiarias de los subsistemas Chile Solidario o Seguridades y 
Oportunidades (IEF), con lo que se hace más explícito el vínculo entre el programa FOSIS y el 
IEF. También hay que señalar que en todos los casos los tiempos de intervención no superan un 
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año. Por último, para una referencia global sobre la magnitud de los programas, cuatro de ellos 
— para los cuales se cuenta con información— movilizaron en el año 2013 recursos por $24 548 
millones (cerca de US$45 millones), alcanzando a un universo de beneficiarios de poco más de 
ochenta mil personas. Por su parte, el IEF contó con un presupuesto casi cuatro veces superior 
($96 890 millones).

De los atributos mencionados se desprende con claridad que no es razonable operar con la pre-
misa que todos estos programas poseen la misma aptitud para generar impactos favorables en 
el nivel de vida de la población en pobreza y vulnerabilidad, sobre todo atendiendo a la tempo-
ralidad en que cabe esperar se manifiesten esos impactos (transferencias monetarias inmedia-
tas vs. incentivos para la formación de capital humano o para llevar adelante emprendimientos 
productivos). Pero también no todos ellos presentarán la misma sensibilidad frente a indicado-
res que dan cuenta de diferentes dimensiones de las condiciones de vida familiar (educación, 
salud, trabajo, ingreso, participación, inclusión social, etc.), tamaño y composición de la familia, 
residencia en distintos contextos geográficos (urbano-rural, norte-centro-sur) o variadas inser-
ciones económico-productivas23.

Para dar cuenta de la posible articulación entre los programas IEF y FOSIS, el estudio examina 
tres hipótesis, estando las dos primeras referidas a evaluar los efectos individuales de cada uno 
de ellos sobre determinadas variables (aumento de capital humano, en el primer caso, e incre-
mento de la capacidad de generar ingresos autónomos y de la disposición a destinar recursos a 
la capacitación, asesorías o cuidado de los hijos, en el segundo), mientras que la tercera hipóte-
sis aborda específicamente el tema del posible aporte incremental atribuible a la ejecución con-
junta de los mismos (sinergias). Esto último constituye, en rigor, el núcleo de la investigación.

23 De allí que sea crucial la elección de las variables a través de las cuales se realiza la evaluación de los efectos  
de los distintos programas, el vínculo que pueda existir entre ellas, y su correspondencia con las diferentes 
estructuras familiares vis a vis el tipo específico de programa en que participan. En este caso, para evaluar el 
impacto individual y combinado de los programas, el estudio seleccionó —a nuestro juicio, muy adecuada-
mente— siete indicadores principales, tres relativos a ingresos y empleo (ingreso autónomo per cápita, tasa 
de participación laboral de los integrantes del hogar y tasa de participación laboral femenina) y cuatro vincu-
lados al capital humano (tasa de asistencia escolar en menores de seis años y en niños entre siete y dieciocho, 
tasa de participación en programas de nivelación de estudios y tasa de participación en cursos de capacita-
ción laboral). 
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Tomando en cuenta todo lo anterior, los resultados a que arriba el análisis son decepcionantes. 
Como señala el documento, “para ninguno de los casos, es decir, ni en los programas de forma 
individual ni en sus sinergias, se encontraron impactos significativos”. 

Particularmente llamativo, y preocupante, resulta en este sentido el nulo efecto del IEF sobre las 
variables de capital humano (nivelación y capacitación de los adultos, y especialmente asisten-
cia escolar de los menores), sobre todo porque esta última es una dimensión que forma parte de 
los incentivos (al igual que la participación laboral femenina) y de las condicionalidades expre-
sas del programa. De igual modo, no llama la atención el hecho que la transferencia monetaria 
del programa impacte positivamente el ingreso total per cápita del hogar, pero sí el que carezca 
totalmente de efecto positivo sobre el ingreso autónomo (aquel que excluye las transferencias). 
Tal ausencia de impacto se replica a la hora de evaluar los programas del FOSIS, tanto por sepa-
rado como en su eventual sinergia con el IEF. A su vez, esto último vendría a contradecir en la 
práctica aquello que —como bien lo recuerda el texto— ambos programas son parte “de una 
estrategia expresa e intencionadamente integrada, pues ambos esfuerzos de política responden 
a un mismo proceso de habilitación social y laboral”24.

El estudio adelanta una posible explicación para estos hechos aludiendo, por una parte, a la “escasa 
superposición de beneficiarios” entre los distintos programas y, por otra, al carácter reciente del 
IEF o la baja cobertura poblacional de los programas FOSIS analizados. Esto último se vería agra-
vado por la casi total ausencia de escalamiento en los programas de apoyo del FOSIS25, pese a que se 
reconoce que las líneas de trabajo y emprendimiento deberían tener cierta continuidad dado que 
forman parte del denominado “Sistema Integrado de Generación de Ingresos”, que contempla tres 
niveles de intervención. Tras lo anterior, operaría una causal más sustantiva, que se relaciona con 
el escaso capital humano y vulnerabilidad extrema en que se desenvuelven las familias beneficia-
rias del IEF, lo que les dificultaría acceder a la oferta pública, formular planes de negocios, presen-
tarse a una entrevista de trabajo o sostener productivamente un emprendimiento.

24 Vale decir, “se trata de un mecanismo de articulación ‘desde arriba’, a través del cual el Ministerio de 
Desarrollo Social (anteriormente el mIdEPlan) asegura el acceso preferente de los beneficiarios de los progra-
mas de transferencia condicionada a una oferta de PFP diseñada, a su vez, para dar respuesta a esta demanda”.

25 Cuestión que, por lo demás, se ve reflejada en las cifras que reporta la propia encuesta, que dan cuenta de 
una muy baja persistencia de beneficiarios en los programas FOSIS.
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Sin embargo, y no obstante lo atingente de todos los factores mencionados, nos parece que, al 
menos mientras no se amplíe la evidencia, quizás lo prudente sea tomar los resultados del estu-
dio con cierta cautela. 

Es lógico asumir conceptualmente la premisa que la multidimensionalidad de la pobreza (tanto 
en sus causas como en sus manifestaciones y, por ende, en sus soluciones) hace necesaria la mul-
tiplicidad de programas e intervenciones sociales para superarla. Tanto es así que se da por ins-
talada una cierta retórica de la integralidad, donde el desafío sería más bien cómo expresarla en 
el diseño e implementación de políticas públicas, darle soporte en la evidencia empírica y resol-
ver la arquitectura institucional adecuada para ello. En otras palabras, de lo que se trata es de 
avanzar hacia una simultaneidad de objetivos, convergentes pero diversos (asistencialismo y 
promoción, capacidad de consumo y desarrollo humano, corto-medio-largo plazo, cuantitativos 
y cualitativos, individuales y sociales/comunitarios, etc.), muy difíciles de alcanzar por medio 
de la operación de un solo programa, por más “integrado” que este pueda ser. Ahora bien, cree-
mos que lo anterior tampoco debiera ser interpretado obsesivamente en el sentido que todas las 
intervenciones sociales sean diseñadas y ejecutadas bajo la exigencia de insertarse en un anda-
miaje central de coordinación, y que solo por satisfacer esa condición ofrecerán buenos resulta-
dos. Sin duda que siempre será deseable llevar adelante intervenciones combinadas (sinérgicas) 
frente a intervenciones individuales y/o aisladas, y ello por muchas razones, más allá de la evi-
dencia circunstancial que pueda proveer (o no proveer, como en este caso) cualquier estudio téc-
nico. El punto más bien está en reconocer que es altamente probable que los aportes sinérgicos 
dependan de manera crítica del conjunto de programas que se interconecten y focalicen en la 
misma población beneficiaria, de los criterios utilizados para su selección, de la naturaleza, per-
tinencia, oportunidad, coordinación y, muy especialmente, también de la calidad intrínseca de 
cada uno de ellos individualmente considerados, evaluada esa calidad a la luz de los objetivos 
propios de cada programa.

En relación a esto último, por ejemplo, las conclusiones del estudio dan pie para inferir la nece-
sidad de reforzar el impacto del IEF en la reducción de pobreza extrema y, muy especialmente, 
en la formación de capital humano de la población escolar, para lo cual se hace urgente revi-
sar algunas condiciones de diseño y operación del programa e introducirle modificaciones. A 
nivel general, y solo a modo de ilustración, cabría mencionar la conveniencia de ampliar el 
grupo meta de la transferencia base, en orden a reducir el error de exclusión (incremento de la 
cobertura potencial, de modo de permitir que una fracción de “pobres no indigentes” ingrese al 
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programa). Asimismo, es dable pensar en que esa transferencia consista en un aporte fijo, inde-
pendiente de la existencia de menores de dieciocho años en el hogar a los cuales les sean apli-
cables condiciones, y que su monto se defina normativamente, por ejemplo, con referencia a la 
brecha de indigencia/pobreza. A su vez, del lado de los estímulos a la educación, debería estu-
diarse la redefinición de la población objetivo de la transferencia condicionada, acotándola a la 
asistencia de los menores en edad a la educación preescolar y a la secundaria, y restringiéndola 
fuertemente en cuanto a la educación básica, donde la asistencia a la escuela es en general bas-
tante alta. Junto con ello habría que calibrar la transferencia condicionada de modo que refleje 
los distintos costos de oportunidad de asistencia a la escuela vinculados a la edad y el sexo, 
entregando mayores montos de dinero a los adolescentes y evaluando también si debieran ser 
mayores para las mujeres.

En el ámbito del fomento a la inserción laboral de las mujeres, en el que la conexión con los pro-
gramas FOSIS aparece como más evidente, se deberían diversificar los esquemas, agregando al 
subsidio al empleo otras alternativas como capacitación y microfinanzas (ambas ya incluidas 
en las actuales líneas de trabajo del FOSIS, pero con margen para reforzar su vinculación con los 
beneficiarios del IEF), donde además se ofrezcan a las propias mujeres mayores posibilidades de 
elección; mejorar el diseño del subsidio al empleo, limitándolo a la población que efectivamente 
se encuentra desempleada, y evaluar la adecuación de utilizar un subsidio a la contratación; 
incorporar en los programas soluciones concretas orientadas a aliviar la carga adicional de tra-
bajo para las mujeres derivada de la inserción laboral, por ejemplo, mediante la provisión de cui-
dado sustituto. Por último, en términos generales, y con aplicación a los dos tipos de programas 
(IEF y FOSIS), es decididamente necesario también explicitar de mejor manera las obligaciones en 
que incurre el Estado y los prestadores privados de servicios en el marco de estas intervencio-
nes, y crear un mecanismo de contraloría social que permita monitorear su cumplimiento, así 
como evaluar sus resultados en cuanto a eficiencia y eficacia.

En suma, tanto la iniciativa del proyecto regional orientado a examinar el vínculo entre los 
programas de transferencias monetarias condicionadas y los de desarrollo rural, como el abor-
daje más específico asumido al respecto en el estudio de Chile, conectándolo con el fomento al 
emprendimiento de las personas y comunidades en situación de pobreza, constituyen un valioso 
aporte al conocimiento de las interrelaciones entre ambos tipos de programas y de las sinergias 
que se generan producto de su ejecución combinada. En particular, los antecedentes aportados 
para el caso de Chile vienen a llenar un vacío de información existente hasta ahora, sobre todo 
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en ese último aspecto, lo que, sin duda, contribuirá a profundizar el examen y a perfeccionar los 
diseños y operación de importantes programas sociales actualmente en ejecución, teniendo en 
cuenta de manera explícita la nueva evidencia empírica disponible y de acuerdo con las conclu-
siones y recomendaciones que se desprenden del estudio, en especial las referidas a restricciones 
y oportunidades políticas y técnicas en el ámbito institucional. El trabajo comentado, así como 
el carácter hasta cierto punto contraintuitivo de algunas de sus conclusiones, también hacen evi-
dente la conveniencia de perseverar en el futuro en la realización de estudios similares, vali-
dando y consolidando crecientemente esta interesante y productiva línea de investigación.

Con todo, y en línea con lo anterior, no pareciera adecuado excluir a priori de las preocupacio-
nes venideras la pregunta de si solo debiéramos enfocarnos en buscar la manera de perfeccio-
nar el paradigma de política social y de superación de pobreza dominante en América Latina en 
los últimos veinticinco años, o además abrirnos a la conveniencia de incorporarle modificacio-
nes sustantivas. Ello conecta, directa o indirectamente, con varias de las inquietudes y los inte-
rrogantes planteados de manera implícita o expresa en esta investigación, como, por ejemplo, el 
rol del territorio, de la coordinación o de la participación individual y comunitaria26. Pero tam-
bién va más allá, remitiendo en último término a la forma en que se espera que la política social 
resuelva controversias básicas, reales o no, que habitualmente rondan la definición e imple-
mentación de intervenciones sociales concretas, a saber: rol de la focalización-universalismo, 
asistencialismo-enfoque de derechos; subsidios directos-provisión de bienes públicos; los Ptc 
de segunda generación-políticas de protección e inclusión social; centralismo y uniformidad-
descentralización y adaptabilidad; sujeto individual-sujeto comunitario; objetivos solo cuanti-
tativos-objetivos además cualitativos (dignificación, organización, empoderamiento, agencia); 
cerrar brechas solo en el tener-también en el ser, estar, hacer. 

De ninguna manera, por cierto, era parte de los objetivos de la investigación que comentamos 
formular planteamientos respecto a estos temas, pese a lo cual es evidente que la misma aporta 
antecedentes y evidencia valiosa que de seguro contribuirán a impulsar dicha reflexión.

26 Más ampliamente, se podría aludir acá a cuestiones relativas a situar al territorio como unidad central y 
a la comunidad como sujeto del establecimiento de prioridades y definición de la oferta programática; las 
posibilidades y limitaciones que enfrenta el intentar nivelar “desde arriba” territorios (municipios) muy 
dispares; o los alcances y la lógica de la participación social.
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El programa de combate a la pobreza y las 
políticas de desarrollo rural en México: 

evaluación de impactos y opciones  
de políticas alternativas1

Antonio Yúnez Naude2

George Dyer Leal3

Fabiola Rivera Ramírez3

Omar Stabridis Arana3

Resumen

En este capítulo presentamos los principales resultados de nuestra investigación sobre los impac-
tos que han tenido Oportunidades y Procampo, hasta el 2014 los dos programas contemporáneos 
más importantes de apoyo a los hogares rurales de México. El primero ha tenido el propósito de 
combatir la incidencia de la pobreza y el segundo apoyar al ingreso de los agricultores que cultivan 
alimentos básicos para la dieta nacional. Utilizamos dos enfoques para evaluar empíricamente los 
impactos de ambos programas: uno cuasiexperimental y el otro a partir de un modelo de simulación 
de agentes y de equilibrio general para el medio rural mexicano. Nuestros principales hallazgos  
son: (1) por su diseño, son escasas las sinergias entre los dos programas; y (2) del 2002 al 2007, 
ninguno de los dos programas logró reducir significativamente la incidencia de la pobreza en el 

1 La discusión sobre aspectos institucionales en este capítulo se enriqueció a partir de los resultados del 
estudio de Héctor Robles Berlanga, Ana J. Ruiz Guerra y Gabriela Rangel Faz, elaborado dentro del proyecto 
“Conditional Cash Transfers and Rural Development in Latin America”. 

2  El Colegio de México; Desarrollo y Alimentación Sustentable a.c. (das a.c.).

3  das a.c.
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medio rural y sus transferencias monetarias no promovieron sustancialmente la producción de ali-
mentos por parte de los hogares rurales agrícolas. Estos resultados ponen en evidencia la impor-
tancia que tendría el diseño y la aplicación de políticas para el desarrollo rural eficaces y eficientes 
que, entre otros, vinculen los apoyos de corte social con los productivos. Finalizamos el capítulo 
con una propuesta al respecto, compatible con el propósito de la presente administración federal 
del país por “democratizar la productividad”.

Abstract

Until 2014, Oportunidades and Procampo were the two most important contemporary pro-
grammes to support rural households in Mexico. This chapter presents the main results found 
in our study in terms of their impact. The goal of the Oportunidades programme was to miti-
gate the incidence of poverty and that of Procampo, to support the income of farmers who grow 
staple foods for the national diet. We used two approaches to empirically evaluate the impact of 
both programmes: a quasi-experimental one and another based on a simulation model of agents 
and general equilibrium for the Mexican rural setting. Our main findings are: (1) that because of 
design, synergy between the two programmes is scarce, and (2) that from 2002 to 2007, none of 
the two programmes managed to significantly reduce the incidence of poverty in the rural set-
ting and that their cash transfers did not substantially promote the production of food in rural 
agricultural households. These results shed light on the importance of the design and applica-
tion of effective and efficient rural development policies that connect social and productive sup-
port programmes, among others. We end the chapter with a proposal that is compatible with the 
country’s present federal administration’s purpose of “democratizing productivity”. 

Introducción

Desde la crisis macroeconómica de 1982 hasta la fecha no ha sido satisfactorio el crecimiento de la 
economía mexicana ni de su sector agropecuario y rural; subsiste, además, la incidencia de la pobreza 
rural. Ello a pesar de las reformas económicas y del Tratado de Libre Comercio de América del Norte 
o tlcan aplicados desde la última década del siglo XX. En otras palabras, no se han cumplido las  
expectativas oficiales sobre el fuerte impulso a la economía y bienestar nacional que traería con-
sigo la reorientación de las políticas hacia los mercados (Yúnez, 2015; Rivera y Yúnez, 2015).
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La incidencia de la pobreza en México sigue siendo elevada, problema que repercute negativa-
mente en su desarrollo. Por ejemplo, según estimaciones del Consejo Nacional de Evaluación de 
la Política de Desarrollo Social (coneval), la población mexicana en situación de pobreza por la 
dimensión de ingreso y en materia alimentaria, de capacidades y de patrimonio bajó entre 1994 
y el 2006, pero siguió siendo muy elevada, sobre todo en el medio rural. Además, la situación se 
agravó en el 2008 cuando, por primera vez, desde la crisis económica de 1995, hubo un repunte 
significativo en los tres tipos de pobreza mencionados. Lo anterior se observa con claridad en las 
tendencias que se muestran en los diferentes paneles de la figura 4.14.

Figura 4.1. Evolución de la pobreza por la dimensión del ingreso, 1992-2012*
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4  Las definiciones de pobreza en la dimensión de ingreso que se usan en las mediciones del coneval son las que 
siguen. Pobreza alimentaria: insuficiencia del ingreso para adquirir la canasta básica alimentaria, aun si se hiciera 
uso de todo el ingreso disponible en el hogar exclusivamente para la adquisición de estos bienes. Pobreza de capa-
cidades: insuficiencia del ingreso para adquirir la canasta alimentaria y efectuar los gastos necesarios en salud y 
educación, aun si se hiciera uso de todo el ingreso disponible en el hogar exclusivamente para la adquisición de 
estos bienes y servicios. Pobreza de patrimonio: insuficiencia del ingreso disponible para adquirir la canasta alimen-
taria y efectuar los gastos necesarios en salud, educación, vestido, vivienda y transporte, aun si se hiciera uso 
de todo el ingreso disponible en el hogar exclusivamente para la adquisición de estos bienes y servicios. Véase: 
http://www.coneval.gob.mX/Medicion/Paginas/Evolucion-de-las-dimensiones-de-la-pobreza-1990-2010-.aspx
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Panel b. Pobreza alimentaria nacional, urbana y rural (miles de personas)
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Panel c. Pobreza rural: alimentaria, de capacidades y patrimonial (miles de personas)
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* Los datos para el sector rural se refieren a localidades de hasta 15 000 habitantes. 

Fuente: http://www.coneval.gob.mX/Medicion/Paginas/Evolucion-de-las-dimensiones-de-la-pobreza-1990-2010-.aspx

El gobierno del presidente Enrique Peña Nieto considera dentro de sus prioridades de política 
atacar la persistencia de la pobreza, lo cual se refleja, entre otros, en la sustitución del Programa 
de Desarrollo Humano Oportunidades —el principal programa federal para combatirla— por 
Prospera. En específico, el gobierno federal reconoce que Oportunidades ha tenido éxito en mejo-
rar las condiciones de educación, salud y nutrición entre sus beneficiarios, pero que solo logró 

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   184 1/02/16   13:10



El programa de combate a la pobreza y las políticas de desarrollo rural en México:  
evaluación de impactos y opciones de políticas alternativas 185

contener el crecimiento de la pobreza por ingresos (Robles et al., 2014). En efecto, las tendencias 
expuestas indican que, pese a sus impactos positivos, las políticas de combate a la pobreza en 
México han sido insuficientes para resolver el problema. Más aún, el repunte en los niveles de 
pobreza en el 2008 —causados, principalmente, por el aumento en el precio de los alimentos en 
el 2006-2007 y por los efectos en el país de la crisis económica internacional— muestra que los 
mexicanos en condición de pobreza siguen siendo vulnerables ante choques exógenos. No obs-
tante, la pobreza rural ha sido menos sensible a estos choques respecto a la pobreza urbana.

A lo anterior hay que agregar que, durante lo que va del presente siglo, la evolución de la inci-
dencia de la pobreza en el medio rural del país no corresponde al presupuesto creciente des-
tinado al Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural o pec5. Según Robles et al. 
(2014), el presupuesto creciente del pec no ha impactado positivamente las condiciones socioe-
conómicas y productivas del sector rural. En el período 2003-2013, dicho gasto creció el 170 %, 
mientras la medición de la pobreza en sus tres dimensiones (alimentaria, de capacidades y patri-
monial) reporta una mejoría no mayor al 4 % (coneval, 2013). 

Nuestro principal objetivo de investigación, cuyos resultados se sintetizan en el presente capí-
tulo, es evaluar cuantitativamente los efectos que han tenido los dos principales programas 
federales aplicados al medio rural de México desde mediados de la década de los años 1990, y 
que están basados en transferencias monetarias: Progresa-Oportunidades, para el combate a la 
pobreza, y Procampo, para apoyar el ingreso de los productores de cultivos básicos que se con-
sideraron no competitivos en el marco del tlcan: granos y oleaginosas, principalmente. 

Con el estudio cuantitativo tratamos de responder preguntas relacionadas con los impactos de 
dichos programas sobre la vulnerabilidad, pobreza, educación y producción alimentaria de los 
hogares rurales de México. Lo hacemos a partir de dos enfoques empíricos: uno cuasiexperi-
mental y el otro multisectorial, microeconómico y de agentes. Con el segundo enfoque indaga-
mos, además, sobre los impactos que tendrían en el equilibrio general de la economía rural y sus 

5 El pec no es un programa sino un conjunto de políticas públicas en materia de desarrollo rural, creado a 
raíz de la promulgación de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable en el 2001, uno de cuyos propósitos es 
coordinar y descentralizar las distintas dependencias del Estado mexicano encaminadas a promover el desa-
rrollo del campo. En la práctica, el pec no ha logrado cumplir con este objetivo; más bien ha sido una suma de 
acciones que incluyen alrededor de ciento cincuenta programas y componentes. El pec es un anexo técnico 
que se publica año a año en el Programa de Egresos de la Federación, que contiene los programas y presu-
puesto de cada dependencia (Robles et al., 2014).
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agentes unas políticas de desarrollo rural alternativas. Los datos que usamos en los dos tipos de 
indagación son aquellos proporcionados por la Encuesta Nacional a Hogares Rurales de México 
2002 y 2007 (enhrum)6.

Los resultados empíricos muestran que, del 2002 al 2007, ni Oportunidades ni Procampo, ni los 
dos programas de manera conjunta, lograron aumentar significativamente la probabilidad de 
que los hogares rurales mexicanos salieran de su situación de pobreza o redujeran su vulnera-
bilidad. A lo anterior hay que añadir que, conforme a los hallazgos del modelo multisectorial 
de simulación, las transferencias monetarias de estos dos programas no incentivaron la produc-
ción de alimentos por parte de dichos agentes. Un tercer resultado que se desprende de nues-
tra investigación es que, por diseño, no han habido sinergias evidentes entre Oportunidades y 
Procampo. Estas conclusiones muestran la relevancia que tendría el rediseño de las políticas de 
desarrollo rural que, entre otras cosas, vincularan los apoyos de corte social con los productivos. 
Finalizamos el capítulo con una propuesta al respecto, dentro del marco de la estrategia de desa-
rrollo de la actual administración federal del país.

Incluyendo esta introducción, el capítulo cuenta con seis secciones. En la que sigue describi-
mos las principales características y cambios de los programas evaluados, haciendo referencia 
a otras acciones del Estado mexicano en materia de desarrollo rural. En la tercera sección sin-
tetizamos las dos metodologías empíricas utilizadas en el estudio y en la cuarta exponemos los 
principales resultados del mismo. En la quinta sección discutimos el carácter de las políticas de 
desarrollo rural de los últimos años, y en la última hacemos referencia a los retos y opciones que 
tiene México respecto al diseño e implementación de políticas para el desarrollo rural, eficaces 
y eficientes. 

El estudio contó con el apoyo de investigadores de la asociación Desarrollo y Alimentación 
Sustentable (www.das-ac.mX), especialmente con el de Ángeles Chávez Alvarado en la valida-
ción de los datos de la enhrum. Agradecemos al profesor Raymundo Campos el apoyo que 
nos prestó al inicio de nuestra investigación. Recibimos, además, valiosos comentarios de Nora 
Lustig, John Scott y Graciela Teruel, así como del resto de los miembros del comité científico del 
proyecto fida-Uniandes y de los investigadores participantes en este.

6 La enhrum es representativa de los hogares rurales de México que viven en localidades que tienen entre 
500 y 2499 habitantes, y los datos del 2002 y 2007 son tipo panel (www.das-ac.mX). 
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Descripción de los programas 

Los rasgos básicos de los programas contemporáneos para el sector rural, sociales y producti-
vos surgieron en la década contada a partir de 1990, con la reorientación de la participación del 
Estado en la economía, iniciada en la década anterior. Puede argumentarse que, con las reformas 
al agro realizadas en la década de 1990, hay una separación entre los programas que combaten 
la pobreza rural y los apoyos productivos a los hogares rurales agricultores, y que la política de 
precios de apoyo a los productores de alimentos y de subsidios a los consumidores de estos fue 
sustituida por transferencias monetarias para combatir la pobreza o para el apoyo a los produc-
tores de cultivos básicos. 

Programa de transferencias monetarias condicionadas7

En México, las políticas de combate a la pobreza rural se han basado fundamentalmente en 
transferencias monetarias condicionadas, a partir de acciones del gobierno federal a través de 
la Secretaría de Desarrollo Social (sedesol), creada en 1991. El principal programa al respecto 
ha venido cambiando de nombre: Progresa, Oportunidades y ahora Prospera. Estos programas 
vinculan educación, salud y alimentación en los hogares en situación de pobreza, y su diseño ha 
sido replicado en varios países en desarrollo. 

El Programa de Educación, Salud y Alimentación (Progresa) inició operaciones en el segundo 
semestre de 1997, enfocado en combatir la pobreza rural y después, con Oportunidades, amplió 
su cobertura al medio urbano. 

Se estableció que para ser incluido como hogar beneficiario de Progresa, además de ser identi-
ficado en situación de pobreza, era necesario que pudiera cubrirse la demanda de educación y 
salud que se generaría. Esta situación tuvo como consecuencia que localidades que no tenían 
acceso a clínicas de salud o a escuelas públicas, es decir, las más aisladas y dispersas, no fueran 
incluidas en la cobertura del programa. La sedesol reconoció este hecho y creó el Programa de 
Apoyo Alimentario (pal) en el año 2003. Posteriormente, debido a los incrementos de los pre-
cios de los combustibles y de los alimentos consumidos por los hogares en situación de pobreza, 
en Oportunidades se fueron incluyendo transferencias adicionales, como las relacionadas con 
la energía en el 2007, la alimentaria en el 2008 y la infantil en el 2010 (las dos últimas dentro  

7  Esta sección se basa en Robles et al. (2014).
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del programa Vivir Mejor). Finalmente, en septiembre del 2014 se anunció el cambio de 
Oportunidades a Prospera, programa de inclusión social que tiene por objeto “[…] articular y 
coordinar la oferta institucional de programas y acciones de política social, incluyendo aquellas 
relacionadas con el fomento productivo, generación de ingresos, bienestar económico, inclu-
sión financiera y laboral, educación, alimentación y salud, dirigida a la población que se encuen-
tre en situación de pobreza extrema, bajo esquemas de corresponsabilidad”. En el rediseño del 
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades se reconoció que este había sido exitoso en 
mejorar las condiciones de educación, salud y nutrición de sus beneficiarios. Sin embargo, úni-
camente logró contener la pobreza en un contexto de bajo crecimiento económico, crisis recu-
rrentes y contracción salarial. Lo anterior se refleja en que, en los últimos veinte años, la pobreza 
permaneció prácticamente igual a pesar de los cuantiosos recursos destinados para combatirla. 

Programa(s) de desarrollo rural 

En paralelo a las reformas de finales del siglo pasado, las administraciones de los presidentes 
Carlos Salinas de Gortari (1989-1994) y Ernesto Zedillo (1995-2000) crearon instituciones y pro-
gramas agrícolas que los gobiernos posteriores mantuvieron hasta los años 2013-2014, pero con 
modificaciones. Estas acciones tuvieron dos propósitos originales: sentar las bases para la aper-
tura comercial y mitigar sus efectos adversos durante el proceso que conduciría, en el 2008, a 
una completa liberalización del comercio agropecuario entre Canadá, Estados Unidos y México, 
en el marco del tlcan.

En 1991, el gobierno federal creó Apoyos y Servicios a la Comercialización Agropecuaria 
(aserca), órgano compuesto por una serie de programas. Dentro de las acciones de aserca, las 
más importantes han sido el apoyo a la comercialización de productores agrícolas con exceden-
tes comerciales y Apoyos al Campo o Procampo. Este último programa inició operaciones en la 
temporada agrícola otoño-invierno de 1993-1994. Por medio de Procampo, el Estado ha otor-
gado transferencias monetarias directas por hectárea en usufructo de la superficie destinada al 
cultivo de básicos, incluyendo a pequeños agricultores. Hasta su reestructuración, en el 2013, 
para crear Proagro Productivo, la obtención de apoyo de Procampo solo estuvo condicionada al 
uso lícito de la tierra, mas no al cultivo producido, por lo que puede afirmarse que el programa 
estuvo desvinculado de las decisiones de producción de los agricultores beneficiados. Cuando 
el programa inició, la única condición impuesta a los agricultores para pertenecer a su padrón 
de beneficiarios era haber producido cultivos básicos (Cerón, 2008).
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Además de Procampo, el Estado mexicano estableció una estrategia con el propósito de incluir a 
pequeños productores, llamada Alianza para el Campo y después Alianza Contigo. En 1995, el 
gobierno del presidente Ernesto Zedillo creó Alianza para el Campo y durante el de Vicente Fox 
(2000-2006) cambió de nombre a Alianza Contigo, y sus acciones fueron incorporadas a otros 
programas con las reestructuraciones programáticas de la Secretaría de Agricultura, Ganadería, 
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación (sagarpa), realizadas por la administración del presi-
dente Felipe Calderón (2007-2012). Entre otros, Alianza tuvo como propósito básico aumentar 
la competitividad y productividad agropecuarias y de otras actividades rurales, y capitalizar al 
campo con base en fondos para proyectos de inversión y sanitarios. El diseño de Alianza incluyó 
una política diferenciada para los productores comerciales y los de “menor desarrollo o tradi-
cionales” (la última contenida en su Programa de Desarrollo Rural). Una de las limitaciones de 
Alianza radicó en los problemas de focalización en pequeños productores rurales, reflejados en la 
inequidad de sus apoyos (Scott, 2010; http://fundar-Subsidiosalcampo.org.mX/), así como en el bajo 
crecimiento de la oferta de alimentos en el país (Yúnez, 2010). Adicionalmente, Alianza no cum-
plió con los propósitos de descentralización expuestos en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable 
del 2001 (Caballero, 2015).

Aunque el funcionamiento de Procampo no sufrió modificaciones sustanciales hasta el 2013, los 
cambios relevantes para el presente estudio son los que siguen. En el 2002, y para mejorar su 
cobertura a pequeños productores, se “redondea” la superficie pagada para que todo productor 
con menos de una hectárea recibiera el pago por la hectárea completa. En el 2003 se creó el Padrón 
y Registro Alterno de Procampo, con el objetivo de inscribir a los predios menores de cinco hec-
táreas ubicados en zonas de alta marginación y de temporal que pertenecieran a productores 
de menores ingresos, mujeres e indígenas. Del 2004 al 2007 se creó Procampo Capitaliza, con el 
objetivo de que los productores pudieran usar los apoyos futuros del programa para capitali-
zar su inversión. En el 2008, una vez terminados los quince años de transición para la completa 
liberalización del comercio agroalimentario dentro del tlcan, se estableció un tope de cien mil 
pesos mexicanos (alrededor de US$7692) para las personas beneficiarias, por ciclo agrícola, y se 
implementó la “Cuota Alianza”, que otorgó una cantidad mínima a los propietarios de menos 
de cinco hectáreas, de mil trescientos pesos mexicanos (alrededor de mil dólares). En el 2013, el 
gobierno del presidente Peña (2013-2018) realizó un cambio de fondo a Procampo cuando creó 
Proagro Productivo, puesto que estableció por primera vez una serie de condicionalidades para 
recibir el apoyo de las transferencias monetarias. Entre ellas, destaca que el productor debe pro-
bar su vinculación con la productividad agrícola, documentando que el apoyo se destinará a 
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capacitación, asistencia técnica, mecanización, uso de semillas mejoradas o criollas selecciona-
das, nutrición vegetal, reconversión agrícola, seguro agrícola y/o cobertura de precios. Además, 
se aumentó la cuota para los productores de autosubsistencia que se encuentren dentro de los 
municipios señalados por el programa Programa Nacional México Sin Hambre (veáse más ade-
lante). Ahora, Proagro Productivo es parte del Programa de Fomento a la Agricultura (Robles et 
al., 2014).

Como antecedente a la sección que sigue es necesario aclarar que, a priori, Oportunidades y 
Procampo no están vinculados, no solo debido a que son operados por dos secretarías o minis-
terios a nivel estatal distintos, sino por sus diferencias en objetivos, diseño y cobertura. 

Metodologías de evaluación 

En nuestros estudios empíricos usamos dos metodologías complementarias para la evaluación 
de los impactos de Oportunidades y Procampo: un enfoque cuasiexperimental y un modelo de  
agentes y de equilibrio general aplicado al medio rural mexicano (maega, en adelante)8. En 
ambos enfoques usamos los datos de la misma encuesta: para el primero, los de la enhrum 2002 
y 2007, y para calibrar el segundo, los de la enhrum 2007. 

La metodología cuasiexperimental aplicada es la de emparejamiento mediante puntajes de pro-
pensión a nivel hogar (Propensity Score Matching o psm), que ha sido ampliamente utilizada en 
evaluaciones de impacto para México y otros países. Por su parte, el maega es más desagregado 
respecto a los desarrollados por Taylor y colaboradores (Taylor y Filipsky, 2014; Taylor et al., 2005). 

Enfoque cuasiexperimental 

Los métodos de pareo o matching se emplean cuando el diseño en el que se trabaja es cuasiex-
perimental, es decir, cuando se carece de condiciones de asignación aleatoria del tratamiento, 
como son los casos de los beneficiarios de los programas que evaluamos en el presente estudio. 
El uso del matching es adecuado cuando sabemos que, al no haber condiciones de aleatoriedad, 
los grupos comparados (los tratados y el de control) pueden tener diferencias predeterminadas  
entre ellos que, al no ser tomadas en cuenta, hacen incurrir en estimaciones sesgadas del 

8  Los detalles de la revisión de la literatura están en el informe final del caso sobre México para el proyecto 
“Conditional Cash Transfers and Rural Development in Latin America” (Yúnez et al., 2014). 
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impacto de un programa. Si el grupo de control es similar en ciertas características al grupo de 
tratamiento, se tendrá un contrafactual válido que permitirá detectar el efecto promedio de trata-
miento (Average Treatment Effect o ate) y el efecto promedio de tratamiento en los tratados (Average 
Treament Effect on the Treated o atet). Es decir, en la medida en que se controle por medio de ciertas 
variables observables que podrían estar correlacionadas con la variable en la que se pretende esti-
mar el efecto de la intervención, se podrán generar inferencias válidas respecto a los efectos de la 
intervención, tanto en el general (ate) como en aquel que se refiere a los tratados (atet).

El matching requiere de dos supuestos básicos para eliminar el sesgo de selección. El primero es 
el de soporte, en el que se requiere que se cumpla la ecuación (1):

 0 < Pr[D = 1| X ] < 1  (1)

Donde X es un vector de variables explicativas de las personas, como edad y escolaridad, entre 
otras; la variable D es dicotómica y toma el valor de 1 cuando la persona pertenece al grupo de 
tratamiento y 0 si pertenece al grupo de control. Esto quiere decir que para cada valor de cada 
una de las variables explicativas es necesario que existan tantas personas tratadas como perso-
nas sin tratar (controles). El segundo supuesto requiere que, controlando por el vector de cova-
riables, la participación en el tratamiento sea independiente de los resultados potenciales, esto 
se conoce como selección en observables.

El supuesto de independencia condicional puede expresarse como se presenta en la ecuación (2):

 { Y1,Y0  Ц D}| X (2)

Donde Y0 es la variable de resultado para el grupo de control y Y1 la de resultado para el grupo 
de tratamiento. 

El efecto promedio de tratamiento (condicional a las características observables) o ate es (ecua-
ción 3):

 ate = E(Yi1|X) – E(Yi0|X)   (3)

El efecto promedio del tratamiento en los tratados (atet) se define como (ecuación 4):

 atet = E(Yi1|X,Di = 1) – E(Yi0|X,Di = 1) (4)

El Propensity Score Matching (pareamiento mediante puntajes de propensión) es el método de 
matching más empleado en la literatura. La asignación del tratamiento es determinado por 
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variables observables, por lo tanto, condicionando en estas variables se puede obtener un 
estimador no sesgado del efecto de tratamiento. Fue propuesto por Rosenbaum y Rubin (1983) 
y, con este método, los individuos se comparan únicamente en función de su probabilidad  
de participar en el tratamiento; de esta manera, se sintetiza la información de todo un vector de  
variables en una sola. La lógica detrás de esta metodología es que, para los individuos que 
tienen la misma probabilidad de participar en el tratamiento, la participación es aleatoria en 
el sentido de que no depende de las características observables que se están utilizando para 
obtener el Propensity Score. Rosenbaum y Rubin (1983) muestran que si se cumple el supuesto 
de independencia condicional controlando por el vector X también se cumplirá si se controla 
utilizando el Propensity Score.

Por definición (ecuación 5),

 Pr[D = 1|Y0,Y1, p(X)] = E[D|Y0,Y1, p(X)]    (5)

Aplicando la ley de las esperanzas iteradas9

Pr[D = 1|Y0, Y1, p(X)] = E[E[D|Y0, Y1, p(X), X]|Y0, Y1, p(X)]

Pr[D = 1|Y0, Y1, p(X)] = E[E[D|Y0, Y1, X]|Y0, Y1, p(X)]

Por el supuesto de independencia condicional E[D|Y0, Y1, X] = E[D|X] y de esa manera Pr[D = 
1|y0, y1, p(x)] = E[E[D|x]|Y0, Y1, p(X)] 

Por definición,

P(x) = E[D|x] , Pr[D = 1|Y0, Y1, p(X)] = E[p(X)|Y0, Y1, p(X)] 

lo que implica que (ecuación 6): 

 Pr[D = 1|Y0, Y1, p(X) = p(X)] (6)

El resultado muestra que, si se cumplen los supuestos realizados, la probabilidad de participar 
en el tratamiento es independiente de los resultados potenciales. Para obtener la probabilidad 
de participación en el tratamiento se utilizan modelos de regresión de respuesta binaria (gene-
ralmente se utiliza Logit o Probit) en los que la variable dependiente es 0 si la unidad de que se 
trate no participó en el tratamiento y 1 si esta unidad sí participó en el tratamiento. Las variables 

9  Esta ley establece que E(Y) = E(E[Y|X]).
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independientes en la regresión son aquellas que el investigador incluya considerando que deter-
minan la participación en el tratamiento. 

Una vez que se estima el Propensity Score se debe calcular la región de soporte común, es decir, 
el rango del Propensity Score en el cual se tienen observaciones tanto del grupo de tratamiento 
como del grupo de control. Esto se hace porque las observaciones que se encuentren dentro de 
esta región son las que se utilizarán para estimar tanto el ate como el atet.

Para la estimación del Propensity Score, Dehejia y Wahba (2002) proponen el siguiente procedi-
miento en cuatro etapas:

1. Se establece una especificación para el Probit (o Logit).

2. Se ordenan los datos de manera ascendente respecto del Propensity Score.

3. Se dividen las observaciones en estratos de tal manera que no existan diferencias significativas 
entre los grupos de tratamiento y control dentro de los estratos (para esto se hacen pruebas de 
diferencias de medias).

4. Se busca que no existan diferencias significativas en las variables que forman el vector X entre 
los grupos de tratamiento y control dentro de los estratos. Si se cumple con estas condiciones o 
si al formar estratos menos agregados se logra cumplir con estas condiciones, se da por termi-
nada la estimación del Propensity Score. 

En caso que no se logren balancear las características de los grupos entre estratos, se modifica la 
especificación inicial del modelo, incluyendo formas polinomiales de las variables en las que no 
se logró el balance y se repite el proceso. 

En nuestro análisis inicial de impactos de Oportunidades y Procampo utilizamos un tratamiento 
binario, el cual, en general, produjo resultados (signos) no esperados de los impactos de estos 
dos programas. Esto debido, principalmente, a que se analizaba por separado cada uno de ellos, 
ignorando el hecho de que algunos hogares eran beneficiarios de ambos programas10. Como 
discutimos a continuación, el enfoque tiene limitaciones cuando se pretende evaluar más de un 
programa. 

10  Ver Yúnez et al. (2014).
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Más allá de la evaluación de tratamiento binario

Cuando el tratamiento aplicado no es binario se requiere la utilización de modelos más com-
plejos que el expuesto para estimar efectos de tratamiento. Nos referimos a tratamientos aplica-
dos de distinta manera, como, por ejemplo, diferentes dosis a pacientes dependiendo del grado 
de avance en la enfermedad; tratamiento continuo (cantidades diferentes de apoyo por tipo de 
individuo); o cuando se necesita evaluar los efectos cuando un individuo es beneficiario de dos 
programas mientras que otro solo cuenta con uno de ellos o no cuenta con ninguno, como es el 
caso de Oportunidades y Procampo11.

Si un individuo i puede ser beneficiario de uno de los J tratamientos12 o no ser expuesto a nin-
guno de ellos, hay J+1 posibles resultados potenciales, de los cuales solo observamos uno. Para 
cada uno de ellos, la respuesta potencial del individuo a cada tratamiento es Yij. De este modo 
(ecuaciones 7 y 8):

 
Σ == d 1j
J

ij0  (7)

 
=Σ =Y d Yi j

J
ij ij0  (8)

El problema fundamental de la inferencia causal explícita es que al no poder observar más que 
un resultado, tratamiento o control de manera simultánea (que es el caso del tratamiento bina-
rio), no existe información del contrafactual por individuo, es decir, no podemos saber el resul-
tado respecto a un individuo que fue tratado si este no hubiera sido tratado y viceversa. Cuando 
se generaliza el caso a J tipos de tratamiento, el problema se agudiza.

Si además estamos evaluando una intervención de J tipos de tratamiento que no fueron asigna-
dos de manera aleatoria, el enfoque cuasiexperimental es el adecuado pero no podemos utilizar 
el correspondiente al tratamiento binario.

Si, por ejemplo, los tratamientos son de varias categorías (ordinales o nominales), la utilización de 
un modelo de variable dicotómica (Probit o Logit) no es el más adecuado porque solo se calcula  

11  Una introducción recomendada sobre la modelos de tratamiento múltiple se encuentra en el capítulo 7 de 
Lee (2005).

12  Si requerimos estimar el efecto de sinergias entre un par de programas, tendríamos cuatro posibilidades: 
(1) que no reciban ningún programa; (2) ser beneficiario solo de Oportunidades; (3) ser atendido solo por 
Procampo; o (4) que reciban ambos, lo cual se ajusta de manera natural a las J opciones de tratamiento.
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la probabilidad de recibir o no el tratamiento. En estos casos, es decir, para incluir múltiples 
tratamientos —como sucede con los programas estudiados en esta investigación—, lo que se 
requiere es aplicar una extensión de la técnica Propensity Score Matching.

Imbens (2000) demostró que las propiedades del Propensity Score se mantienen cuando se 
extiende el caso a varios tipos de tratamiento. Esto se denomina Generalized Propensity Score 
(gps). La estimación de efectos de tratamiento y su efecto en variables de resultado que toma en 
cuenta una serie de categorías de tratamiento fue propuesta por Cattaneo (2010). En su artículo, 
este autor propone un modelo de estimación semiparamétrico bietápico a través del Método 
Generalizado de Momentos (gmm, por su sigla en inglés). Dos son los supuestos clave de estos 
estimadores, a saber: 

β β β β( )∈ = =

∈ < ≤ =

para todo j J satisface E m Y si y solosí

para todo j J Y d X y P P J j X

1: : ; 0

2 : : ), ,0

j j j j

j j min

* *



El supuesto 1 nos dice que el estimador óptimo cumplirá las condiciones de momento que 
minimizan la función generalizada de momentos. La primera parte del supuesto 2 asegura la 
independencia condicional a las X utilizadas en la estimación de las probabilidades. Las proba-
bilidades condicionales se conocen como gps. La segunda parte del supuesto 2 permite la iden-
tificación del modelo.

Cattaneo (2010) estima primero las probabilidades condicionales (estimación no paramétrica), 
es decir, el gps, y con estas probabilidades y una condición de esperanza condicional adicional 
estima de manera paramétrica los betas que cumplen las condiciones de momento establecidas 
en el primer supuesto. Los estimadores que se obtienen son eficientes y los resultados también 
pueden extenderse a efectos del tratamiento en cuantiles. Este modelo aprovecha las no lineali-
dades para estimar eficientemente el tratamiento. El autor define a este estimador como Efficient 
Influence Function o eif. Una complicación que implica el uso de este estimador en el presente 
estudio es que consume mucho tiempo computacional, lo que se vuelve complejo cuando es ele-
vado el número de variables del vector X que determinan el tratamiento.

Teniendo en cuenta lo anterior, usamos una rutina de Stata 13 (llamada teffects aipw) para calcular 
una versión paramétrica del modelo de Cattaneo (2010), la cual se denomina Augmented Inverse-
probability Weighting o aipw (Statacorp, 2013), que consta de tres pasos:
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1. Se estiman los parámetros del modelo de tratamiento y, a partir de allí, se calculan probabili-
dades inversas de tratamiento ponderadas. La ponderación depende de la probabilidad de ser 
observado en alguno de los tipos de tratamiento.

2. Se estiman modelos de regresión del resultado para cada tipo de tratamiento y se obtienen 
resultados específicos de cada tipo de tratamiento predicho para cada hogar.

3. Se calculan las medias ponderadas de los resultados predichos para cada tipo de tratamiento, 
donde las ponderaciones son las de la inversa de las probabilidades obtenidas en el primer paso. 
Las pruebas de hipótesis de dichas medias ponderadas permiten obtener los ate.

El maega

Los resultados al aplicar metodologías cuasiexperimentales dan cuenta de los impactos direc-
tos ex post de acciones gubernamentales. Sabemos que estos choques no solo afectan a los benefi-
ciarios, sino que también afectan indirectamente a otros agentes y componentes de la economía 
estudiada, que pueden impactar en una siguiente vuelta a los agentes que reciben el impacto 
inicial. Programas de transferencias como Oportunidades o Procampo impactan directamente 
el ingreso de sus beneficiarios, lo cual provoca, por ejemplo, cambios en su demanda de ali-
mentos que pueden generar efectos indirectos, como el aumento en el precio de estos bienes en 
la economía de estudio, que, a su vez, afectan la producción local; cambios que pueden reper-
cutir en los beneficiarios de los programas y en otros agentes de la economía modelada. A par-
tir de las simulaciones de choques exógenos —como los cambios en la política pública—, los 
modelos multisectoriales dan cuenta de sus efectos directos e indirectos o de equilibrio gene-
ral. Una característica adicional de un enfoque multisectorial es que, al incluir efectos indirectos, 
puede resultar que una determinada política afecte negativamente a la población no beneficia-
ria; es decir, que produzca ganadores y perdedores. Lo anterior es relevante en la evaluación, ya 
que puede resultar que un programa gubernamental tenga efectos negativos más fuertes en los 
no beneficiarios, que los positivos sobre la población atendida. En síntesis, las simulaciones de 
cambios de política a partir de un enfoque de equilibrio general dan cuenta de efectos indirectos 
no incluidos en otros enfoques, y sus resultados pueden contener efectos no esperados (véase 
Taylor y Filipski, 2014).

Una cualidad adicional de la perspectiva multisectorial es que con ella se pueden incluir las inte-
racciones de distintas políticas aplicadas al mismo tiempo, que pueden traer como consecuencia 
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resultados no esperados o distintos a los de las evaluaciones de una política de manera aislada 
(Dyer, 2007; Dyer et al., 2006). 

Mientras que la evaluación de impactos es ex post, a partir de la aplicación de cuasiexperimen-
tos como el psm, lo que se hace a partir de los maega es ex ante, y en este sentido los dos enfo-
ques son complementarios. Como los programas evaluados en la presente investigación ya 
existen, la simulación que elaboramos es contrafactual; es decir, simulamos la desaparición de 
Oportunidades y de Procampo. El resto de las simulaciones que hicimos son ex ante. Las esti-
maciones a partir de los dos enfoques que usamos para evaluar los impactos de los dos progra-
mas mencionados también son complementarios en otro sentido. El enfoque cuasiexperimental 
arroja resultados promedio y se desconocen los procesos que los originaron a partir de las polí-
ticas evaluadas. Como veremos abajo, con el maega es posible determinar los procesos que 
originaron los efectos, permitiendo interpretar con detalle los impactos de Oportunidades y 
Procampo obtenidos a partir del psm. Asimismo, al estimar efectos directos e indirectos de cho-
ques exógenos, con el maega es posible conocer si el impacto de estos programas —y de otros 
choques exógenos— afecta a otros agentes positiva o negativamente, y con ello evaluar las siner-
gias que pueden presentarse entre estas dos políticas basadas en transferencias de ingreso. 

En el maega incluimos la heterogeneidad de la economía de los hogares del sector para calcular 
impactos directos e indirectos de tales intervenciones y de las alternativas que hay en materia de  
programas gubernamentales. Asimismo, con los maega pueden simularse cambios exógenos 
de política para evaluar las opciones que hay al respecto, a partir de sus resultados de impacto. 
También son útiles para estudiar sinergias entre programas, por ejemplo, entre políticas socia-
les y productivas. 

El maega que hemos construido es plenamente microeconómico, ya que su unidad básica es el 
hogar o el productor individual y no grupos de estos agentes. También tiene un componente 
macroeconómico, en el sentido que integra a estos agentes progresivamente en sus respectivas 
localidades, regiones y, finalmente, en el medio rural nacional (véase anexos suplementarios13). 
Esta estructura anidada nos permite generar resultados agregados de acuerdo con las necesi-
dades de cada análisis, mediante la agrupación de hogares y localidades después de la simula-
ción. Calibramos el maega a partir de la enhrum 2007 (el modelo tiene como punto de partida 
los modelos de hogares rurales propuestos por Singh et al., 1986). Así, entonces, los hogares se 

13  Disponible online en: http://sinergiasrurales.info/librosinergiarural 
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modelan en su doble carácter de consumidores y productores, distinguiendo sus principales 
actividades y fuentes de ingreso (agrícola, ganadero, salarios, etc.) y demandas para la produc-
ción y el consumo. El carácter micro del modelo hace posible considerar diferencias en la tec-
nología usada en la producción por cada hogar o tipo de hogar, y en su demanda de insumos y 
de bienes de consumo. El maega distingue el origen y destino de los insumos y bienes deman-
dados por los hogares y el destino de su producción: local, regional o nacional. Entre otras, la 
inclusión de estas vinculaciones en el maega no solo permite medir las “fugas” del medio rural 
al resto del país, sino que da cabida a incluir costos de transacción, estructura de mercados y 
enfoques territoriales. 

Así, a partir de nuestras observaciones en campo y de las características de las vinculaciones de 
la economía rural mexicana, el modelo incluye una serie de “reglas de cierre” y de característi-
cas de los distintos mercados relevantes en el medio rural. En concreto, en la modelación consi-
deramos que la mayoría de los mercados de productos rurales funcionan en el plano nacional, 
o sea que los precios son exógenos al hogar y la localidad, y se determinan fuera de la economía 
rural. En el maega también consideramos que los mercados de trabajo y tierra funcionan den-
tro del medio rural; en consecuencia, los salarios y la renta de la tierra están determinados en los 
mercados rurales y son exógenos a los hogares14. 

A partir de un modelo micro de equilibrio general aplicado (mmega) —más agregado que el 
maega—, nuestros estudios constatan que los efectos indirectos de choques exógenos, como los 
de Procampo y Oportunidades o de precios, dependen de las vinculaciones económicas entre 
hogares rurales y de los costos de transacción presentes en el medio rural15. Como en el mmega, 
en el maega los hogares destinan su ingreso (incluyendo la producción de autoconsumo) al con-
sumo de bienes y servicios, ya sea comprándolos en la localidad o fuera de ella, o de la produc-
ción propia. El ingreso total del hogar es, entonces, la suma de ingresos monetarios y del valor 
de la producción para el autoconsumo. 

Incluimos en el maega de manera desagregada las principales actividades y fuentes de ingreso 
de los hogares rurales de México, entre ellas destacan: el valor agregado de la agricultura, de la 

14  Estos supuestos se fundamentan en observaciones de campo y en el hecho que, en México, los salarios en 
el medio rural son significativamente menores a los del sector urbano. 

15  Véanse, por ejemplo, a Taylor et al. (2005) y a Dyer y Taylor (2011), cuyos resultados son reseñados en 
Yúnez et al. (2014).
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ganadería, de otras actividades productivas y de la provisión de servicios; el salario y renta de la 
tierra; y las transferencias públicas, incluyendo Procampo y Oportunidades. 

El maega es un modelo de agentes en tanto que considera el comportamiento de actores indivi-
duales. Es también de equilibrio general porque incorpora precios relativos y sus cambios ante 
el choque simulado en todos los sectores de la economía rural y en cuatro distintos niveles de 
agregación: precios sombra para agentes individuales, precios determinados en las localida-
des rurales, precios regionales y precios nacionales. Es un modelo completamente desagregado 
dado que las decisiones de producción no se modelan a nivel de sectores discretos sino en su 
expresión real. Por ejemplo, la estructura del modelo permite incorporar idiosincrasias propias 
de algunos hogares rurales, como es la existencia de la agricultura de subsistencia o autocon-
sumo. En el modelo, cada agente se comporta como lo haría un actor en la realidad; o sea que 
el enfoque micro no es de agentes representativos, que es el enfoque de los modelos de hogar o 
del mmega.

Calibramos el modelo básico repetidamente con datos de la enhrum para una muestra represen-
tativa de actores a nivel rural. Agregamos los modelos calibrados individualmente de acuerdo 
con su ubicación real en cada localidad y región, simulando las interacciones cotidianas de los 
agentes involucrados. En la calibración del modelo consideramos las características de la eco-
nomía rural, como son la presencia de mercados imperfectos y la heterogeneidad en las señales 
del mercado. 

El maega produce estimaciones del volumen y valor de la producción, ingreso y consumo, entre 
otras. Estos resultados pueden agregarse libremente ex post de acuerdo con las necesidades de 
cada escenario y el interés del modelador; por ejemplo, en distinto número de sectores o gru-
pos de población, en categorías de ingreso, o de acuerdo con la participación de los agentes en 
determinado programa. 

Resultados de la evaluación 

En esta sección presentamos, primero, las principales características sociodemográficas y econó-
micas de los hogares rurales mexicanos con base en los datos de la enhrum. Después, discutimos 
los principales hallazgos sobre los impactos de Oportunidades y Procampo, a partir del estudio 
cuasiexperimental y del estudio de equilibrio general, así como de los resultados de las simula-
ciones llevadas a cabo respecto a otras políticas para el desarrollo rural de México. 
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Fuentes de ingreso de los hogares rurales

En el cuadro 4.1 se presentan las principales características demográficas y socioeconómicas de 
los hogares rurales de México a partir de los datos de la enhrum. Entre ellas conviene destacar: 
la elevada edad promedio del jefe/jefa de hogar y tasa de dependencia; el bajo nivel de escolari-
dad y el hecho que la mayoría de los hogares los encabeza un hombre; la heterogeneidad en la 
propiedad y calidad de la tierra agrícola, y la elevada proporción de hogares rurales que siem-
bran maíz, lo cual también aplica a su vulnerabilidad16. Respecto a los dos programas estudia-
dos en esta investigación, se observa que las transferencias de Oportunidades son mayores a las 
de Procampo, cuyas desviaciones estándar son altas (lo último también aplica, pero en mayor 
medida, al ingreso y gasto de los hogares). En las estadísticas descriptivas incluimos las caracte-
rísticas de la vivienda, porque las usamos para construir una de las variables empleadas en las 
estimaciones del modelo cuasiexperimental. 

Cuadro 4.1. Estadísticas descriptivas de los hogares rurales de México, 2002-2007

Variable Unidad de medida
2002-2007

Media Desviación 
estándar

Características del hogar  
Tamaño del hogar N.º de miembros del hogar 4,71 2,44

Tasa de dependencia
N.º de miembros menores y 
mayores/N.º de miembros en 
edad de trabajar 

0,53 0,61

Edad del jefe de hogar Años 51,20 15,83

Sexo del jefe de hogar 1 = Hombre 
0 = Mujer 0,86 0,35

Jefe de hogar habla lengua indígena 1 = Sí, 0 = No 0,18 0,38
Educación del jefe de hogar Años 4,44 3,75
Educación promedio del hogar (sin el jefe) Años 6,00 2,66
Hogar con activos 1 = Sí, 0 = No 0,41 0,49
Características de la tierra  
Superficie total de parcelas propias Hectáreas 4,65 24,50

16  Medimos la vulnerabilidad a partir de la noción de pobreza esperada (anexo 2 del documento de Yúnez 
et al., 2014).

Continúa
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Variable Unidad de medida
2002-2007

Media Desviación 
estándar

Superficie sembrada total Hectáreas 2,24 5,54
Superficie con pendiente plana como porcentaje 
de la superficie total propiedad del hogar % 22,81 40,77

El hogar siembra maíz 1 = Sí, 0 = No 0,34 0,47
Características de la vivienda  
Con electricidad 1 = Sí, 0 = No 0,96 0,20
Con agua corriente 1 = Sí, 0 = No 0,83 0,37
Con drenaje 1 = Sí, 0 = No 0,64 0,48
Con teléfono fijo 1 = Sí, 0 = No 0,29 0,45
Con refrigerador 1 = Sí, 0 = No 0,66 0,47
Ingresos y gastos  

Ingreso total
Pesos del 2002 48 601,01 85 919,46
Dólares del 2002 5 041,60 8 912,81

Gasto total
Pesos del 2002 49 589,80 44 088,63
Dólares del 2002 5 144,17 4 573,51

Transferencias  

Transferencias de Oportunidades
Pesos del 2002 1 732,79 3 568,00
Dólares del 2002 179,75 370,12

Transferencias de Procampo
Pesos del 2002 1 102,72 3 568,13
Dólares del 2002 114,39 370,14

Vulnerabilidad  
Índice de Vulnerabilidad [0,1]* 0,38 0,25
N.º total de observaciones  3290

*Entre más cercano a 1 esté el índice, el hogar es más vulnerable.

Fuente: elaboración propia con datos de la enhrum.

Los datos recabados en la enhrum han sido validados en términos estadísticos. Chávez (2007) 
lo hizo a partir de los datos de la misma encuesta para el 2002, y de los de la Encuesta Nacional 
de Ingresos y Gastos de los Hogares (enigh) del 2002. El Instituto Nacional de Estadística  
y Geografía (inegi) del gobierno mexicano es el encargado de levantar la enigh periódicamente, y  
es la base de datos que usa el coneval para sus mediciones de pobreza; esta base constituye una 
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de las fuentes más consultadas para el desarrollo de estudios econométricos sobre la situación 
socioeconómica de los hogares mexicanos. Para los fines de este estudio validamos, además, los 
datos de las transferencias de Oportunidades para el 2002 según la enhrum, con los datos corres-
pondientes de la enigh. Los resultados muestran que el coeficiente de variación entre los datos 
mencionados es de un poco menos del 13 %, lo cual indica que la información de la enhrum 
sobre las transferencias de Oportunidades es aceptable para hacer inferencias estadísticas (Kish, 
1972). Lo anterior, y el resultado moderado que tuvo la no respuesta en la enhrum 2007 respecto 
a la del 2002 sobre la atrición del panel (13 %) (Meza-Pale, 2015), significa que tenemos confianza 
en cuanto al uso de los datos de la enhrum para llevar a cabo nuestras estimaciones. 

Los impactos de Oportunidades y Procampo: un enfoque cuasiexperimental. 

En esta sección presentamos los resultados sobre los impactos que los programas Oportunidades 
y Procampo, considerados individualmente y también en conjunto, tuvieron en el período 2002-
2007 sobre la pobreza, vulnerabilidad y educación de los hogares rurales mexicanos, utilizando 
un enfoque cuasiexperimental. 

Debido a que la estimación es para dos tipos de programa, nos enfrentamos a un problema de variable 
categórica nominal, la cual plantea que cada hogar rural incluido en la enhrum puede observarse en 
alguno de estos cuatro estados: (1) no ser beneficiario de ninguno de los dos programas; (2) ser benefi-
ciario solo de Oportunidades; (3) ser atendido solo por Procampo; o (4) ser beneficiario de ambos pro-
gramas. Por lo anterior, lo conveniente para estimar los impactos de estos dos programas es aplicar el 
enfoque de Cattaneo (2010), a partir de la versión paramétrica planteada en Statacorp (2013).

Variables usadas

Antes de exponer nuestros principales hallazgos a partir de la estimación de los modelos gmm 
bietápicos (mencionados anteriormente), conviene precisar que, de haber usado los datos de las 
dos rondas de la enhrum por separado, se habría reducido el número de observaciones, lo cual 
no otorgaría la potencia estadística necesaria para realizar las estimaciones. En consecuencia, 
tomamos ambas rondas como un pool de hogares y de esa manera contamos con un número ade-
cuado de observaciones para estimar los modelos de efecto de tratamiento. 

En el cuadro 4.2 se muestra la manera como se distribuyen los hogares rurales mexicanos por 
estatus de tratamiento: el 47,4 % de estos no recibió ninguno de los dos programas evaluados, 
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el 10,8 % se benefició de Procampo y Oportunidades, el 29 % recibió apoyos de Oportunidades, 
mientras que el 12,9 % los recibió de Procampo. 

Cuadro 4.2. Estatus de tratamiento de los hogares, 2002 y 2007

Estatus de beneficiario N.º de hogares Porcentaje
Ninguno 1558 47,4 %
Solo Oportunidades 953 29,0 %
Solo Procampo 425 12,9 %
Oportunidades y Procampo 354 10,8 %
Total 3290

Fuente: elaboración propia con base en el pool enhrum 2002-2007.

Las variables de resultado son: vulnerabilidad, pobreza por ingresos y escolaridad promedio del 
hogar. La que corresponde a la vulnerabilidad se refiere a la pobreza esperada (Yúnez et al., 2014, 
y su anexo 2). Construimos las variables de pobreza de ingresos comparando los ingresos men-
suales de los hogares con los valores monetarios de diferentes líneas según coneval: alimen-
taria, capacidades y patrimonio, a partir de las definiciones ya expuestas (véase nota a pie 6).  
Por último, la variable de escolaridad del hogar se refiere al promedio de años de estudio de los 
miembros del hogar de quince años y más, sin incluir al jefe de hogar.

En el cuadro 4.3 se muestra el número de hogares incluidos en las estimaciones, la media, desvia-
ción estándar y valores mínimos y máximos de las variables de resultado. Debido a que las variables 
relacionadas con pobreza son dicotómicas, en la estimación gmm de los efectos se utilizó un modelo 
Probit; para la variable de vulnerabilidad se aplicó un modelo Poisson; y para la de escolaridad pro-
medio del hogar se usó el enfoque de Mínimos Cuadrados Ordinarios (mco)17. La proporción de 
hogares en condición de vulnerabilidad es del 38 %, mientras que aquellos que se encuentran en 
situación de pobreza alimentaria, de capacidades y patrimonial corresponden al 46 %, 51 % y 67 %, 
respectivamente. Por otra parte, el promedio de escolaridad de los hogares rurales equivale a la pri-
maria completa (esta variable presenta menos observaciones que el resto: 3247 vs. 3290).

17  La variable de vulnerabilidad es continua únicamente en el tramo 0 a 1. Fue estimada en forma logarít-
mica y solo toma valores en el intervalo 0-1, por lo que en la estimación del modelo de efectos es pertinente 
el uso de una especificación Poisson. 
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Cuadro 4.3. Descriptivos de las variables de resultado

Variable de resultado Hogares Media Desviación  
estándar Mín. Máx.

Vulnerabilidad 3290 0,3783 0,2502 0,0017 0,9936

Hogar en pobreza alimentaria = 1 3290 0,4574 0,4983 0 1

Hogar en pobreza capacidades = 1 3290 0,5140 0,4999 0 1

Hogar en pobreza patrimonial = 1 3290 0,6681 0,4710 0 1

Escolaridad promedio del hogar 3247 5,9986 2,6561 0 19

Fuente: elaboración propia con base en el pool enhrum 2002-2007.

Más adelante describiremos las variables explicativas usadas en el modelo de tratamiento de los 
programas Oportunidades y Procampo, con la excepción de una que construimos a partir de la 
posesión —y acceso— a ciertos bienes y servicios por parte de los hogares, con el propósito de 
contar con una variable que se aproximara a la noción de “ingreso permanente” de los mismos. 
La enhrum proporciona datos para hacerlo, pero algunos de ellos son de naturaleza dicotómica 
que denotan la presencia o ausencia de un bien o servicio en el hogar. Asimismo, construir más 
de una variable con estos datos puede conducir a un cierto grado de colinealidad entre ellas, 
por lo que lo adecuado fue crear una variable que las resuma. Debido a la característica dico 
tómica de algunos datos, no es adecuado el uso de análisis de componentes principales, sino el 
de correspondencias múltiples que describimos a continuación. 

Aplicamos el análisis de correspondencias múltiples (acm, en adelante) para construir la varia-
ble “ingreso permanente”. Este método de análisis multivariado es similar al de componentes 
principales (cp, en adelante), pero se utiliza cuando se tienen datos de tipo cualitativo a partir 
de variables dicotómicas o categóricas. Con este método se busca la reducción de dimensionali-
dad al expresar un grupo de variables en una o dos variables o componentes, que son combina-
ciones de las primeras. Cuando los datos son de tipo cualitativo, no se pueden utilizar distancias 
euclideanas (continuas) como se hace con el método de cp, que pondera de igual manera a los 
componentes resultantes. Por su parte, el acm se aplica cuando las variables no son continuas, 
así las distancias se construyen a partir de frecuencias relativas de estas, utilizando la “distancia 
chi-cuadrado”, que pondera las diferencias en frecuencia relativa entre dos atributos, de manera 
inversamente proporcional a la frecuencia de este atributo. 
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El acm genera componentes que son combinaciones lineales de las variables, las cuales se deno-
minan dimensiones, y cada una explica un determinado porcentaje de variabilidad —similar a la 
varianza explicada a partir del método cp, el cual se denomina “inercia”—. No existe una regla 
exacta para determinar lo que es una buena cantidad explicada de inercia. Sin embargo, se con-
sidera que el porcentaje de inercia —explicada arriba— del 70 % es aceptable para los propósi-
tos de la presente investigación. 

Para cada dimensión se analizan las coordenadas de las categorías, que determinan cómo se 
relacionan las variables con el índice. Un ejemplo es la creación de un índice de riqueza. Si la 
variable que expresa si un hogar tiene drenaje, y la coordenada para la categoría 0 es positiva 
y la de la categoría 1 es negativa, lo anterior significa que los más ricos estarán asociados a un 
menor valor del índice y los más pobres a valores más altos. Cuando todas las variables tienen el 
mismo tipo de coordenada se dice que la dimensión es positiva o negativa. Con el acm también 
se estima la contribución de cada categoría a la inercia. En la aplicación del acm se debe tratar 
de incluir variables cuyas categorías se relacionan de la misma manera cuando están presentes 
en la misma dimensión. Si en una misma dimensión una variable se relaciona de manera posi-
tiva con el índice y otra variable de manera negativa, conviene dejar fuera a la variable que con-
tribuya menos a la inercia. La elección del número de dimensiones a utilizar en la construcción  
de componentes se basa en el porcentaje de inercia: si una sola dimensión expresa un porcentaje de  
inercia alto, solo se utiliza esa.

En el caso de esta investigación, el acm se aplicó usando seis variables dicotómicas relacionadas 
con bienes y servicios que hay en los hogares, a saber: poseer refrigerador = 1; contar con agua 
corriente = 1; poseer drenaje = 1; tener teléfono = 1; que haya electricidad = 1; y contar con otros 
activos. 

Los resultados del ejercicio muestran que la primera dimensión explica el 75,7 de la inercia, por 
lo que solo utilizamos dicha dimensión. En el cuadro 4.4 se observa que, para la primera dimen-
sión, las coordenadas de poseer el bien o servicio (valor igual a 1) otorgan valor negativo, y los 
de ausencia del bien otorgan valor positivo: esto significa que los de valores positivos son los de 
“menor ingreso permanente”, por lo que una variable que denote que los hogares que poseen 
más bienes tengan valor positivo, se conseguiría al multiplicar por -1 a la variable que predice 
el acm. 
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Cuadro 4.4. Análisis de correspondencias múltiples 

Categorías
Total Dimensión 1

Masa Calidad % de inercia Coordenadas Correlación Contribución 
a la inercia

Refrigerador
0 = No tiene 0,056 0,812 0,18 1,839 0,798 0,189
1 = Tiene 0,111 0,812 0,091 -0,93 0,798 0,096
Teléfono
0 = No tiene 0,119 0,855 0,056 0,715 0,819 0,061
1 = Tiene 0,048 0,855 0,139 -1,773 0,819 0,151
Agua corriente
0 = No tiene 0,028 0,952 0,11 2,175 0,918 0,133
1 = Tiene 0,139 0,952 0,022 -0,441 0,918 0,027
Drenaje
0 = No tiene 0,06 0,674 0,055 0,567 0,264 0,019
1 = Tiene 0,107 0,674 0,031 -0,316 0,264 0,011
Electricidad
0 = No tiene 0,007 0,793 0,134 3,986 0,632 0,112
1 = Tiene 0,16 0,793 0,006 -0,176 0,632 0,005
Activos
0 = No tiene 0,098 0,884 0,073 0,914 0,84 0,081
1 = Tiene 0,069 0,884 0,104 -1,29 0,84 0,115

Fuente: elaboración propia con base en la enhrum.

Una vez que se cuenta con la variable del índice, esta se transforma en terciles para facilitar su 
interpretación, ya que las distancias chi-cuadrado no tienen una interpretación directa como 
variable explicativa de los tratamientos (Oportunidades y Procampo). El tercil 1 se refiere al ter-
cil de hogares con menor acceso a los bienes y servicios considerados, y los terciles 2 y 3 se refie-
ren a los hogares con mayor acceso o los de mayor “ingreso permanente”. Así, por ejemplo, 
como Oportunidades se entrega a las jefas de hogares con menores recursos, debería existir una 
relación negativa entre pertenecer a este programa y los terciles 2 y 3, y una relación positiva con 
el tercil 1; resultado que obtuvimos a partir del cálculo de los efectos marginales derivados del 
modelo Multilogit y que discutimos a continuación. 
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Determinación del tratamiento de Oportunidades y Procampo, individualmente y juntos

El enfoque más adecuado para modelar el tratamiento que recibe un hogar respecto a alguno de 
los dos programas estudiados, o de ambos, es el Logit Multinomial, debido a que como se mues-
tra en el cuadro 4.2 puede haber cualquiera de las cuatro situaciones: que un hogar no sea bene-
ficiario de ninguno de los dos programas, que lo sea de Procampo u Oportunidades o que reciba 
los beneficios de ambos. En otras palabras, nuestras variables dependientes en cuanto a pobreza 
son categóricas nominales (sin orden preestablecido). 

Usamos las mismas variables explicativas para estimar la probabilidad de ser beneficiarios 
de Oportunidades, Procampo o ambos, estrategia necesaria en la modelación simultánea, que 
requiere incluir variables que determinan ambos programas (esto no es requisito cuando se 
modelan dichas probabilidades por programa, es decir, de manera separada). 

La estimación de un Logit Multinomial (o Multilogit) implica que, al tener K categorías, se esti-
man K-1 ecuaciones, tomando a una de las categorías como de referencia. Del modelo se pueden 
obtener las probabilidades de observar cada una de las K categorías, dado que la de referencia se 
obtiene al restarle al número 1 los coeficientes de las otras K-1 categorías18. Esto permite obser-
var que una misma variable puede tener efectos diferenciados para cada categoría. 

Las variables utilizadas en nuestro modelo de determinación del tratamiento son las relaciona-
das con las características socioeconómicas y demográficas del hogar (terciles de ingreso perma-
nente, escolaridad promedio de los miembros del hogar, edad del jefe de hogar y si este habla 
lengua indígena, y tasa de dependencia), la actividad productiva (siembra maíz, superficie por 
tipo de posesión, calidad de la tierra), y variables que denotan la disponibilidad de escuelas en 
la localidad. Algunas de las variables pueden no tener efecto en la determinación de la probabi-
lidad de pertenecer a un programa, pero sí de pertenecer al otro o a ambos19.

En las estimaciones para determinar el tratamiento de Oportunidades, Procampo y ambos progra-
mas a partir del modelo Logit Multinomial, tomamos como categoría de referencia a los hogares que 
no son beneficiarios de estos programas. Por sí solos, los coeficientes del modelo son insuficientes 

18  El tratamiento de los modelos de variable dependiente multicategórica se encuentra en Wooldridge (2010).

19  Una manera de contar con un modelo que incluya determinantes diferentes para cada programa y que a 
su vez permita la posibilidad de que ambas ecuaciones se relacionen sería un Probit bivariado. No encontra-
mos en la literatura el uso de este tipo de modelos con gmm para analizar tratamiento múltiple.
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para conocer lo que determina el ser beneficiarios de alguno de los programas. Esto debido a que las 
estimaciones son no lineales, por lo que los coeficientes de la regresión no reportan los efectos mar-
ginales. A partir de los resultados del modelo Logit Multinomial, calculamos los efectos margina-
les para observar la dirección (positiva o negativa) de cada variable para cada una de las categorías. 
Como se hace regularmente en la literatura, calculamos los efectos marginales en la media de las 
variables explicativas o, cuando son variables dicotómicas, en alguno de los dos valores.

En los cuadros 4.5 a 4.8 reportamos los efectos marginales de cada una de las variables para, 
respectivamente, los hogares no beneficiarios, los que reciben solo Oportunidades, los que solo 
reciben Procampo y los atendidos por ambos programas. Evaluamos los efectos en las medias 
de las variables explicativas, con la excepción de la variable lengua indígena, la cual se evalúa 
en el valor 1 (hablar la lengua). 

Debido a que la incidencia de la pobreza es más aguda en los hogares con raíces indígenas, conviene 
presentar con cierto detalle los resultados correspondientes. El efecto de la variable lengua indígena 
en cada una de las categorías es diferenciado. La probabilidad de que un hogar cuya cabeza hable 
lengua indígena no sea beneficiario de alguno de los programas disminuye significativamente res-
pecto a (o es menor que) los que no hablan una lengua indígena (cuadro 4.5). Asimismo, la proba-
bilidad de ser beneficiario de Oportunidades aumenta significativamente cuando el jefe/jefa habla 
una lengua indígena (cuadro 4.6). No existe un efecto significativo de hablar una lengua indígena 
sobre la probabilidad de tener Procampo (cuadro 4.7), y el efecto de esta variable sobre la probabili-
dad de ser beneficiario de ambos programas es significativo y más alto respecto a los que no hablan 
una lengua indígena (cuadro 4.8). Los resultados indican que la cobertura de Oportunidades es 
conveniente en el sentido que el programa incluye a la población rural indígena. Esta conclusión 
puede extenderse a partir de los resultados sobre los efectos de la variable “ingreso permanente”. 
Ello debido a que los hogares ubicados en los terciles 2 y 3 tienen una menor probabilidad de ser 
beneficiarios de Oportunidades, con respecto a los hogares del tercil 1 (cuadro 4.6). 

En contraste con el hallazgo anterior, los hogares ubicados en el tercil 3 tienen mayores posibilida-
des de pertenecer a Procampo que los de los otros dos terciles (cuadro 4.7). Por otra parte, las varia-
bles relacionadas con la tierra agrícola indican que un hogar que tiene una parcela con tierra de 
mala o regular calidad, tiene una mayor y significativa probabilidad de ser beneficiario de Procampo, 
respecto a un hogar cuya parcela es de buena calidad. Estas variables no tienen significancia en la 
probabilidad de ser beneficiario de Oportunidades (cuadro 4.6), pero sí en la de ser beneficiario de 
ambos programas (cuadro 4.8). En cuanto a las variables sobre tipo de propiedad de tierra agrícola, 
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se observa que contar con parcela ejidal aumenta significativamente la probabilidad de ser benefi-
ciario de Procampo o de ambos programas (cuadros 4.7 y 4.8), pero esta misma variable reduce sig-
nificativamente la probabilidad de ser beneficiario de Oportunidades (cuadro 4.6). Los hogares que 
siembran maíz tienen probabilidad positiva y significativa de recibir Procampo; no la tienen para 
beneficiarse de Oportunidades, pero sí de ser beneficiarios de ambos programas (cuadros 4.6 a 4.8).

Los hogares con una mayor tasa de dependencia tienden a ser beneficiarios de Oportunidades 
pero no de Procampo, y tampoco de ambos programas simultáneamente, esto se observa por el 
hecho que el coeficiente asociado a los beneficiarios de Oportunidades (cuadro 4.6) es significa-
tivo y positivo pero no es significativo para los otros grupos (cuadros 4.7 a 4.8). 

Los jefes/jefas de hogar con al menos educación primaria tienden a ser beneficiarios de Procampo 
y menos de Oportunidades. Por último, entre mayor edad tenga el jefe/jefa del hogar, tiene 
menos probabilidad de participar en Oportunidades, y lo contrario resulta en cuanto a la proba-
bilidad de ser beneficiario de Procampo (cuadros 4.6 y 4.7). Los efectos de las variables mencio-
nadas son estadísticamente significativos. 

Cuadro 4.5. Efectos marginales para no beneficiarios

Variables Dy/Dx Error  
estándar Z P(Z) Intervalo de confianza 

95 % Valor de X

Lengua indígena -0,1243 0,0319 -3,9 0,0000 -0,1868 -0,0618 1,0000
Calidad regular de la tierra -0,0702 0,0190 -3,7 0,0000 -0,1074 -0,0330 0,4046
Calidad mala de la tierra -0,1545 0,0480 -3,22 0,0010 -0,2486 -0,0603 0,0576
Tercil 2 0,0964 0,0268 3,6 0,0000 0,0440 0,1489 1,0000
Tercil 3 0,1935 0,0308 6,29 0,0000 0,1333 0,2538 1,0000
Superficie ejido -0,0108 0,0031 -3,46 0,0010 -0,0168 -0,0047 3,0719
Superficie privada 0,0016 0,0017 0,95 0,3400 -0,0017 0,0049 1,1792
Superficie comunal -0,0057 0,0047 -1,2 0,2300 -0,0149 0,0036 0,3844
Tasa de dependencia -0,0696 0,0185 -3,75 0,0000 -0,1059 -0,0332 0,5320
Jefe con primaria 0,0062 0,0277 0,22 0,8220 -0,0480 0,0604 0,4043
# primarias localidad 0,0437 0,0172 2,54 0,0110 0,0100 0,0775 6,0036
# secundarias localidad -0,0436 0,0172 -2,54 0,0110 -0,0774 -0,0099 5,5356
Siembra maíz -0,4048 0,0320 -12,64 0,0000 -0,4676 -0,3420 0,3379
Edad del jefe -0,0018 0,0010 -1,69 0,0910 -0,0038 0,0003 51,2029

Fuente: elaboración propia con base en resultados del modelo Multilogit. 
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Cuadro 4.6. Efectos marginales para beneficiarios de Oportunidades

Variables Dy/Dx Error  
estándar Z P(Z) Intervalo de confianza 

95 %
Valor de 

X
Lengua indígena 0,1092 0,0234 4,68 0,0000 0,0635 0,1550 1,0000
Calidad regular de la tierra -0,0069 0,0143 -0,48 0,6290 -0,0348 0,0211 0,4046
Calidad mala de la tierra 0,0656 0,0344 1,91 0,0560 -0,0017 0,1330 0,0576
Tercil 2 -0,0824 0,0182 -4,54 0,0000 -0,1180 -0,0468 1,0000
Tercil 3 -0,2580 0,0216 -11,94 0,0000 -0,3003 -0,2156 1,0000
Superficie ejido -0,0056 0,0024 -2,28 0,0230 -0,0103 -0,0008 3,0719
Superficie privada -0,0022 0,0021 -1,05 0,2930 -0,0062 0,0019 1,1792
Superficie comunal 0,0001 0,0034 0,02 0,9870 -0,0066 0,0067 0,3844
Tasa de dependencia 0,0739 0,0140 5,27 0,0000 0,0464 0,1014 0,5320
Jefe con primaria -0,0802 0,0194 -4,14 0,0000 -0,1182 -0,0422 0,4043
# primarias localidad -0,0487 0,0136 -3,58 0,0000 -0,0753 -0,0220 6,0036
# secundarias localidad 0,0488 0,0136 3,59 0,0000 0,0221 0,0754 5,5356
Siembra maíz -0,0684 0,0277 -2,47 0,0140 -0,1227 -0,0140 0,3379
Edad del jefe -0,0034 0,0007 -4,74 0,0000 -0,0049 -0,0020 51,2029

Fuente: elaboración propia con base en resultados del modelo Multilogit. 

Cuadro 4.7. Efectos marginales para beneficiarios de Procampo

Variables Dy/Dx Error 
estándar Z P(Z) Intervalo de confianza 

95 %
Valor de 

X

Lengua indígena -0,0025 0,0222 -0,11 0,9120 -0,0459 0,0410 1,0000
Calidad regular de la tierra 0,0581 0,0139 4,18 0,0000 0,0309 0,0853 0,4046
Calidad mala de la tierra 0,0642 0,0263 2,44 0,0150 0,0126 0,1158 0,0576
Tercil 2 0,0056 0,0217 0,26 0,7950 -0,0368 0,0481 1,0000
Tercil 3 0,0814 0,0267 3,05 0,0020 0,0290 0,1338 1,0000
Superficie ejido 0,0120 0,0026 4,62 0,0000 0,0069 0,0172 3,0719
Superficie privada 0,0006 0,0006 1,06 0,2870 -0,0005 0,0017 1,1792
Superficie comunal 0,0040 0,0025 1,59 0,1120 -0,0009 0,0089 0,3844
Tasa de dependencia -0,0120 0,0139 -0,86 0,3890 -0,0392 0,0152 0,5320
Jefe con primaria 0,0844 0,0255 3,32 0,0010 0,0345 0,1343 0,4043
# primarias localidad 0,0028 0,0126 0,23 0,8220 -0,0218 0,0274 6,0036

Continúa
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Variables Dy/Dx Error 
estándar Z P(Z) Intervalo de confianza 

95 %
Valor de 

X

# secundarias localidad -0,0030 0,0126 -0,24 0,8130 -0,0276 0,0216 5,5356
Siembra maíz 0,2948 0,0489 6,03 0,0000 0,1989 0,3906 0,3379
Edad del jefe 0,0049 0,0011 4,46 0,0000 0,0028 0,0071 51,2029

Fuente: elaboración propia con base en resultados del modelo Multilogit.

Cuadro 4.8. Efectos marginales para beneficiarios de Oportunidades y Procampo 

Variables Dy/Dx Error 
estándar Z P(Z) Intervalo de confianza 

95 % Valor de X

Lengua indígena 0,0176 0,0086 2,05 0,0400 0,0008 0,0343 1,0000
Calidad regular de la tierra 0,0190 0,0056 3,43 0,0010 0,0082 0,0299 0,4046
Calidad mala de la tierra 0,0247 0,0104 2,37 0,0180 0,0043 0,0451 0,0576
Tercil 2 -0,0196 0,0081 -2,42 0,0160 -0,0355 -0,0037 1,0000
Tercil 3 -0,0170 0,0091 -1,88 0,0610 -0,0347 0,0008 1,0000
Superficie ejido 0,0043 0,0011 3,79 0,0000 0,0021 0,0065 3,0719
Superficie privada 0,0000 0,0004 -0,06 0,9530 -0,0008 0,0008 1,1792
Superficie comunal 0,0016 0,0010 1,71 0,0870 -0,0002 0,0035 0,3844
Tasa de dependencia 0,0077 0,0055 1,4 0,1620 -0,0031 0,0184 0,5320
Jefe con primaria -0,0105 0,0081 -1,3 0,1950 -0,0263 0,0054 0,4043
# primarias localidad 0,0021 0,0049 0,43 0,6660 -0,0076 0,0118 6,0036
# secundarias localidad -0,0022 0,0049 -0,44 0,6590 -0,0119 0,0075 5,5356
Siembra maíz 0,1784 0,0395 4,52 0,0000 0,1010 0,2558 0,3379
Edad del jefe 0,0003 0,0003 1,07 0,2870 -0,0002 0,0008 51,2029

Fuente: elaboración propia con base en resultados del modelo Multilogit.

Efectos de tratamiento

Llevamos a cabo la evaluación cuasiexperimental de los impactos de Oportunidades, Procampo 
y de ambos programas con base en el modelo de estimación de los efectos de los tratamientos en 
las variables de resultado que siguen: vulnerabilidad, tres tipos de pobreza y promedio de esco-
laridad del hogar sin incluir al jefe/jefa. Estas hacen referencia a la calidad de vida de los hogares 
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y se relacionan con la actividad agrícola de los mismos y, en consecuencia, las variables explica-
tivas que seleccionamos explican de manera directa los resultados20.

Las variables explicativas incluidas en el modelo como determinantes del tratamiento se refie-
ren a características demográficas y socioeconómicas de los hogares rurales, así como a sus acti-
vidades agrícolas, a saber: el sexo, la edad, el grado de escolaridad del jefe/jefa y si estos hablan 
una lengua indígena; asimismo, como variables explicativas se incluyen la tasa de dependencia 
(proporción de miembros de un hogar menores de doce años y mayores de 65), el “ingreso per-
manente” del hogar, la superficie y calidad de la tierra dedicada a la actividad agrícola, y si el 
hogar siembra maíz.

Las características del jefe/jefa de hogar inciden en la pobreza y vulnerabilidad. De esta manera, la 
educación está relacionada positivamente con empleos más remunerativos, sobre todo en el caso 
de los hombres, y entre más avanzada la edad de la cabeza del hogar menor será la posibilidad de  
encontrar empleo asalariado y menor su productividad en las actividades agrícolas del hogar. 

Por otra parte, la tasa de dependencia y el tamaño de hogar pueden tener repercusiones en 
cuanto a la situación de pobreza y vulnerabilidad, ya que entre mayor sea el número de miem-
bros del hogar, mayor la posibilidad que aumente la tasa de dependencia y, en consecuencia, la 
incidencia de pobreza y vulnerabilidad.

Los hogares que pertenecen al tercil más bajo de ingreso permanente tendrán mayor probabili-
dad de caer en algún tipo de pobreza o ser más vulnerables, respecto a los hogares de los terci-
les 2 y 3. 

Por último, hay una relación positiva entre la situación de pobreza y el tamaño del predio agrícola, 
así como con la producción de maíz. 

Las que siguen son las características de las variables explicativas usadas: una dicotómica que 
toma el valor de 1 cuando el jefe de hogar tiene al menos la primaria completa; el sexo de la per-
sona cabeza de hogar, que toma el valor de 1 cuando es hombre y lo mismo para la etnia del 
hogar (lengua indígena); la edad del jefe; la tasa de dependencia; los terciles 2 y 3 de ingreso per-
manente (pertenecer al tercil 1 es la categoría de referencia); y el tamaño del hogar (número de 

20  A diferencia de este enfoque, en el modelo de tratamiento binario los efectos de las variables de resultado 
no son el producto de una estimación econométrica, sino de promedios ponderados estimados a partir del 
Propensity Score Matching.
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miembros del hogar). En las estimaciones incluimos variables dicotómicas para las cinco regio-
nes rurales de México, donde la de referencia es la sur-sureste, que es la que tiene mayor inci-
dencia de pobreza y vulnerabilidad.

Reportamos los resultados del modelo en el cuadro 4.921, en donde exponemos las estimaciones 
del ate respecto a pertenecer a Oportunidades, Procampo o a ambos programas o a no tener nin-
guno, en variables de resultado de vulnerabilidad, tipo de pobreza (patrimonio, capacidades y 
alimentaria) y nivel educativo promedio del hogar. 

Cuadro 4.9. Efectos promedio de tratamiento de Oportunidades, Procampo y ambos en pobreza, 
vulnerabilidad y escolaridad (estimaciones aipw)

Tipo de 
tratamiento Vulnerabilidad Pobreza de 

patrimonio
Pobreza de 
capacidades

Pobreza 
alimentaria

Escolaridad 
promedio del 

hogar

Oportunidades vs. 
ninguno 0,0002  (0,0174) 0,0929  (0,0591) -0,0637  (0,0623) -0,0799  (0,0664) 0,3111  (0,5951)

Procampo vs. 
ninguno -0,0110  (0,0222) -0,0425  (0,0430) -0,0667  (0,0607) -0,0592  (0,0676) -0,1180  (0,3497)

Procampo y 
Oportunidades vs. 
ninguno

-0,0140  (0,0235) -0,0587  (0,0555) -0,0917  (0,0646) -0,1004  (0,0709) -0,2685  (0,3629)

Estimación por Método Generalizado de Momentos: etapa 1: Multilogit, etapa 2: estimaciones Ols y Probit.

Niveles de confianza: * = 90 %, ** = 95 % y *** = 99 %

Fuente: elaboración propia con base en el pool enhrum 2002-2007.

Los resultados no son significativos en ningún caso, pero los signos son en su mayoría los espe-
rados. En cuanto a vulnerabilidad, los hogares beneficiarios de Procampo o de Procampo y 
Oportunidades parecen ser menos vulnerables que aquellos que cuentan solo con Oportunidades 
o no reciben ninguno de los programas (no obstante el aumento en cuanto a vulnerabilidad de 
los hogares con Oportunidades es mínimo, además de no significativo). Lo mismo aplica a los 
resultados en pobreza de patrimonio. Por su parte, si los hogares cuentan con Oportunidades, 

21  Las estimaciones del ate presentadas en el cuadro 4.9 se derivan de las correspondientes a cada catego-
ría de tratamiento (no tener el programa, tener Oportunidades, tener Procampo y tener ambos; es decir, de 
cuatro ecuaciones estimadas, que por razones de espacio no se reportan en el capítulo).
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Procampo o ambos programas, disminuye su probabilidad de caer en pobreza de capacidades 
o alimentaria. Los resultados de los efectos sobre la escolaridad del hogar indican que mien-
tras que recibir Oportunidades la aumenta, recibir Procampo y Oportunidades y Procampo la 
disminuye. 

La no significancia de nuestros hallazgos sobre los impactos de los programas analizados en 
pobreza, contrasta con algunos de los resultados de otros estudios empíricos, destacando los 
referentes a Oportunidades (Yúnez et al., 2014). Lo anterior puede deberse a varias razones, 
entre las que se destacan las siguientes: (1) que la cobertura de la enhrum (hogares en localida-
des que tienen entre 500 y 2499 habitantes) sea distinta a la de fuentes usadas en otros estudios; 
(2) que hogares enhrum elegibles no hayan recibido la transferencia de los programas (hemos 
constatado lo anterior para el caso de Procampo (Taylor y Yúnez, 2014); (3) por la diferencia 
entre los períodos cubiertos en los estudios, ya que el nuestro es posterior al inicio de la aplica-
ción de los programas, pero más reciente (puede ser, por ejemplo, que los efectos de los progra-
mas se hayan diluido en el tiempo; y (4) por las diferencias en las variables de resultados usadas. 

A lo anterior hay que agregar que nuestros estimadores del efecto de multitratamiento exclu-
yen la posibilidad de que haya no linealidades e interacciones en las variables, cuestión que no 
puede determinarse a priori y que es tema de una futura investigación.

Una manera aproximada de validar nuestros resultados cuasiexperimentales es a partir de los 
resultados de las simulaciones con el maega, que discutimos a continuación. 

Impactos de Oportunidades, Procampo y de otras intervenciones a partir de un modelo de 
simulación

Utilizamos el modelo de agentes para realizar dos conjuntos de análisis de impactos: (1) el que 
tendría la eliminación de Oportunidades o Procampo en la economía rural, a partir de simu-
laciones contrafactuales; y (2) el efecto del aumento en la productividad agrícola de los hoga-
res rurales y de un programa de empleo temporal en el medio rural. Las simulaciones para 
Oportunidades y Procampo son relevantes porque aportan evidencia respecto a si sus transfe-
rencias de ingreso tienen efectos que van más allá de proporcionarles a sus beneficiarios liquidez, 
mientras que el ejercicio sobre el aumento en la productividad permite evaluar la pertinencia de 
políticas que la promuevan. 
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En los escenarios evaluamos los efectos directos e indirectos de estos choques a nivel nacional, 
regional y dentro de estas últimas. Los impactos estimados se basan en la estática comparada, 
es decir, los resultados del choque simulado se comparan con los del maega base o calibrado. 

Oportunidades 

De acuerdo con los datos de la enhrum utilizados para construir la base de datos del maega, 
Oportunidades atendió al 36 % de los hogares rurales en el 2007 y los recursos del programa 
representaron un 1,2 % del ingreso rural neto de todos los hogares rurales (es decir, incluyendo a 
beneficiarios y no beneficiarios). A partir del escenario contrafactual practicado, la desaparición 
del programa resultaría en una contracción equivalente al 1,3 % de tal ingreso. La diferencia entre 
ambas cifras se debe a los impactos indirectos (o de equilibrio general) de Oportunidades sobre 
la economía rural, los mismos que incluyen el conocido efecto multiplicador. El multiplicador  
es bajo debido a que, como es evidente a partir de los resultados del maega, Oportunidades no 
afecta —o impacta muy levemente— las actividades productivas de los hogares rurales (última 
columna del cuadro 4.10). El efecto de la desaparición del programa en el ingreso de los hoga-
res participantes es de -6,6 %, con variaciones regionales entre el 5,5 % y el 7,9 %. Los hogares no 
participantes experimentan pérdidas de ingreso marginales.

Que Oportunidades afecte poco el ingreso de los hogares rurales puede parecer contraintui-
tivo a quien supone que la principal consecuencia del programa es su efecto multiplicador, es 
decir, su impacto sobre la demanda agregada, particularmente de bienes agropecuarios (véase, 
por ejemplo, Sadoulet et al., 2001). Sin embargo, dentro de la perspectiva micro y de equilibrio 
general, choques exógenos (como el simulado) provocan cambios en el costo de oportunidad de 
los factores productivos, ignorados por los modelos de multiplicadores. En efecto, con la desa-
parición de Oportunidades, el salario rural podría disminuir un 0,4 %, mientras que la renta de 
la tierra aumentaría un 0,3 %. La reducción del salario rural se debe al impacto en el equilibrio 
general que tienen las transferencias públicas en la demanda de tiempo libre del hogar y, por 
consiguiente, en su oferta de mano de obra. Este resultado tiene sustento en la teoría del hogar 
y ha sido observado de forma empírica en varios contextos (Singh et al., 1986; Taylor y Filipsky, 
2014). Al capturar este efecto, el maega muestra que las transferencias de Oportunidades depri-
mieron la oferta de mano de obra rural en México, por lo que la simulación en cuanto a la des-
aparición contrafactual del programa arroja como resultado el efecto contrario: aumentaría la 
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oferta de mano de obra, deprimiendo el salario. Simultáneamente, el empleo adicional de mano 
de obra en el sector primario promovería la productividad de la tierra y, por lo tanto, la renta.

Los cambios reseñados también propiciarían el uso de mano de obra adicional en todas las acti-
vidades rurales. Al mismo tiempo, la tierra se redistribuiría entre las actividades que la ocupan 
de forma intensiva, principalmente a través de la reconversión de pastos hacia la labranza. El 
efecto final, de equilibrio general, sería el aumento en la producción. O sea que a diferencia del 
resultado que arroja un modelo de multiplicadores sobre el impacto de Oportunidades, con el 
maega resulta que las transferencias del programa desincentivan la producción de los hogares 
rurales, a pesar de que el programa provoque un aumento en el ingreso (su reducción en el con-
trafactual). Este último resultado se presenta en la figura 4.2, que también muestra que el efecto 
directo de Oportunidades es mucho más elevado que el indirecto, lo cual se debe a que una con-
siderable proporción de la inyección de ingresos del programa se fuga del sector rural, por su 
uso fuera del mismo. 

Cuadro 4.10. Efectos de la desaparición de Oportunidades sobre la economía rural mexicana  
(cambios porcentuales respecto a la base)

 Sureste Centro Occidente Noroeste Noreste México
Ingreso rural neto -4,4 -1,6 -1,7 -0,5 -0,2 -1,3

 
Actividades productivas
Agrícolas 0,7 0,4 0,3 0,2 0,0 0,3
Pecuarias -0,1 0,0 -0,1 0,0 0,0 0,0
Bienes y servicios 1,2 0,3 0,5 0,3 0,0 0,4

 
Costo de oportunidad
Salarios -0,5 -0,4 -0,2 -0,1 0,0 -0,3
Rentas 0,4 0,3 0,2 0,1 0,0 0,3

Fuente: elaboración propia con datos de la enhrum 2007.
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Figura 4.2. Efectos de la desaparición de Oportunidades en el ingreso de los hogares por región  
(cambios porcentuales respecto a la base)

 Sureste Centro Occidente Noroeste Noroeste México
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Fuente: elaboración propia con datos de la enhrum 2007.

Los impactos reseñados se observarían en todas las regiones rurales del país, pero con varia-
ciones importantes (primeras columnas del cuadro 4.10); estas diferencias también se dan en 
los hogares que conforman cada una de las regiones (figura 4.3). La desaparición del programa 
representaría una disminución de hasta el 72 % del ingreso de algunos hogares, particularmente 
en zonas como el Istmo de Tehuantepec y otras del sureste del país, aunque la mayoría de los 
hogares no se verían afectados. La mediana del efecto es mayor en zonas del sureste, como los 
Valles Centrales de Oaxaca, donde la desaparición del programa representaría una contracción 
del 2,4 % del ingreso de la población rural. En muchas otras zonas, por el contrario, el efecto 
mediano es prácticamente nulo. 
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Figura 4.3. Efectos de la desaparición de Oportunidades  
en el ingreso rural de las regiones sur-sureste, centro y norte
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Panel c. Efectos en el norte
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Fuente: elaboración propia con datos de la enhrum 2007.

Las diferencias que hemos encontrado son reflejo de la prevalencia de Oportunidades y su con-
tribución directa al ingreso en localidades específicas, pero también revelan sus efectos indirec-
tos a través de salarios y rentas locales. De acuerdo con nuestras estimaciones, los salarios se 
verían reducidos entre el 0,0 % (en el noreste) y el 0,5 % (en el sureste), mientras que la renta de 
la tierra sufriría efectos similares en magnitud, pero positivos (cuadro 4.10). 

Las variaciones en precios debido a la simulación realizada tienen efectos en el equilibrio gene-
ral, que resultarían en la reasignación del uso del suelo y la mano de obra entre productores, así 
como entre localidades. En una misma región podrían encontrarse localidades que experimen-
ten aumentos en la demanda de factores productivos, al tiempo que en otras crezca su oferta 
para satisfacer dicha demanda. Tal es el caso, por ejemplo, de la costa de Veracruz, donde el 
empleo disminuye en un 5,5 % en una localidad, mientras que en otras esto no sucede, porque 
en ellas se emplea mano de obra excedentaria. 

La descripción anterior también se aplica a los posibles impactos de Oportunidades en la produc-
ción rural. En particular, como resultado de la desaparición del programa, el sector agrícola cre-
cería entre el 0,0 % en el noreste, y el 0,7 % en el sureste. De forma similar, la oferta de bienes y 
servicios aumentaría entre el 0,0 % y el 1,2 %. Como se aprecia en el cuadro 4.10, tanto la magnitud 
como la variación del impacto sobre las actividades pecuarias serían considerablemente menores. 
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Procampo

De acuerdo con nuestros resultados, los efectos agregados de la desaparición de Procampo 
son cualitativamente similares a los descritos en el análisis de Oportunidades, pero los montos 
serían distintos, ya que el monto de transferencias de Procampo a los hogares rurales es menor 
al de Oportunidades. De acuerdo con el escenario contrafactual, la desaparición del programa 
resultaría en una contracción equivalente al 0,1 % del mismo ingreso, lo que implica que los efec-
tos indirectos del programa serían muy bajos en términos agregados, no obstante que están pre-
sentes de la misma manera que en Oportunidades. Por su parte, la desaparición del programa 
resultaría en una contracción del 0,9 % del ingreso de los hogares participantes, con variaciones 
regionales entre el 0,4 y 2,3 % (cuadro 4.11).

Cuadro 4.11. Efectos de la desaparición de Procampo sobre la economía rural mexicana  
(cambios porcentuales respecto a la base)

 Sureste Centro Occidente Noroeste Noreste México
Ingreso rural neto -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,2 -0,1
 
Actividades productivas
Agrícolas 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0
Pecuarias 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Bienes y servicios 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0
 
Costo de oportunidad
Salarios 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Rentas 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: elaboración propia con datos de la enhrum 2007. 

Es claro que, no obstante la similitud en la dirección de los impactos de Oportunidades y Procampo, 
los efectos de este último en la economía rural mexicana son comparativamente limitados.  
El alcance directo de Procampo también se reduce si se considera que, de acuerdo con nuestras 
estimaciones, solo el 5,5 % de los hogares rurales recibió recursos de este programa en el 2007. Por 
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lo anterior, otra diferencia importante de Procampo respecto a Oportunidades radica en la distri-
bución de sus efectos sobre la población beneficiada y no beneficiada22.

En el plano geográfico hay heterogeneidad en la distribución de los recursos de Procampo, lo cual 
se refleja en que su efecto porcentual de equilibrio general en el ingreso rural difiere marcadamente 
entre las distintas regiones rurales del país; por ejemplo, el impacto en el noreste es dos veces mayor 
al del sureste (figura 4.4)23. Al igual que Oportunidades, son reducidos los efectos indirectos produ-
cidos por la eliminación de Procampo, lo cual refleja que las transferencias monetarias de estos pro-
gramas se fugan del medio rural, porque se gastan en bienes y servicios fuera de él.

Figura 4.4. Efectos de la desaparición de Procampo en el ingreso rural  
(cambios porcentuales en el ingreso de los hogares por región)

 Sureste Centro Occidente Noroeste Noroeste México
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Fuente: elaboración propia con datos de la enhrum 2007.

De la misma manera que Oportunidades, Procampo tiene efectos en los precios de los factores de 
producción. Aunque estos son claramente limitados, los impactos más amplios se observan en  

22  De acuerdo con la enhrum, solo el 1,2 % de los hogares rurales recibieron recursos de ambos programas, 
mientras que un 3,4 y 22,6 % de los beneficiarios de Oportunidades y Procampo, respectivamente, recibie-
ron recursos de ambos. A lo anterior debe añadirse que las cifras oficiales de los montos de las transferen-
cias de Procampo difieren de las obtenidas en la enhrum. Al respecto, Taylor y Yúnez (2014), a partir de los 
datos de esta encuesta, encontraron que en el 2007 el monto recibido por los hogares rurales beneficiarios del 
programa fue un 25 % menor al dato oficial.

23  Los resultados también muestran la inequidad regional en los apoyos del programa, que contrasta con 
Oportunidades (Scott, 2010).
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el noreste y centro de México. En consecuencia, los efectos de la desaparición de Procampo en 
las actividades productivas de los hogares y regiones rurales, aunque bajos, varían considerable-
mente de una región a otra (cuadro 4.11). 

Nuestros resultados parecen contradecir los argumentos de Sadoulet et al. (2001), quienes sugi-
rieron que Procampo podría tener un efecto multiplicador significativo, apuntando, adicional-
mente, que este se debería al efecto de las transferencias en la liquidez de los productores. Los 
autores llevaron a cabo su estudio en 1997, tres años después de la introducción de Procampo, 
cuando las reglas del programa aún no se habían establecido definitivamente, y sus transferen-
cias representaban cerca del 8 % del ingreso de la población ejidal muestreada, mientras que en 
el 2007, y según los datos de la enhrum utilizados para el maega, las transferencias del programa 
representaron solo un 0,1 % del ingreso rural neto total. 

Por otra parte, Sadoulet et al. (2001) encontraron que los efectos aducidos a Procampo se obser-
varían en un sector reducido de los productores, particularmente respecto a aquellos con  
restricciones de crédito en zonas irrigadas. En el 2007, dicho sector constituyó una fracción muy 
pequeña de la población rural, por lo que el efecto multiplicador de Procampo ha de ser igual-
mente reducido. A lo anterior debe añadirse lo que se expuso para el caso de los impactos de 
Oportunidades, es decir, que los efectos de choques exógenos capturados por el maega, al incluir, 
entre otros, precios relativos, difieren de los estimados a partir de modelos de multiplicadores. 

Algunas opciones de política

Este grupo de simulaciones incluye dos tipos de acción gubernamental: la primera relacionada 
con la productividad agrícola y la segunda relacionada con apoyos al ingreso salarial de los 
hogares rurales.

Aumento en la productividad agrícola 

El primer ejercicio consiste en simular una política que explícitamente resulta en un aumento neu-
tral en la productividad agrícola de cultivos comerciales equivalente al 5 % de la observada a par-
tir del maega base. O sea que tal crecimiento no está asociado a un factor productivo particular, 
sino a la mezcla actual de los utilizados por parte de los distintos hogares rurales para el cultivo. 
El escenario supone, adicionalmente, que el aumento en la productividad es uniforme en todas las 
unidades de producción independientemente de su tecnología productiva. 
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Los resultados del ejercicio muestran que, al elevarse la productividad, el producto de los culti-
vos comerciales crece más que proporcionalmente. Esto se debe a que tal aumento ofrece nuevas 
oportunidades al productor, que este asegura reasignando los factores productivos a su disposi-
ción entre las distintas actividades que realiza. Aunque el capital es específico para cada activi-
dad, lo cual impide su reasignación, la mano de obra ocupada en el sector agrícola comercial y 
la superficie sembrada aumentan en un 6 % y 3 %, respectivamente. Aunado al aumento en pro-
ductividad, la reasignación anterior resulta en un crecimiento del 8,7 % de la producción de cul-
tivos comerciales (cuadro 4.12, columna A). 

La reasignación de tierra y mano de obra dentro del sector agrícola resulta simultáneamente 
en una contracción en el uso de ambos factores en la producción de cultivos llevada a cabo por 
hogares agricultores de subsistencia, por lo que este sector se contrae un 14 %. La reducción de la 
actividad pecuaria es considerablemente menor, del 3,5 %24. En conjunto, los cambios en la pro-
ductividad agrícola y la respuesta de los hogares productores resultan en un aumento del 1,7 % 
en el jornal agrícola. De la misma forma, la renta de la tierra crece en un 5,2 %. 

En suma, la política descrita resulta en un crecimiento equivalente al 2,8 % de la economía rural. 
Debido al supuesto de uniformidad en el aumento de la productividad agrícola, se observan 
pocas diferencias entre localidades; es decir, que el ingreso generado por el choque simulado se 
distribuye homogéneamente entre y dentro de las localidades rurales. 

Cuadro 4.12. Efectos de choques de política en la economía rural de México  
(cambios porcentuales respecto a la base)

 A. Aumento en la 
productividad agrícola

B. Aumento temporal del 
empleo

C. Aumento temporal del 
empleo

Choque exógeno 5 10 50
 
Ingreso rural neto 2,8 0 0
 
Actividades productivas
Agrícolas subsistencia -14 -0,2 -0,8
Agrícolas comerciales 8,7 0 -0,1

24  Los hogares agricultores de subsistencia son los que producen alimentos para el consumo familiar.

Continúa
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 A. Aumento en la 
productividad agrícola

B. Aumento temporal del 
empleo

C. Aumento temporal del 
empleo

Choque exógeno 5 10 50
Pecuarias -3,5 0 -0,2
Recursos naturales -0,9 -0,1 -0,3
Bienes y servicios -0,7 0 -0,2
 
Costo de oportunidad
Salarios 1,7 0,1 0,5
Rentas 5,2 0 -0,2

Fuente: elaboración propia con datos de la enhrum 2007.

Programa de empleo temporal 

La problemática que padecen los productores en el medio rural corresponde a los elevados cos-
tos de transacción que enfrentan en los mercados de bienes y factores, lo cual puede limitar, 
entre otros, la adopción de tecnologías agrícolas más productivas. Al respecto, una alternativa 
de política consistiría en invertir en obras de infraestructura pública (por ejemplo, en comunica-
ciones y transporte), que impactarían indirectamente la productividad agrícola al reducir dichos 
costos. Una ventaja adicional de tal inversión consistiría en la creación temporal de empleo en 
el medio rural.

Con el fin de conocer sus efectos, evaluamos los efectos de equilibrio general que podría tener la 
instrumentación de un programa de empleo temporal en obras públicas. En principio y por sus 
repercusiones en la demanda de mano de obra rural, el programa podría competir con activida-
des agrícolas locales. Este efecto podría presionar el alza del jornal agrícola y disminuir la renta 
de la tierra y otros costos de producción (Angelsen, 2007). Utilizamos el maega para evaluar la 
viabilidad de tal programa y sus consecuencias en la productividad en el corto plazo (el análisis 
para el largo plazo queda para un estudio posterior). 

En la simulación suponemos que cada hogar participa en proporción directa a su excedente de 
mano de obra, “tiempo libre” u “ocio”. Los resultados sugieren que un programa que emplee el 
10 % del excedente de trabajo de cada hogar aumenta el jornal agrícola en tan solo un 0,1 % (cua-
dro 4.12, columna B). Esto reduce la demanda de mano de obra local en un 0,2 %, lo que dismi-
nuye ligeramente la productividad por hectárea. La renta de la tierra experimenta una muy leve 
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reducción y el efecto del programa de empleo en la producción rural es también muy bajo: las acti-
vidades productivas se contraen menos del 0,2 %. En consecuencia, el impacto del programa en la 
economía rural es prácticamente nulo. 

En términos desagregados, los efectos del empleo temporal en el bienestar de los hogares rura-
les se distribuyen homogéneamente, pues ninguno de ellos experimenta cambios significativos 
en su ingreso. Esto se debe, naturalmente, a que los exiguos efectos productivos indirectos del 
programa son compensados por el empleo en el mismo. Al ampliarse el programa de tal manera 
que empleara hasta un 50 % del excedente de mano de obra de cada hogar, sus efectos serían 
proporcionalmente mayores (cuadro 4.12, columna C). Su impacto directo es aumentar el jor-
nal agrícola en un 0,5 %, lo que repercute en una disminución del 0,2 % en la renta de la tierra. 
La producción de los hogares disminuye poco, hasta un 0,8 %, pero, como en la primera simu-
lación del programa de empleo, su impacto en el equilibrio general de la economía rural sigue 
siendo marginal. La ausencia de un impacto de consideración en el jornal agrícola se debe a que 
todo aumento exógeno en la demanda de mano de obra se ve contrarrestado por un crecimiento 
similar en su oferta. En términos de bienestar social, la pérdida de tiempo libre del hogar se ve 
enteramente compensado por el incremento en su ingreso monetario, de tal forma que ningún 
hogar experimenta mejorías en el ingreso total mayores al 0,1 %.

Nuestros resultados en materia de opciones de política simuladas a partir del maega, mues-
tran que intervenciones de corte productivo podrían tener consecuencias más favorables para el 
desarrollo rural de México, y sus hogares, respecto a las basadas en transferencias monetarias de 
ingreso, condicionadas o no condicionadas. Los hallazgos también indican que los efectos sobre 
el equilibrio general por parte de programas de empleo temporal serían prácticamente neutra-
les en cuanto a la producción e ingreso de los hogares rurales. Lo último, siempre y cuando los 
agentes del campo cuenten con excedente de mano de obra familiar, situación que surge por el 
carácter cíclico de la producción agrícola. 

Marco institucional para el aprovechamiento de sinergias 

De lo expuesto en el capítulo se desprende que desde las reformas de los años 1980 y 1990 y 
hasta el 2013, las políticas de desarrollo rural aplicadas en México se caracterizaron por una 
separación entre las acciones estatales sociales —de combate a la pobreza, en particular— y las 
intervenciones de corte productivo. No obstante el aspecto común que tienen los programas 
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estudiados —los apoyos de Progresa-Oportunidades y Procampo se hacen a partir de transfe-
rencias monetarias directas a sus beneficiarios—, es distinta la población atendida por ellos; asi-
mismo, las transferencias del primer programa han sido condicionadas, mientras que las del 
segundo no lo eran hasta el 2013. 

Con base en los resultados sintetizados en la sección previa, nuestro argumento es que de haber 
alguna sinergia entre Oportunidades y Procampo, esta se daría solo en el sentido que los hoga-
res rurales que reciben las transferencias monetarias de ambos programas aumenten más su 
liquidez respecto a los que las reciben solo de uno de ellos (conclusión similar surge del estudio 
de Robles et al., 2014).

La separación de las políticas sociales y productivas es reflejo de los cambios institucionales que 
el Estado mexicano llevó a cabo con las reformas que reorientaron sus acciones: de una fuerte 
intervención en la economía del país a la liberación de los mercados. Los cambios incluyeron a 
toda la cadena alimenticia, y en el caso del sector rural, tal reorientación consideró, implícita-
mente, que los pequeños productores —por improductivos e incompetentes— estaban destina-
dos a desaparecer ante las reformas y el tlcan. Los hechos contradicen tal predicción, ya que 
después de más de veinte años de reformas y liberalización comercial subsiste la producción de 
alimentos en pequeña escala (Yúnez, 2010); también ponen en duda el supuesto de que el mini-
fundio se caracteriza por tener bajos rendimientos y por ser ineficiente (Kagin et al., 2015).

Además de la ausencia de una efectiva sinergia entre Oportunidades y Procampo, las políticas 
de desarrollo rural se han caracterizado por una escasa articulación entre ellas: esto refleja la baja 
presencia de coordinación entre las acciones de las distintas dependencias del gobierno federal,  
a lo cual se le suma la de los gobiernos estatales y municipales. Asimismo, las políticas de apoyo a  
los hogares rurales han privilegiado las de corte social y, en consecuencia, las de carácter pro-
ductivo han sido inequitativas. Al respecto, del análisis de Robles et al. (2014) se desprenden las 
conclusiones que siguen. 

Ha habido una baja cobertura y complementariedad de los programas que conforman el 
Programa Especial Concurrente (pec). A pesar de sus propósitos de coordinar la política para 
el desarrollo (véase nota a pie 7) y de que ha contado con más de ciento cincuenta componen-
tes o programas, su cobertura en el plano nacional ha sido muy baja. De los ochenta programas 
del pec que estudian Robles et al. (2014), solo nueve tienen cobertura nacional, de los cuales siete 
son parte de la vertiente Social (incluyendo Oportunidades) y dos corresponden a la sagarpa: 
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Procampo y Diesel Agropecuario (que desapareció en el 2014), y esto se aplica al plano munici-
pal. Lo anterior refleja que las políticas de apoyo a los hogares rurales ha tenido una orientación 
social y no productiva. O sea que acciones de la sagarpa, distintas a Procampo —destacando los 
subsidios para promover la competitividad en el sector agroalimentario—, han privilegiado el 
apoyo a agricultores que residen fuera del sector rural, sobre todo en el norte del país, específi-
camente a productores comerciales medianos y grandes. 

Los resultados de la investigación de Robles et al. (2014) confirman lo anterior. En efecto, al com-
parar los montos ejercidos por las vertientes de Competitividad y Social por entidad federa-
tiva encontraron que: “[…] en 14 de 16 entidades del norte del país, los subsidios de la vertiente 
de Competitividad representaron más de 52 % del presupuesto ejercido; mientras que en el cen-
tro y sur del país, los apoyos de la vertiente Social representaron 58 % o más del presupuesto eje-
cutado, cuando en estas regiones del país se encuentra el mayor número de productores y la 
mayoría de los ejidos y comunidades. A nivel local, en 1570 municipios [de un total de alrededor 
del 2400] son más importantes los recursos que provienen de sedesol; mientras que en 358 predo-
minan los recursos de sagarpa. En síntesis, los programas de transferencias condicionadas tienen  
incidencia en una región mientras que los de desarrollo rural, en regiones distintas del país” (Robles 
et al., 2014, pp. 11-12).

A lo anterior, los autores agregan que “La política pública de apoyo a la producción (desarrollo 
rural) se encuentra altamente concentrada en muy pocos estados y en muy pocos productores. 
Cinco entidades del norte del país (Sinaloa, Chihuahua, Tamaulipas, Sonora y Jalisco), que contie-
nen el 9 % de las up [unidades de producción] que existen en el país, concentraron 38,9 % del pre-
supuesto de la vertiente de Competitividad, 43, 6 % del recurso operado por finrural [Financiera 
Rural] y 42, 6 % del crédito fira [Fideicomisos Instituidos en Relación con la Agricultura]; mien-
tras que a 16 entidades del país (la mayoría del centro y sur), donde se localizan el 42,6 % de las 
up, solo les llegó 26,2, 20,9 y 17,1 % de dichos apoyos, respectivamente” (Robles et al., 2014, p. 12). 
Robles et al. (2014) también calculan el per cápita del presupuesto ejercido en competitividad y 
financiamiento entre el número total de las up. Sus resultados muestran que en las cinco entidades 
del norte —arriba mencionadas— dicho ingreso es de $100 614 pesos (US$7740), mientras que en 
las dieciséis entidades ubicadas en el centro y sur es de solo $19 405 (US$1493). Lo anterior implica 
que la concentración de los recursos en las regiones o entidades más productivas profundiza las 
inequidades sociales y económicas (Robles et al., 2014, pp. 12-13). 
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Los problemas en las políticas de desarrollo rural de la sagarpa también han sido documentados en 
estudios de otros especialistas, de organismos internacionales e inclusive por el Estado mexicano.  
Sin embargo, sus resultados y recomendaciones no formaron parte sustancial de las reestructura-
ciones programáticas que hizo dicha Secretaría en el 2008 y 2011 (Rivera y Yúnez, 2015)25. 

Ante la evidencia sobre la desvinculación entre la política social y la productiva en el medio 
rural, la inequidad de los apoyos productivos a los productores primarios de alimentos y la des-
coordinación de las políticas para el desarrollo rural, y ante las recomendaciones para resolver 
estos problemas, puede afirmarse que hasta ahora no había habido voluntad política por “refor-
mar las reformas” al campo. Como discutiremos a continuación, los cambios en la estrategia de 
desarrollo nacional de la actual administración indican que ahora sí hay voluntad para que las 
intervenciones del Estado mexicano en el medio rural lleguen a ser eficaces y eficientes. 

Conclusiones y recomendaciones

Los programas de transferencias monetarias para el desarrollo rural a partir de Oportunidades y 
Procampo, aplicadas desde la década de 1990, no han logrado combatir la vulnerabilidad de los 
habitantes del medio rural ni promover sustancialmente la productividad de los hogares rura-
les productores de alimentos. 

La liquidez proporcionada por estos dos programas a los hogares rurales en situación de pobreza 
y a los productores de alimentos en pequeña escala, ha mostrado ser insuficiente para promo-
ver el desarrollo rural, y tales limitaciones aplican a otras políticas dirigidas al campo mexicano. 

Las modificaciones a los programas y acciones públicas en materia social y agroalimentaria en 
pequeña escala del actual gobierno federal, dan cuenta de sus intenciones por hacer incluyen-
tes, eficaces y eficientes sus apoyos al campo. Entre ellas se destacan: (1) los propósitos de hacer 
que Prospera (antes Oportunidades) vaya más allá del asistencialismo mediante la inclusión  

25  Por ejemplo, en dichas reestructuraciones estuvo ausente la recomendación de implementar cambios 
sustanciales en las acciones de la sagarpa, a partir de una serie de diagnósticos de especialistas en la materia 
elaborados en el 2007 (los estudios fueron auspiciados por el Banco Interamericano de Desarrollo, a través 
de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público: Taylor et al., 2007). Otro estudio, que recomendó la puesta en 
práctica de los propósitos de descentralización de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable del 2001, es el de 
Caballero (2015), funcionario del Banco Mundial. Véanse también: Banco Mundial (2009), Vargas (2008), Fox 
y Haight (2010) y Rivera y Yúnez (2015) y Yúnez (2015). 
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productiva y social de la población en pobreza; (2) focalizar los apoyos de Proagro (antes 
Procampo) hacia productores agrícolas en predios de menos de veinte hectáreas (previamente el 
límite fue de cien hectáreas), mejorando su cobertura a pequeños agricultores en regiones de alta 
y muy alta marginación; (3) promover el acceso al crédito de pequeños productores; y (4) demo-
cratizar la productividad. 

Estos propósitos pueden enmarcarse dentro de la estrategia de la actual administración federal 
llamada Cruzada Nacional contra el Hambre (cnch) con la que se propone, entre otros, vincu-
lar las acciones del Estado en materia social con las acciones de carácter productivo para con-
tribuir a la seguridad alimentaria de los mexicanos (Diario Oficial de la Federación, 22 de enero 
del 2013). 

Un gran reto es diseñar las políticas correspondientes y ponerlas en práctica. Se requiere, por 
ejemplo, la coordinación de programas dentro y entre las distintas secretarías del gobierno fede-
ral, estatal y municipal para evitar, entre otros, la duplicidad de los apoyos; establecer reglas de 
operación en las que se defina con precisión la población potencial, objetivo y a atender, y que 
abran la posibilidad de que los beneficiarios potenciales tengan acceso a distintos programas 
que sean complementarios; incluir a los Estados en las evaluaciones del coneval, para lo cual se 
requieren datos periódicos y un padrón único de beneficiarios. Por supuesto que para atender 
los requisitos señalados, y otros, se requiere también de la voluntad política de los miembros 
de los poderes legislativo y judicial y del sector privado, en especial de los grandes producto-
res agropecuarios beneficiados por los programas de la sagarpa. En materia de las políticas de 
desarrollo rural también es necesario considerar la heterogeneidad social, cultural, productiva 
y agroecológica del sector, la nula o precaria organización de los agentes económicos en este 
medio y sus limitaciones, en algunas de sus zonas, para formular proyectos productivos y hacer 
valer sus derechos. Asimismo, las políticas de desarrollo rural deben partir de un enfoque terri-
torial: la evidencia muestra que aquellas localidades y zonas rurales que han experimentado 
una dinámica positiva en materia de bienestar de sus habitantes, son las que tienen vinculacio-
nes económicas importantes con ciudades pequeñas y medianas (Berdegué y Mondrego, 2012). 

Un avance logrado en los últimos meses en cuanto al diseño y puesta en práctica de políti-
cas para el desarrollo rural del país es el Programa Territorios Productivos (ptp), un programa 
piloto de la administración pública federal en cuyo diseño participa el Fondo Internacional para 
el Desarrollo Alimentario (fida/fao). El programa se enmarca dentro de la cnch y su aplicación 
inició en el 2015 (Robles et al., 2014; Berdegué et al., 2013).
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El ptp tiene como objetivo contribuir a reducir la población rural en condición de pobreza 
extrema, a partir del crecimiento de su productividad, producción e ingresos autónomos y, 
específicamente, que los hogares que forman parte de la población objetivo aumenten la pro-
ductividad de los factores de producción de que disponen, los ingresos obtenidos a través de 
sus actividades económicas agrícolas y no agrícolas, la producción de alimentos, y accedan efec-
tivamente a las políticas y programas públicos de fomento productivo para los cuales califican.

La población potencial del ptp serían los hogares en condición de pobreza que habitan en muni-
cipios de la cnch, en los que la pequeña agricultura es una actividad importante, y la población 
objetivo serían los hogares beneficiarios de Prospera que habitan en municipios de la cnch, en 
los que la pequeña agricultura es una actividad importante.

La estrategia del ptp tiene seis componentes: (1) aprovechar la liquidez y los efectos multiplica-
dores de las transferencias gubernamentales como un “piso mínimo” habilitante; (2) fuerte inver-
sión en el desarrollo y fortalecimiento de organizaciones locales para el desarrollo económico;  
(3) un sistema de agentes técnicos-promotores minuciosamente seleccionados y capacitados; (4) 
un conjunto coherente de inversiones e iniciativas orientadas a producir “bienes públicos” que 
eliminen o mitiguen las principales restricciones de los ejes productivos territoriales; (5) articula-
ción a partir de la demanda de un conjunto mínimo de servicios públicos de apoyo al desarrollo 
productivo; y (6) focalización del programa en territorios funcionales que vinculen localidades 
rurales con centros urbanos pequeños y medianos.

El piloto del ptp contará con un proceso de seguimiento y evaluación con el fin de ir aprendiendo 
de los errores, aciertos y problemas durante su aplicación. Habrá una Comisión de Seguimiento 
del programa, de la que harán parte los funcionarios de las secretarías del gobierno federal par-
ticipantes. Consideramos que el ptp es una propuesta seria que parte del conocimiento crítico de 
especialistas sobre la evolución de la economía rural y de las políticas de desarrollo rural aplica-
das por el Estado mexicano desde el inicio de las reformas económicas. 
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Comentarios a este capítulo: Concepto técnico

Graciela Teruel26

El objetivo central de este capítulo es investigar las posibles sinergias entre programas de trans-
ferencias condicionadas y de desarrollo rural en México. Los programas evaluados son el pro-
grama Oportunidades (ahora Prospera) y el programa Procampo.

El estudio concluye que no se encuentran sinergias en estos dos programas, básicamente por 
un problema de diseño. Las reglas de operación de ambos programas permiten un traslape 
limitado, sobre todo por la forma como se focaliza a la población objetivo en cada programa. 
Mientras que el programa Oportunidades iba dirigido originalmente a hogares con hijos en edu-
cación básica, situados en localidades de alta y muy alta marginación, Procampo iba dirigido 
solo a productores rurales.

Los autores desarrollan dos ejercicios para probar la hipótesis planteada. Primero llevan a cabo 
un análisis cuantitativo de evaluación de impacto a partir de un método cuasiexperimental, uti-
lizando Propensity Score Matching, mientras que el segundo plantea un modelo estructural de  
equilibrio general. Para el primer análisis se utiliza información proveniente de dos rondas  
de la enhrum, única encuesta panel para zonas rurales en México. Los indicadores a medir son 
los niveles de pobreza de los hogares rurales (tres niveles de pobreza monetaria) y el grado de 
vulnerabilidad. 

Una de las grandes ventajas de este estudio es que no recaba información primaria sino uti-
liza información previamente recopilada. Esto tiene la ventaja de que la evaluación es, por un 
lado, más barata y, por otro, contiene información amplia y detallada de productores agrícolas 
y hogares de zonas rurales mexicanas, lo que permite emplear muchos controles en el análisis 
estadístico. 

26  Directora del Instituto de Investigación sobre Desarrollo Sustentable y Equidad Social. Universidad 
Iberoamericana, Ciudad de México.
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Al utilizar el método de pareamiento en la búsqueda de un grupo de comparación, es indispen-
sable contar con información preintervención para asegurar el balanceo entre grupos. Es impor-
tante señalar que la fuente de información utilizada fue recabada después de la implementación 
de ambos programas, por lo que los impactos estimados pudieron haber sido influenciados por 
los mismos programas. Asimismo, es deseable que se presente el soporte común que indique al 
lector acerca del balanceo entre los grupos tratados y de comparación.

Al igual que para el caso de Brasil, los resultados deben interpretarse con cautela pues es posible 
que se trate de correlaciones y no de efectos causales. Las variables de participación en los pro-
gramas son endógenas en el modelo por la selección (quién participa) al programa. En el caso de 
Prospera (zonas rurales), las localidades son elegibles de acuerdo con su grado de marginación. 
Sin embargo, dentro de cada localidad seleccionada para participar, hay hogares que cumplen 
con criterios para recibir el programa y hogares que no. En cambio, para Procampo, los benefi-
ciarios son productores rurales que deben tener acceso a tierra, independientemente del grado 
de marginación de la localidad donde habitan. En Prospera no todos los elegibles participan. En 
Procampo no todos los que hacen la solicitud participan en el programa. 

Una limitante de utilizar bases de datos secundarios es el poco control que se tiene sobre la 
muestra de estudio resultante. A pesar de que en la enhrum se cuenta con representatividad de 
la población rural, lo que la convierte en un vehículo ideal para este estudio, el poder estadís-
tico no es alto debido a que se cuenta con un número reducido de observaciones después de la 
selección de la muestra analítica.

Al igual que en el caso de Brasil, el estudio de México incluye un segundo ejercicio que comple-
menta el análisis cuantitativo y que tiene por objetivo recabar evidencia acerca de la existencia de 
sinergias. En este caso se trata de un modelo de equilibrio general, que lleva a cabo simulaciones 
con supuestos variantes que permiten conocer escenarios distintos ante cambios en los supues-
tos. Asimismo, este tipo de modelos permiten conocer efectos indirectos que son difíciles de cap-
tar en evaluaciones de impacto típicas. No obstante, son muy útiles para conocer el efecto de  
distintos escenarios ex ante (previo a la intervención); es preciso anotar que se utiliza una estruc-
tura rígida que por construcción no puede ser afectada como consecuencia del programa. 

Una de las lecciones importantes que se derivan de este estudio es que la coordinación entre 
dependencias y operadores de los programas es un requisito necesario para la existencia de 
sinergias. Si las poblaciones sujeto de los programas no se cruzan es imposible siquiera pensar  
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en detectar sinergias. Hoy en día, en México se plantean estrategias de combate a la pobreza 
más integrales, que suman esfuerzos provenientes de distintos programas, e incluso distintas 
dependencias, con el fin de explotar concordancias entre la población beneficiaria, para así ase-
gurar que la política social sea más eficaz en su objetivo. Habrá que seguir estudiando este tipo 
de estrategias que sin duda llevan inmerso —en su diseño— el modelo de sinergias.
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Comentarios a este capítulo: Implicaciones de política

John Scott27

El estudio de Yúnez y colaboradores presenta una evaluación del impacto de los dos principa-
les programas de lucha contra la pobreza: Oportunidades, programa de política social (denomi-
nado Progresa entre 1997-2000, y Prospera a partir del 2014), y Procampo, programa de apoyo 
al ingreso de los productores agrícolas (a partir del 2013 transformado a Proagro), implementa-
dos en México en las últimas dos décadas. 

La contribución principal de este trabajo respecto a la cuantiosa literatura de evaluación previa, 
especialmente para el caso de Oportunidades (Campos, 2012; Parker y Todd, 2015), puede resu-
mirse en: (1) la evaluación de estos dos programas en conjunto, y en un contexto más amplio 
de las políticas de desarrollo rural, que permite en principio evaluar posibles sinergias entre 
ellos; (2) el uso de dos metodologías complementarias —una evaluación cuasiexperimental y un 
modelo de agentes y equilibrio general—; y (3) el uso de una encuesta especializada para medir 
las condiciones económicas de los hogares rurales en México (enhrum 2002, 2007), teniendo en 
cuenta que encuestas más tradicionales (enigh) posiblemente no logran una medición adecuada. 

El resultado más sorprendente del estudio es que la evaluación cuasiexperimental no encuentra 
ningún impacto estadísticamente significativo de estos programas en la pobreza. Este resultado 
contrasta con otras fuentes y estudios en el caso de Oportunidades. 

Primero, en el período de estudio, el programa alcanzó una cobertura del 60 % de los hogares 
rurales y, según la enigh 2008, estas transferencias representaban el 5 % de los ingresos rurales 
primarios (antes de transferencias públicas), el 15 % de los ingresos de la población beneficiaria y 
el 40 % para el primer decil (Scott, 2012). La enhrum reporta niveles de cobertura (36 %) y espe-
cialmente incidencias en ingresos significativamente menores (1,2 %). Estas diferencias podrían  

27  Profesor e investigador del Departamento de Economía del Centro de Investigación y Docencia Económicas 
de México (cide).
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reflejar limitaciones en la capacidad de la enhrum para captar las transferencias de Oportunidades, 
pero también pueden reflejar limitaciones en la capacidad de la enigh para medir los ingresos 
rurales, especialmente en lo que respecta a la producción agrícola. 

Segundo, las evaluaciones previas sobre el impacto de las transferencias de Oportunidades en 
el consumo y los ingresos encuentran, en general, efectos significativos de corto plazo, aunque 
estos tienden a ser relativamente modestos (Parker y Todd, 2015). 

Por otro lado, es importante considerar que el objetivo principal de Oportunidades no es reducir 
la pobreza en el corto plazo, sino mejorar las capacidades de generación de ingresos de la pobla-
ción en condiciones de pobreza en el largo plazo, por medio de inversión en capital humano 
para las cohortes de trabajadores futuras. Los montos de las transferencias se calcularon para 
cubrir apenas el costo de oportunidad laboral medio de los niños en hogares rurales cuya per-
manencia en la educación formal se esperaba inducir. Por lo tanto, en un hogar medio donde 
se cumpliera esta condición en el margen, el impacto inmediato esperado de la transferencia en 
el ingreso neto del hogar sería cercano a cero. El blanco de evaluación relevante para conocer el  
impacto final y principal de Oportunidades sobre la pobreza por ingresos no son, por ello, los 
hogares beneficiarios del programa en el momento del estudio, sino las nuevas cohortes de 
población económicamente activa adulta que se originaron (y recibieron su educación formal, 
alimentación y salud) cuando sus hogares fueron beneficiarios del programa (retomamos este 
tema más adelante). 

Adicionalmente, los mecanismos de focalización del programa se diseñaron para seleccionar 
a las poblaciones con mayor profundidad de pobreza, por lo que las medidas de severidad o 
intensidad de esta muestran impactos potenciales significativamente mayores que las medidas 
simples de incidencia (Skoufias et al., 2001).

Posiblemente la contribución más original y valiosa del trabajo de Yúnez y colaboradores es 
el uso de un modelo de equilibrio general computable para estimar los efectos del programa 
(maega). Esto permite evaluar tanto efectos multiplicadores, que han resultado significativos en 
estudios previos para ambos programas, como cambios en los retornos a los factores producti-
vos. En el caso de Oportunidades se estima un aumento modesto en los ingresos de los beneficia-
rios (6,6 %) y un desincentivo a actividades productivas rurales. Los efectos negativos en oferta 
laboral adulta y actividades productivas no se verifican en los estudios de impacto disponibles 
para este programa (Parker y Todd, 2015). El efecto modesto en ingresos está condicionado por la  
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participación de las transferencias que capta la enhrum (1,2 %), y aumentaría considerablemente 
si la calibración hubiera utilizado la participación captada por la enigh (5 %). 

Los resultados para Procampo son similares pero de magnitudes incluso menores dados los 
montos más pequeños de transferencias que implementa este programa, estimando un aumento 
del ingreso de los beneficiarios en apenas un 0,9 %. Como reconocen los autores, este resultado 
contrasta con un efecto multiplicador importante encontrado por Sadoulet et al. (2001). Esto 
refleja una diferencia en la incidencia de estas transferencias captada por las dos fuentes que es 
demasiado amplia para poder explicarse por cambios en el programa como sugieren los autores 
(8 % en el estudio previo vs. 0,1 % en el estudio que se comenta aquí), ya que, de hecho, el pro-
grama ha sido relativamente estable en cobertura y el valor real de las transferencias. Como en 
el caso de Oportunidades, esto sugiere que el resultado es sensible a la captación de las transfe-
rencias y de los ingresos rurales primarios en las distintas encuestas utilizadas. Este es un tema 
que merece mayor investigación. 

Independientemente de la interpretación de los resultados puntuales presentados en el estudio 
sobre el impacto de los dos principales programas de transferencias sociales y productivas en la 
pobreza, podemos coincidir con un diagnóstico general sobre los retos y limitaciones que han 
enfrentado el diseño y la implementación de la política social y de desarrollo rural en México en 
las últimas dos décadas (Scott, 2015):

• La creación de los dos programas evaluados, Procampo en 1994 y Progresa en 1997 (renombrado 
Oportunidades en el 2001), se dio en el contexto de dos reformas amplias y complementarias en 
la política productiva y social en el sector rural en México. La primera se ha llamado la “segunda 
reforma agraria” (Gordillo et al., 1999) e incluyó el fin de la repartición de la tierra; la reforma al 
artículo 27 constitucional en 1992 con el objeto de liberar los mercados de tierras; la liberaliza-
ción gradual del mercado agropecuario bajo el Tratado de Libre Comercio de América del Norte 
(tlcan), entre 1994 y el 2008; y la creación de programas de apoyos agrícolas potencialmente 
más eficientes y equitativos, como Procampo (por su carácter desvinculado de la producción y 
comercialización, se minimizarían las distorsiones en las decisiones de los productores asocia-
das a los apoyos tradicionales vía precio, y por otro lado se logró, por primera vez en la historia 
de México, transferir un apoyo monetario directo a los pequeños productores y campesinos de 
subsistencia, marginados por diseño o afectados negativamente por los instrumentos de apoyo 
tradicionales) y Alianza para el Campo. La expectativa asociada a estos programas era que, 
además de compensar a los productores en un entorno de creciente competencia externa, otor-
garían el apoyo necesario a los campesinos para modernizar la producción y reconvertirse hacia 
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cultivos con mayores ventajas comparativas comerciales en el contexto de la liberalización de 
los mercados de tierra y productos agrícolas. 

• Paralelamente, y de manera complementaria a las reformas en la política agropecuaria, en los 
años noventa se implementaron reformas a la política social dirigida al sector rural centradas en 
Progresa/Oportunidades, que incluyeron el uso de instrumentos efectivos de focalización sobre 
la pobreza extrema; la reasignación gradual del gasto social hacia el sector rural, revirtiendo un 
fuerte sesgo urbano de la política social y alimentaria; y, dentro del gasto total en programas 
de desarrollo rural, el énfasis creciente en programas de desarrollo social y superación de la 
pobreza. El gasto público rural en su conjunto, para desarrollo social y productivo, creció en 
términos reales en casi un 250 %, en el período comprendido entre el 2001-2014. Este crecimiento 
se debe principalmente a la expansión de los programas sociales, y refleja un crecimiento mode-
rado de los programas productivos (80 %).

• A pesar de este esfuerzo presupuestal y de reformas en la política de desarrollo rural, a veinte 
años de su implementación no se ha logrado reducir la pobreza rural en México: la tasa de 
pobreza extrema por ingresos (pobreza alimentaria) se redujo apenas del 34 % al 31 % entre 
1992 y el 2012, habiendo alcanzado un 53,5 % tras la crisis de 1995. Los indicadores más recientes 
disponibles de la evolución de la pobreza monetaria muestran que la pobreza rural en lo que 
corresponde a ingresos laborales tampoco se ha reducido entre el 2012 y el primer trimestre del 
2015 (Índice de Tendencia Laboral de la Pobreza, coneval). 

• Entonces las reformas fracasaron claramente en el objetivo que las inspiró, que era detonar 
un proceso dinámico y equitativo de desarrollo rural, capaz de abatir de forma permanente la 
pobreza en el campo. Este fracaso se pueden explicar a partir de dos factores principales: (1) 
el pobre desempeño de la economía en su conjunto en este período por factores exógenos a la 
política de desarrollo rural, interrumpido por dos crisis mayores (1995, 2008); y (2) la ausencia 
de una coordinación efectiva entre la política social y la política productiva rural, además de 
limitaciones en los instrumentos dentro de cada ámbito (por ejemplo, la calidad de los servi-
cios educativos disponibles para la población beneficiaria de Oportunidades). A pesar de que 
las reformas contemplaron un mecanismo institucional de coordinación, el Programa Especial 
Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable (pec), postulado en la Ley de Desarrollo Rural 
Sustentable (2001), este nunca se desarrolló operativamente más allá de un esquema básico de 
clasificación presupuestal. El resultado de esto ha sido una política dual en lugar de integra-
dora, que ha reforzado la dualidad histórica del campo en México entre grandes productores 
comerciales y productores pequeños con severas restricciones de acceso a activos productivos 
y mercados para desarrollar su potencial productivo. La política productiva se ha concentrado 
en los primeros, mientras que los segundos son atendidos casi exclusivamente por medio de la 
política social. No existen programas productivos significativos (en cobertura y recursos) diri-
gidos a pequeños productores, y la política social no se vincula con la política productiva. Las 
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oportunidades económicas de la población rural en condiciones de pobreza se vieron agravadas 
por un contexto macroeconómico, laboral y migratorio desalentador. De esta forma, las cohortes 
de jóvenes “graduados” de Oportunidades se han enfrentado a condiciones económicas excep-
cionalmente desfavorables y sin tener acceso a apoyos productivos relevantes. Los estudios del 
impacto de Oportunidades sobre la integración laboral de estas cohortes son aún escasos por 
los retos que enfrenta su seguimiento una vez salen del programa, pero la evidencia disponible 
no es alentadora: “El programa no tiene un impacto sobre la desigualdad de oportunidades 
laborales ni sobre el estatus ocupacional de los jóvenes (total, varones, no indígenas, migrantes, 
no migrantes)” (Yaschine, 2012).

Afortunadamente, como bien identifica el estudio, existe desde hace algunos años un consenso 
amplio sobre estas limitaciones de la política de desarrollo rural, y la administración federal en 
curso (2013-2018) ha lanzado un conjunto de iniciativas importantes para integrar la política 
social con la productiva y ofrecerle un acceso efectivo a oportunidades económicas a la pobla-
ción rural en condiciones de pobreza. Estas incluyen la inclusión productiva como un elemento 
central en la reformulación de Oportunidades (bajo el nuevo nombre de Prospera), el programa 
transversal promovido desde de la Secretaría de Hacienda para “Democratizar la Productividad” 
y el programa piloto innovador “Territorios Productivos”. Es importante reconocer los retos que 
enfrenta esta nueva fase de reformas. En contraste con las transferencias directas de Procampo 
y Oportunidades y el paquete de servicios estandarizado de Oportunidades, dar acceso a un 
conjunto amplio de pequeños productores a paquetes de insumos adecuados a cada caso para 
desarrollarse productivamente y acceder a los mercados representa un orden de complejidad y 
capacidades institucionales considerablemente mayor.
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Programas para la reducción de la pobreza 
rural en Colombia: una evaluación de las 
sinergias entre Oportunidades Rurales y 

Familias en Acción

Andrés Moya1

Resumen

Este capítulo analiza si la interacción entre Oportunidades Rurales y Familias en Acción genera 
complementariedades y sinergias positivas que les permitan a los hogares más vulnerables de 
las áreas rurales salir de la pobreza. A partir de una encuesta de hogares que se aplicó a 729 
beneficiarios de Oportunidades Rurales, la evaluación de impacto se basa en la comparación 
de hogares beneficiarios que recibieron o no el programa de Familias en Acción de forma con-
temporánea. Esta estrategia permite superar los sesgos de selección del programa e identificar 
impactos de corto y mediano plazo. Los resultados de la evaluación indican que la recepción 
contemporánea de Oportunidades Rurales y de Familias en Acción no generó sinergias positivas  

1  Profesor asistente de la Facultad de Economía de la Universidad de los Andes (a.moya@uniandes.edu.
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y por ende no se tradujo en impactos permanentes en el bienestar, la capacidad productiva y el 
comportamiento de los hogares. Este resultado está explicado en parte por los impactos limita-
dos y los problemas en la focalización de Oportunidades Rurales, así como por el contexto de 
los productores rurales, quienes se enfrentan a múltiples fallas de mercado que limitan su capa-
cidad para iniciar sendas autónomas y sostenidas de superación de la pobreza.

Abstract

This chapter evaluates whether the interaction between Familias en Acción and Oportunidades 
Rurales fosters complementarities and positive synergy that will allow vunerable rural house-
holds move out of poverty. Based on a household survey applied to 729 beneficiaries of the 
Oportunidades Rurales, the impact evaluation is carried out by comparing beneficiaries who, 
at the same time, were or were not beneficiaries of Familias en Acción. This strategy is imple-
mented to overcome unobserved program-selection biases and to identify short and medium-term 
impacts. Results indicate that the contemporaneous reception of both programs did not create 
positive synergies and thus did not translate into permanent impact on beneficiaries’ wellbeing, 
productive capacity, and behavior. This result is driven by the limited impacts of Oportunidades 
Rurales as well as by the multiple market failures that characterize rural areas in Colombia and 
thus limit the ability of poor households to self-sustain movements out of poverty.

Introducción

Colombia experimentó una caída sostenida en los niveles de pobreza en la última década. De 
acuerdo con la información del Departamento Administrativo Nacional de Estadística (dane), 
la proporción de personas en situación de pobreza, medida a partir de la línea de pobreza de 
ingresos, cayó en 18,8 puntos porcentuales al pasar de 49,4 % en el 2002 a 30,6 % en el 2013 
(dane, 2014). Esta mejora en las condiciones socioeconómicas de la población está explicada en 
cierta medida por el desempeño agregado de la economía colombiana. A pesar de la crisis eco-
nómica mundial de principios de siglo, Colombia creció a una tasa promedio de 4,3 % entre el 
2001 y el 2013 y en algunos años alcanzó tasas de crecimiento del 7 % anual. Dicho comporta-
miento superó el de la mayoría de economías de la región, con excepción de Chile y Perú (Banco 
Mundial, 2014).
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No obstante, las áreas rurales no experimentaron las mismas dinámicas y se encuentran cada 
vez más rezagadas frente a las zonas urbanas. En la última década, la brecha en los niveles de 
pobreza entre las áreas urbanas y rurales se amplió considerablemente, y, para el 2012, el 47 % 
de los hogares rurales todavía vivía en condiciones de pobreza (véase figura 5.1). Esto se suma 
a que, en promedio, el sector agrícola solo creció a una tasa de 2,4 % entre el 2001 y el 2013. Este 
crecimiento es sustancialmente menor que el de la economía colombiana, y también menor que 
el de los sectores agrícolas de los demás países de la región (Banco Mundial, 2014). 

Figura 5.1. Evolución de la pobreza urbana y rural
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Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadística. 

Los factores que explican las brechas entre el desarrollo socioeconómico de las áreas urbanas y 
rurales se relacionan con el papel del conflicto armado, la concentración y el uso de la tierra, la 
orientación de la política agrícola, la baja provisión de bienes públicos en áreas rurales y las múl-
tiples fallas de mercado. 

Primero, el conflicto armado y la violencia han afectado con mayor prevalencia las áreas rurales 
y han tenido efectos directos e indirectos sobre la producción agrícola y las dinámicas socioeco-
nómicas. Por una parte, el conflicto armado ha generado el desplazamiento de 6 044 151 perso-
nas, las cuales provienen en su mayoría de áreas rurales (Unidad de Víctimas, 2014), así como 
el abandono de más de seis millones de hectáreas (Ibáñez y Moya, 2010). Por otra parte, el 
conflicto ha generado un clima de incertidumbre en las áreas rurales, costos adicionales para las  
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actividades agrícolas y efectos negativos sobre la inversión y las decisiones productivas (Arias et 
al., 2014; Ibáñez et al., 2013). De hecho, un estudio reciente indica que anualmente el pib agrícola 
es 3,2 puntos porcentuales menor como consecuencia del conflicto armado (Instituto Geográfico 
Agustín Codazzi, 2012).

Segundo, las dinámicas socioeconómicas en el sector rural también se ven afectadas por los 
patrones de concentración y uso ineficiente de la tierra. Si bien Colombia es uno de los paí-
ses más desiguales del continente, como lo demuestra el coeficiente de Gini de ingresos de 0,54 
(Banco Mundial, 2014), la desigualdad en el sector rural es incluso más profunda; en el 2012, el 
Gini de tierras ascendía a 0,87, lo que implica una de las tasas de concentración de la propie-
dad rural más altas del mundo (Instituto Geográfico Agustín Codazzi, 2012). Asimismo, el uso 
de la tierra es inadecuado e ineficiente, ya que de las 21,5 millones de hectáreas que tienen voca-
ción agrícola en el país, solo 5,9 millones se destinan para este propósito (Instituto Geográfico 
Agustín Codazzi, 2012). Lo anterior implica que, mientras la tierra con vocación agrícola es 
subutilizada, la mayoría de hogares rurales carece de acceso a la tierra o solo cuenta con predios 
pequeños, lo cual se convierte en otra barrera para la superación de la pobreza. 

Tercero, la orientación de la política agrícola en el país ha obstaculizado el desarrollo de la agri-
cultura y la provisión de bienes públicos, lo cual impide que los pequeños productores aumen-
ten sus capacidades productivas y se inserten en las dinámicas de los mercados nacionales e 
internacionales. Por un lado, entre 1990 y el 2012, la asignación de recursos para el sector agrí-
cola fue la más baja de la región y pasó del 4,5 al 1,8 % del presupuesto nacional (Junguito et al., 
2014). Por otro lado, los recursos para el sector agrícola se han enfocado en la provisión de apo-
yos directos en detrimento de la provisión de bienes públicos y servicios sectoriales de beneficio 
general (Olivera, 2010; Junguito et al., 2014)2. Este fenómeno ha traído como resultado la captura 
de rentas por parte de productores rurales de mayores ingresos, quienes han conseguido esos 
apoyos gracias a que pertenecen a agremiaciones fuertes y consolidadas (López, 2004). Como 
consecuencia, el enfoque de la política agrícola ha desincentivado las inversiones productivas 

2  De acuerdo con un estudio del Banco Interamericano de Desarrollo (2013), el 90 % de los recursos destina-
dos al sector agrícola en el país, en el 2010 y 2011, consistía en apoyos fiscales directos, mientras que solo el 
10 % restante se destinaba para la provisión de bienes públicos sectoriales (investigación e innovación tecno-
lógica, servicios de sanidad agropecuaria, información, derechos de propiedad y regulaciones e infraestruc-
tura de servicios de comercialización) y para la provisión de bienes y servicios en mercados que no operan 
correctamente (asistencia técnica, financiamiento, aseguramiento, riego y drenaje, entre otros).
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y el uso eficiente del suelo y no ha facilitado el acceso de los pequeños productores a servicios 
como el crédito, los seguros agrícolas y la asistencia técnica, los que son esenciales para aumen-
tar su capacidad productiva, fomentar el acceso a nuevas tecnologías, mitigar el efecto de cho-
ques adversos y propiciar salidas de la pobreza3.

Frente a este panorama, el Gobierno Nacional ha implementado distintos programas para 
superar la pobreza extrema en áreas rurales, entre los cuales se encuentran Familias en Acción y 
Oportunidades Rurales. Familias en Acción es un programa de transferencias condicionadas que 
brinda un complemento al ingreso de las familias pobres y vulnerables, para así garantizar la 
formación de capital humano y el mejoramiento de sus condiciones de vida4. Familias en Acción 
cuenta hoy con 2 700 000 familias beneficiarias y es tal su importancia que, en el 2012, se con-
virtió en una política de Estado y un derecho de la población pobre y vulnerable (Ley 1532 del 
2012). Oportunidades Rurales, por su parte, es un programa que busca “contribuir a la lucha 
contra la pobreza rural, a través del incremento del empleo y de los ingresos de las familias más 
pobres, mejorando para ello la competitividad e integración a los mercados de las microempre-
sas rurales” (madr, 2014). Para esto, Oportunidades Rurales se enfocó en proporcionar recur-
sos a organizaciones de microempresarios rurales para que accedan a servicios financieros y de 
asistencia técnica y puedan aumentar su capacidad productiva. En este sentido, Oportunidades 
Rurales puede entenderse como un componente de un programa de desarrollo rural que se 
enfoca en apoyos fiscales directos para permitir la contratación de asistencia técnica, y no como 
un esfuerzo por proveer un sistema de asistencia técnica que constituiría un bien público secto-
rial. No obstante, Oportunidades Rurales fue incorporado al Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014 como uno de los instrumentos de política para mejorar la capacidad de generación de 
ingresos de la población rural (dnp, 2010). 

Debido a la importancia de estos dos programas, y al interés del Gobierno por convertirlos 
en el punto de partida para la lucha contra la pobreza en el campo, es primordial analizar el 
impacto que han tenido sobre las dinámicas de pobreza en el sector rural y si se complementan 
de tal forma que dan lugar a sinergias que pueden potenciar las salidas de la pobreza. Aunque 

3 Entonces, no es sorprendente observar que en la última década el crecimiento de la productividad agrícola 
fue de tan solo 0,2 %, el que no es solo el peor de los últimos sesenta años sino también está por debajo del 
1,85 % de los demás países de América Latina y el Caribe (Ludena, 2010).

4 Desde el 2011, el programa pasó a llamarse Más Familias en Acción. Por facilidad, en este capítulo se 
utiliza el nombre original del programa. 
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Familias en Acción ha sido objeto de numerosas evaluaciones, es poco lo que se sabe respecto 
a su impacto sobre las dinámicas de pobreza en áreas rurales5. De la misma manera, hasta el 
momento no se conoce si Oportunidades Rurales ha tenido un impacto sobre el bienestar de los 
beneficiarios, como tampoco si complementa el programa de Familias en Acción y da lugar a 
sinergias positivas. Por estas razones, este capítulo evalúa el impacto de Oportunidades Rurales 
sobre el bienestar y la capacidad productiva de sus beneficiarios, y analiza si la interacción entre 
Familias en Acción y Oportunidades Rurales genera complementariedades y sinergias positivas 
que les permitan a los beneficiarios salir de la pobreza. 

La evaluación del impacto de Oportunidades Rurales y su complementariedad con Familias 
en Acción cobra una mayor importancia dada la actual coyuntura del país. Desde el 2012, el 
Gobierno Nacional adelanta un proceso de paz con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de 
Colombia (farc), y ha firmado un acuerdo para la implementación de un programa de desa-
rrollo rural integral. En dicho acuerdo se establece la necesidad de proporcionar asistencia téc-
nica, acceso a crédito, a programas de generación de ingresos y a mercados, promoviendo la 
economía cooperativa y la asociación de pequeños productores. Dado que estos son los mis-
mos objetivos que persigue el programa Oportunidades Rurales, es fundamental entender si se 
puede replicar y ser uno de los ejes de un programa de desarrollo rural en una eventual etapa de 
postconflicto6. La evaluación de impacto que se desarrolla en este capítulo proporciona elemen-
tos importantes para este debate.

Esta evaluación de impacto se realiza a partir de la información de una encuesta de hogares a 
una muestra de 729 beneficiarios de Oportunidades Rurales, que pertenecen, o pertenecieron,  
a 59 organizaciones productivas seleccionadas y tratadas por el programa entre el 2008 y 2013. 

5 De acuerdo con el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (2014), el programa ha redu-
cido la pobreza extrema en 1,2 puntos porcentuales y el Gini en medio punto porcentual. Cabe mencionar, 
sin embargo, que esto corresponde al resultado de un ejercicio de contabilidad que incorpora el efecto de 
transferencia, la cual corresponde al 15 y 34 % de las líneas de pobreza y pobreza extrema, respectivamente. 

6 Esto, además, revela que los acuerdos firmados con las farc, al menos en este punto, construyen sobre 
iniciativas y programas existentes y sobre las recomendaciones que han hecho analistas nacionales e interna-
cionales con relación a la necesidad de aumentar la oferta de bienes públicos y permitir el acceso a servicios 
financieros y de asistencia técnica. En este sentido, los acuerdos no son “revolucionarios” y se deben imple-
mentar independientemente del resultado del proceso de paz de La Habana.
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Esta información se complementa con la del análisis cualitativo —para el cual se recogió informa-
ción de siete organizaciones que participaron en el programa— y con la del análisis institucional.

Antes de presentar los detalles de la evaluación vale la pena mencionar que las evaluaciones de 
impacto de programas sociales enfrentan retos metodológicos importantes. En general, el reto 
principal para una evaluación de impacto es solucionar el problema de selección del programa y 
definir grupos de tratamiento y control apropiados que permitan identificar la evolución de dis-
tintas variables de interés después del programa y en ausencia de este. En el caso de la evalua-
ción de Oportunidades Rurales y Familias en Acción, los retos son mayores pues la evaluación 
de las sinergias requiere grupos de tratamiento y control para los dos programas simultánea-
mente. Pero el reto principal radica en que Oportunidades Rurales no fue implementado de tal 
manera que facilitara una evaluación de impacto y tampoco cuenta con información administra-
tiva detallada sobre todos los aplicantes, lo cual no permite desarrollar la evaluación a partir de 
métodos econométricos tradicionales7. 

Por esta razón, la evaluación del presente capítulo se basa en la comparación de las diferentes 
variables de interés entre hogares que entraron a los programas en distintos años. En el caso 
de Oportunidades Rurales, la evaluación compara los hogares que entraron al programa en los 
años 2008, 2009 y 2012 con los hogares que entraron al programa en el año 2013. Estos últimos 
se encontraban terminando la intervención en el momento de la recolección de información y se  
consideran como grupo de control. En el caso de las sinergias entre Oportunidades Rurales y 
Familias en Acción, el análisis se basa en la comparación entre aquellos hogares que ya eran 
beneficiarios de Familias en Acción en el momento de entrar a participar en Oportunidades 
Rurales, frente a aquellos que entraron a participar en Oportunidades Rurales y luego recibie-
ron las transferencias condicionadas. La ventaja de este enfoque metodológico radica en que 
permite solucionar el problema de selección, ya que solo se centra en hogares que fueron tra-
tados por los programas. Sin embargo, la validez de la estrategia se basa en el supuesto que el 
momento de entrada a cada uno de los programas fue exógeno a las características de los hoga-
res, el cual es un supuesto restrictivo y difícil de probar. Aunque la evaluación hace uso de la 

7 Cabe aclarar que desde la concepción del programa sí se definieron encuestas de línea base, medio 
término y finalización para evaluar la eficiencia y el impacto del programa. No obstante, como lo menciona 
Econometría (2014) en el informe de final de término, la definición de los marcos muestrales no fue apro-
piada y no es posible realizar una evaluación de impacto a partir de estas encuestas. 
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información de las encuestas de hogares y organizaciones, y del análisis cualitativo e institucio-
nal para corroborar este supuesto, los resultados deben tomarse con cautela. 

Teniendo en cuenta estas limitaciones, los resultados de la evaluación llevada a cabo en este estu-
dio indican que, en general, Oportunidades Rurales no tuvo impactos de largo plazo en la capa-
cidad productiva o en el comportamiento de los hogares beneficiarios de Oportunidades Rurales, 
así como en la posibilidad de inserción de las organizaciones de productores rurales a mercados 
comerciales y financieros. Como resultado, no se observan mejoras sustanciales sobre las dinámi-
cas socioeconómicas de los beneficiarios. Además, no se observa evidencia de que Oportunidades 
Rurales se complemente con Familias en Acción y, por ende, no se detectaron sinergias positivas 
relevantes. Por el contrario, los beneficiarios de Familias en Acción parecen haberse beneficiado 
menos de Oportunidades Rurales. Aunque los dos programas no fueron diseñados con el objetivo 
de complementarse, la evidencia anterior indica que en la práctica no hay una articulación entre 
programas del Estado que están dirigidos al mismo segmento de la población.

Estos resultados contrastan con el optimismo de los hacedores de política frente a Oportunidades 
Rurales y con la percepción que el programa de Familias en Acción se complementa en la prác-
tica con otras iniciativas para generar rutas de graduación y superación de la pobreza. La ausen-
cia de sinergias entre Familias en Acción y Oportunidades Rurales y los impactos limitados de 
este último están explicados por distintos factores que incluyen las múltiples fallas de mercado 
que enfrentan los hogares pobres en áreas rurales, una contradicción entre las soluciones pro-
puestas por Oportunidades Rurales y las necesidades y capacidades de la población pobre rural 
que accede a Familias en Acción, los incentivos que generan los subsidios de Familias en Acción 
y que van en contravía con los objetivos de Oportunidades Rurales y los problemas en la focali-
zación de este último. Estos factores, junto con las recomendaciones de política que surgen del 
estudio, se describen en detalle en la última sección de este capítulo.

El análisis que se presenta a continuación es fruto de un esfuerzo que involucró a distintas per-
sonas. El análisis cuantitativo contó con el apoyo de Laura Gordillo, Nicolás Fuertes, Viviana 
León y Carlos Ospino, como asistentes de investigación, y de Diana Milena López y Juan Camilo 
Mejía, quienes analizaron las dimensiones de género y aspiraciones, respectivamente8. Por 
su parte, el análisis cualitativo fue desarrollado por Camila Barrera, Sandra Mendoza, Rocío 

8 Por restricciones de espacio, los resultados de género no se incluyen en el capítulo, pero se pueden encon-
trar en López (2015).
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Moreno y Viviana León, mientras que el análisis institucional estuvo a cargo de Kevin Jerez y 
Sandra Mendoza.

El capítulo está organizado de la siguiente manera: en la segunda sección se describen los pro-
gramas Familias en Acción y Oportunidades Rurales, prestando especial atención a los objetivos 
de los programas, los componentes y los procesos de selección. En la tercera sección se discu-
ten la metodología de evaluación que se utilizó para identificar el impacto de Oportunidades 
Rurales, así como las sinergias que resultan de su interacción con Familias en Acción. La cuarta 
sección presenta los principales resultados de la evaluación cuantitativa y complementa las lec-
ciones a partir de la información recogida en los análisis cualitativo e institucional. Por último, 
la quinta sección discute los resultados y brinda algunas recomendaciones de política. 

Descripción de los programas

Programa de desarrollo rural: Oportunidades Rurales

El Programa de Desarrollo de las Oportunidades de Inversión y Capitalización de Activos de las 
Microempresas Rurales —Oportunidades Rurales—, del Ministerio de Agricultura y Desarrollo 
Rural (madr), se ha implementado desde el 2007 con el objetivo de aumentar los activos pro-
ductivos, sociales, humanos y financieros de pequeños microempresarios rurales, por medio 
de recursos para la contratación de asistencia técnica y el acceso a productos financieros y a la 
información. Oportunidades Rurales es, entonces, un componente de una política de desarrollo 
rural que busca crear capacidades de gestión productiva en los hogares y en las organizaciones 
de productores. Por ende, su impacto depende de la existencia de bienes públicos y “dotaciones 
territoriales”, que son las que determinan si las nuevas capacidades de los pequeños producto-
res se pueden convertir en canales efectivos para salir de la pobreza. 

El programa Oportunidades Rurales se construyó sobre la base del Programa de Desarrollo 
de la Microempresa Rural (pademer), un programa financiado por el Fondo Internacional de 
Desarrollo Agrícola (fida) y el Gobierno Nacional, que operó entre 1997 y el 2007. El pademer 
había implementado un enfoque innovador, al promover el desarrollo empresarial y la partici-
pación activa de los microempresarios rurales en la toma de decisiones, como base de la estra-
tegia para combatir la pobreza rural. Asimismo, promovió la participación de los gobiernos 
departamentales y locales, que apoyaron a las microempresas rurales en la formulación de los 
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planes de negocios y, en algunos casos, en la cofinanciación de los mismos. Durante sus diez 
años de operación, el programa cofinanció 199 proyectos, que se tradujeron en el suministro 
de servicios de asistencia técnica a 308 asociaciones de microempresas rurales, con una pobla-
ción beneficiaria de 20 167 personas, en veintidós departamentos. De acuerdo con la evaluación 
realizada por el fida (2007), el programa fue exitoso en la medida que aumentó en un 23 % los 
ingresos corrientes de los beneficiarios, generó más de 43 000 empleos, mejoró la capacidad de 
los beneficiarios para gestionar sus negocios, fortaleció las microempresas y mejoró el acceso 
a los mercados, gracias a la comercialización de los productos a través de las organizaciones. 
Por esta razón, el pademer se convirtió en la base para la formulación de políticas de desarro-
llo rural en Colombia y la propuesta para su ampliación dio lugar al programa Oportunidades 
Rurales (fida, 2007).

Oportunidades Rurales se diseñó con el objetivo de promover la reducción de la pobreza a par-
tir del desarrollo de organizaciones rurales y el acceso a servicios financieros y técnicos, con 
un enfoque de demanda para la transferencia de recursos. Para este propósito, Oportunidades 
Rurales incluye tres componentes: (1) inversión y capitalización de los activos de microempresas 
rurales; (2) desarrollo de capacidades e información para la articulación con actores locales; y (3) 
gerencia y gestión del conocimiento (véase anexo 1). En la práctica, sin embargo, el programa se 
centra en el primer componente, que incluye dos iniciativas para facilitar el acceso a mercados 
especializados de servicios técnicos y financieros, y así potencializar las iniciativas empresaria-
les y la capacidad de generación de ingresos.

En primer lugar, el subcomponente de servicios técnicos rurales tiene como objetivo financiar el 
acceso de organizaciones rurales a servicios de asistencia técnica y a nuevos mercados. Este sub-
componente es el eje central de Oportunidades Rurales pues, a través de convocatorias anua-
les, determina quiénes entran a participar en el programa. En efecto, entre el 2007 y el 2013 
se seleccionaron para este subcomponente 1817 organizaciones, conformadas por un total de 
47 018 hogares (Econometría, 2014). Las organizaciones beneficiarias recibieron recursos para 
la cofinanciación de servicios de asistencia técnica en aspectos productivos (nuevas tecnologías 
y técnicas agrícolas, insumos y maquinaria), comerciales (empaque o imagen de los productos 
producidos) o administrativos (aspectos organizacionales, administrativos, contables y financie-
ros). Además, los beneficiarios participaron en eventos comerciales (ferias, ruedas de negocios 
y misiones comerciales) a nivel local, regional y nacional, con el objetivo de ampliar su acceso a 
mercados. 
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En segundo lugar, el subcomponente de servicios financieros rurales busca fomentar el acceso 
de las organizaciones y sus beneficiarios al sistema financiero. Dentro de las actividades de este 
subcomponente se encuentran: (1) las transferencias directas de dinero a las cuentas de ahorro 
de los beneficiarios, como una forma de promover el acceso a servicios financieros; (2) la promo-
ción de estrategias de ahorro, especialmente entre los beneficiarios jóvenes, a partir de la aper-
tura y sostenimiento de cuentas de ahorro y la oferta de pólizas de seguro colectivas; y (3) el 
fortalecimiento de los operadores financieros locales, así como el diseño y promoción de inno-
vaciones financieras que permitan aprovechar economías de escala, disminuir costos de transac-
ción y mejorar las condiciones de acceso al sistema. En el período a evaluar, estos servicios se 
ofrecieron al 26 % de los hogares pertenecientes a las organizaciones elegidas en el subcompo-
nente anterior (Econometría, 2014). 

Los demás componentes del programa —desarrollo de capacidades e información para la articu-
lación con actores locales y gerencia y gestión del conocimiento— son transversales al primero. 
Sin embargo, solo ejecutaron el 3,7 % y 17,9 % de los recursos del programa, respectivamente, 
y no existe información sobre las actividades precisas que se desarrollaron en estos dos compo-
nentes ni sobre las organizaciones o los beneficiarios que participaron en ellas. Por estas razo-
nes, no se analizan en detalle en esta evaluación9. 

El programa Oportunidades Rurales está dirigido a organizaciones dedicadas a actividades 
microempresariales con un acceso limitado a recursos, pero con potencial económico, social 
y cultural. Estas organizaciones deben estar conformadas por productores rurales en pequeña 
escala pertenecientes a los niveles 1 y 2 del Sisbén10. Además, el programa tiene como prioridad 
atender organizaciones conformadas por jóvenes y mujeres. A nivel regional, Oportunidades 
Rurales ha priorizado áreas rurales con alta incidencia de pobreza, incluyendo aquellas afec-
tadas por las dinámicas de violencia y el desplazamiento forzado, pero que, además, tuvie-
ran potencial socioeconómico, vínculos urbano-rurales y la presencia de organizaciones de 

9 Como se observa, el primer componente es el que representa beneficios directos, mientras que los otros 
dos están asociados a la creación de capacidades que no necesariamente se traducen en beneficios tangibles, 
aunque, con el tiempo, puedan crear condiciones más sostenibles para la generación autónoma de ingresos. 

10  El Sistema de Identificación de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (Sisbén) clasifica a los 
hogares de acuerdo con su estándar de vida y determina la población elegible para los programas sociales  
que maneja el Estado. De acuerdo con la metodología del Sisbén iii, en áreas rurales, los niveles 1 y 2 corres-
ponden a un puntaje menor de 36,25. 
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pequeños campesinos y entidades públicas y privadas que pudieran complementar y apoyar la 
intervención. 

Para acceder al programa, Oportunidades Rurales cuenta con un proceso de selección en tres eta-
pas. Primero, las organizaciones de microempresarios rurales deben presentar una propuesta en 
el marco de las convocatorias anuales del madr11. Las aplicaciones son evaluadas por el Comité 
Local de Calificación (coloca), que se encarga de escoger las propuestas que cumplan con los 
requisitos necesarios y con las condiciones de negocio12. Estos requisitos incluyen acreditar que 
las organizaciones cuentan con el 10 % del monto solicitado para cofinanciar las actividades del 
programa, tienen trayectoria en el trabajo organizacional y están legalmente constituidas e inte-
gradas como mínimo por veinte personas pertenecientes al nivel 1 y 2 del Sisbén. Para esto, la 
aplicación debe incluir la copia del carnet del Sisbén del 80 % de los beneficiarios directos, por 
lo menos, para acreditar su clasificación en el Sisbén 1 o 2. De acuerdo con los funcionarios del 
programa, no se estableció como requisito que la totalidad de los miembros estuviera clasificado 
en el Sisbén 1 y 2, con el objetivo de permitir que productores rurales con mayores capacidades, 
organización y emprendimiento participaran en las organizaciones y jalonaran los esfuerzos y 
proyectos productivos. No obstante, como se discute en la última sección, esto abrió la puerta 
para la entrada al programa de personas que no cumplían con los criterios de elegibilidad; es 
decir, que no corresponden a la población objetivo del programa. 

11  Para esto, diligencian un formato contestando cinco preguntas básicas: (1) ¿cuál es la actividad produc-
tiva de la organización?; (2) ¿quiénes son los miembros de la organización?; (3) ¿qué restricciones enfrenta 
la organización para la producción o el mercadeo de sus productos?; (4) ¿qué necesitan para superar dichas 
restricciones y mejorar la producción y el acceso a los mercados?; y (5) ¿cuánto cuesta la solución propuesta? 

En la página del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural se puede encontrar más información sobre 
los términos y requisitos de las convocatorias: https://www.minagricultura.gov.co/tramites-servicios/desa-
rrollo-rural/Paginas/v1/Programa-desarrollo-de-las-oportunidades-de-inversion-y-capitalizacion-de-los-
activos-de-las-microempresas-rurales.aspx 

12  Los coloca están conformados por un miembro de las secretarías de Agricultura, cuatro miembros de 
organizaciones beneficiarias del pademer, un miembro de una organización de jóvenes y un delegado del 
alcalde. La lógica detrás de la inclusión de beneficiarios anteriores del pademer es generar conocimiento 
local, para que las nuevas organizaciones tuvieran más oportunidades de ser elegidas. Las secretarías de 
Agricultura, por su parte, cumplen un papel importante pues le dan visibilidad a la convocatoria e incluso 
acompañan a las organizaciones en el proceso de aplicación.
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En la segunda etapa, las aplicaciones seleccionadas por los coloca son enviadas a un Comité 
Regional de Asignación de Recursos (crear), que evalúa, califica y selecciona las mejores de la 
región. Para este propósito, los comités asignan un índice crear que califica a las organizaciones 
en las siguientes dimensiones: (1) trayectoria de la organización en el trabajo colectivo y el desa-
rrollo de un negocio; (2) experiencia de la organización para jalonar recursos de parte de otras 
organizaciones; (3) participación en un negocio que esté vinculado a un mercado local, regional 
o nacional; (4) justificación apropiada de los recursos solicitados acorde a las necesidades de las 
organizaciones; y (5) participación mayoritaria de mujeres o jóvenes13. Las aplicaciones de orga-
nizaciones que reciban un puntaje mayor o igual a 70 en el índice crear son elegibles para reci-
bir los recursos del programa. Estas son, entonces, remitidas a la Unidad Nacional de Gerencia 
de Oportunidades Rurales, la cual, en la última etapa, asigna los recursos secuencialmente de 
acuerdo con el puntaje, hasta que lo permita el presupuesto asignado en el año. 

Para el período 2007-2013, el programa contó con un presupuesto inicial de US $32 000 000, de 
los cuales US $20 000 000 correspondían a financiación del fida, US $10 000 000 a aportes del 
Gobierno Nacional y US $2 000 000 a recursos aportados por las organizaciones beneficiarias del 
programa (fida, 2006). No obstante, la ejecución de recursos al finalizar este período ascendió a 
US $44 000 000, debido a aportes adicionales que hizo el Gobierno (Econometría, 2014), lo que 
revela el interés por convertir al programa en punta de lanza de la lucha contra la pobreza rural. 
Como resultado, la cifra de organizaciones y hogares que recibieron el apoyo de Oportunidades 
Rurales entre el 2007 y 2013 superó la meta inicial de 32 000 hogares beneficiarios. Las organi-
zaciones beneficiarias se localizan en 714 municipios y en 25 de los 32 departamentos del país, 
aunque algunos departamentos, como Huila, concentraron la mayoría de proyectos financiados 
(véase panel izquierdo de la figura 5.2).

13  La descripción del índice se encuentra en el anexo 1.
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Figura 5.2. Distribución geográfica del programa y de la muestra

Distribución geográfica de Oportunidades Rurales Distribución geográfica de la muestra

Fuente: elaboración propia con base en datos administrativos del programa Oportunidades Rurales.

El cuadro 5.1 presenta las características de las organizaciones seleccionadas, por año de convoca-
toria. En este se puede observar la línea productiva, el tamaño promedio y el promedio del índice 
crear para las organizaciones seleccionadas, así como el punto de corte para cada año. Con relación 
a los datos proporcionados en el cuadro 5.1 vale la pena hacer dos comentarios. Primero, el punto 
de corte del puntaje crear, es decir, el puntaje de la organización que obtuvo el puntaje mínimo 
entre las beneficiarias de ese año, estuvo dado por la disponibilidad de recursos del programa en 
cada año. En este sentido, aunque todas las organizaciones con un puntaje mayor a 70 eran elegi-
bles para participar en el programa, muchas organizaciones elegibles se quedaron por fuera del pro-
grama, en el 2007 y 2009, por restricciones de recursos. Segundo, en los primeros años del programa 
(2007-2011), las organizaciones entraron a este en diferentes niveles —perfil, plan o programa— de 
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acuerdo con el desarrollo de su actividad productiva y podían aplicar de nuevo en los años siguien-
tes. Por esta razón, algunas organizaciones fueron tratadas en más de una ocasión. De hecho, en el 
2010 y 2011, el programa solo incorporó organizaciones que ya habían sido tratadas14. No obstante, 
en el 2012 y 2013, el proceso cambió y solo se recibieron aplicaciones de organizaciones nuevas en 
el nivel de plan de negocios, las cuales, además, solo podían participar una vez en el programa 
Oportunidades Rurales.

Cuadro 5.1. Organizaciones seleccionadas por el programa Oportunidades Rurales (2007-2013)

Organizaciones 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Línea productiva (%)

Agroindustrial 0,42 0,37 0,43 0,33 0,32 0,29 0,28

Agropecuaria 0,38 0,42 0,37 0,42 0,53 0,61 0,61

Otros 0,20 0,21 0,20 0,25 0,15 0,11 0,11

Índice crear

Promedio 91,32 89,55 89,66 85,82 85,07 83,81 84,22

[3,343] [6,298] [2,682] [6,057] [6,337] [6,275] [5,083]
Puntaje mínimo 86,01 70,00 85,29 70,66 70,30 70,00 70,57

# de miembros 49,22 42,51 65,32 56,96 60,84 35,97 32,07

[34,345] [33,195] [69,770] [57,331] [41,492] [23,364] [17,560]

Transferencia ($) 14 121 14 279 19 070 16 611 14 839 17 966 18 788

[4 523] [4 402] [4 178] [4 503] [3 813] [2 401] [1 432]

Número de organizaciones 124 313 224 123 194 299 436

Fuente: datos administrativos de Oportunidades Rurales. 

Nota: los valores reportados están en dólares constantes del 2010. Desviaciones estándar en corchetes.

14  En el 2011 y 2012 también se recibieron aplicaciones especiales de organizaciones en zonas de conflicto, 
las cuales fueron seleccionadas por una convocatoria diferente. 
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En el 2011 se realizó una evaluación de medio término del programa a partir de información 
cuantitativa y cualitativa de una muestra de mil hogares, incluyendo setecientos hogares trata-
dos por el programa y trescientos de control (Rimisp, 2011). En general, la evaluación encontró 
impactos positivos pero transitorios sobre los ingresos, las ventas de la producción y el acceso 
al sistema financiero de los hogares beneficiarios. Entre los impactos positivos y permanentes 
se encontró un efecto sobre la adquisición de activos productivos. No obstante, en la medida en 
que este no se tradujo en un aumento en la producción de los hogares beneficiarios, es posible 
intuir que el programa fomentó la adquisición de reposición y no la formación neta de nuevo 
capital productivo. Estos resultados, como se discutirá más adelante, son similares a los que se 
encontraron en la presente evaluación.

Programa de transferencias condicionadas: Familias en Acción

Familias en Acción, por su parte, es el programa bandera del país para combatir la pobreza. Para 
este propósito, Familias en Acción entregó transferencias condicionadas desde el año 2000 para com-
plementar el ingreso de los hogares pobres e incentivar mejorías en la salud y la educación de los 
menores de dieciocho años. A partir de la experiencia de México con el programa Progresa, Familias 
en Acción incorporó dos tipos de transferencias condicionadas: la primera correspondía a un sub-
sidio bimensual por cada miembro del hogar menor de dieciocho años que estuviera estudiando, 
condicionado a que asistiera al menos al 80 % de las jornadas escolares. La segunda transferencia 
correspondía a un subsidio por cada menor de siete años, condicionado a la asistencia a controles 
de crecimiento y desarrollo15. Estas transferencias eran dirigidas sobre todo a las madres de las fami-
lias con el objetivo de empoderarlas y promover el correcto uso de los recursos. De acuerdo con la 
información del Departamento de Planeación Nacional (2010), las transferencias mensuales oscila-
ban entre once y veintiséis dólares constantes del 2010 para el componente de educación, y entre 24 
y 36 dólares para el componente de salud, dependiendo de la edad del menor y la zona (urbana o 
rural) en la que el hogar se encontrara ubicado.

Inicialmente, el programa fue planteado con el objetivo de beneficiar a trescientas mil fami-
lias en quinientos municipios pequeños, con menos de cien mil habitantes, y con un nivel de 
infraestructura apropiada para permitir a los menores acceder a los servicios de educación y 

15  Las condicionalidades y los montos de las transferencias cambiaron en el 2013 con el rediseño del programa. 
Los detalles de estos cambios se encuentran en el documento del análisis institucional, así como en la página web 
del programa Más Familias en Acción. 
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salud. Sin embargo, la cobertura del programa se fue ampliando progresivamente en los años 
siguientes debido a los impactos positivos sobre los niveles de asistencia escolar y las tasas de 
graduación. De esta manera, en el 2006, Familias en Acción contaba ya con 682 307 familias, y 
en el 2010, el programa alcanzó una cobertura de 2 589 064 familias y 11 650 788 personas en 
todos los municipios del país, lo que correspondía en su momento al 21 % de la población del 
país (Sistemas Especializados de Información [sei] et al., 2012). Familias en Acción se convir-
tió, además, en plataforma para la implementación de la Red Nacional para la Erradicación de 
la Pobreza Extrema (Unidos), así como de otras iniciativas, incluyendo el programa Mujeres 
Ahorradoras (Maldonado et al., 2011).

El programa de Familias en Acción definió tres grupos de familias como población objetivo del 
programa: (1) familias en situación de pobreza pertenecientes al nivel 1 del Sisbén; (2) familias 
víctimas del desplazamiento que se encuentren inscritas en el Registro Único de Víctimas; y (3) 
familias indígenas y afrocolombianas en pobreza extrema. Para acceder al programa, los hoga-
res que se postulaban debían certificar que estaban registrados en el nivel 1 del Sisbén. Una vez 
estuvieran incluidos en Familias en Acción, los hogares podían seguir recibiendo las transfe-
rencias sujetos al cumplimiento de las condicionalidades del programa; es decir, pertenecer al 
Sisbén i, tener un menor de dieciocho años y cumplir con los requisitos de asistencia a la escuela 
y a los controles de salud. 

En el 2012, el programa se convirtió en una política de Estado y un derecho de la población pobre y 
vulnerable y fue rediseñado para potencializar los impactos y facilitar su adaptación a los cambios 
que se han venido dando en las dinámicas de pobreza del país. Asimismo, el programa definió 
nuevos puntos de corte que determinan la elegibilidad de la población en áreas rurales y urbanas, 
de acuerdo con la última metodología de cálculo del Sisbén (Sisbén iii). Para el 2014, el nuevo pro-
grama establece una meta de atención de 2 700 000 de familias, con un presupuesto que alcanza 
el 4,4 % de los recursos del presupuesto general de la nación (Presidencia de la República, 2014).

El programa Familias en Acción ha sido objeto de numerosas evaluaciones que se han concen-
trado en los efectos sobre las tasas de asistencia escolar, el logro educativo, el desempeño en los 
exámenes de Estado y el uso del tiempo por parte de los menores, entre otros. En primer lugar, el 
programa generó impactos positivos en áreas rurales y urbanas sobre las tasas de matrícula y de 
asistencia escolar, en la probabilidad de completar la educación secundaria y en el estado nutri-
cional de los beneficiarios expuestos al tratamiento (García y Hill, 2009; Báez y Camacho, 2011; 
Attanasio et al., 2010). Asimismo, Familias en Acción tuvo un impacto positivo sobre el logro escolar  

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   261 1/02/16   13:10



Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social  
262 y fomento productivo rural en América Latina

para los menores en primaria en zonas urbanas y rurales. No obstante, para los menores entre 
trece y diecisiete años, el impacto sobre el logro escolar es negativo, particularmente en zonas rura-
les (García y Hill, 2009). Esto se debe a que, para este segmento de la población, es mayor el costo 
de oportunidad de estudiar y dejar de trabajar. De hecho, Attanasio et al. (2010) encontró que el 
tiempo de trabajo y el de educación no son sustitutos para los menores entre catorce y diecisiete 
años de edad. En este sentido, aunque el programa logró aumentar la asistencia escolar, no des-
estimuló el tiempo destinado a trabajar y tampoco incentivó el tiempo destinado a actividades 
escolares (tareas) fuera de la jornada escolar. De la misma forma, aunque Familias en Acción tuvo 
impactos positivos sobre el desempeño en pruebas de lenguaje y matemáticas para los menores 
cursando quinto grado, el programa tuvo impactos negativos en las pruebas de lenguaje en zona 
rural y matemáticas en zona urbana para los menores en secundaria (García y Hill, 2009). 

De la evidencia anterior se desprende que el programa ha tenido efectos positivos sobre la nutri-
ción, la asistencia escolar, el logro educativo y las tasas de graduación de los niños y jóvenes de 
las familias pobres en Colombia, pero no ha promovido un mayor aprendizaje ni una mayor 
calidad en el capital humano16. De hecho, resulta preocupante que, de acuerdo con la informa-
ción del Departamento de Prosperidad Social (dps), más del 25 % de los menores tratados por 
el programa se encuentran económicamente inactivos; es decir, los jóvenes que completaron su 
educación con el apoyo de Familias en Acción no están buscando acceder al mercado laboral o 
a instituciones de educación superior17. Por lo tanto, la mayor acumulación de capital humano 
no se ha traducido en un proceso de generación de ingresos o de superación de la pobreza; al 
menos no para un segmento importante de la población tratada por el programa. 

De hecho, no es mucho lo que se sabe sobre el efecto que tuvo el programa sobre la pobreza y 
la desigualdad en el país. Los cálculos del dps indican que Familias en Acción redujo la pobreza 
extrema en 1,2 puntos porcentuales y el Gini en medio punto porcentual. Sin embargo, esto es el 

16  Esto se explica parcialmente porque, paralelamente a la expansión de Familias en Acción, no se realizó 
una inversión sustancial en la capacidad instalada ni en la oferta educativa, por lo que el sistema recibió a 
más niños con el mismo número de escuelas, salones y profesores.

17  Esta cifra proviene de una entrevista en el marco de este proyecto con funcionarios del Departamento de 
Prosperidad Social. Esta situación motivó al Gobierno Nacional a implementar el programa de transferencias 
condicionadas Jóvenes en Acción, el cual se dirige a jóvenes en condición de pobreza y vulnerabilidad que 
están vinculados a procesos de educación superior. La transferencia, alrededor de cien dólares mensuales, se 
otorga durante la formación técnica, tecnológica y universitaria, para apoyar los gastos de sostenimiento. 
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resultado de un ejercicio de contabilidad que computa el efecto de una transferencia que equi-
vale al 15 % y 34 % de las líneas de pobreza y pobreza extrema, respectivamente. 

Sin embargo, en la medida en que la población beneficiaria de Familias en Acción ha sido incor-
porada a la red Unidos y ha recibido distintas intervenciones en el marco de otros programas, es 
posible que se generen complementariedades y sinergias que fomenten y posibiliten salidas de 
la pobreza. Como se discute en el segundo capítulo del presente libro, en el contexto de un pro-
grama de desarrollo rural, las transferencias condicionadas pueden ser vistas por las familias 
como un seguro e inducir una mayor disposición a tomar riesgos y mayores inversiones produc-
tivas, entre otros cambios en el comportamiento. Este podría ser el caso en Colombia, ya que la 
población beneficiaria de Familias en Acción que pertenece al nivel 1 del Sisbén es elegible para 
ingresar a Oportunidades Rurales, y la recepción de los dos programas podría ser instrumen-
tal para un proceso de superación de la pobreza, siempre y cuando exista la oferta de oportuni-
dades efectivas para realizar las capacidades que brindan Oportunidades Rurales y Familias en 
Acción. De hecho, los registros administrativos de Oportunidades Rurales y Familias en Acción 
indican que alrededor del 40 % de los beneficiarios de Oportunidades Rurales entre el 2008 y 
2013 también eran beneficiarios de Familias en Acción. Por esta razón, es importante entender si 
estos dos programas se complementan y generan sinergias. 

Metodología de evaluación

En general, la intuición detrás de un ejercicio de evaluación de impacto se puede explicar con-
ceptualmente a partir de la figura 5.3. La línea continua ilustra la evolución en el tiempo de una 
variable de interés Y para un hogar i que fue tratado por el programa. El impacto del programa, 
bajo el supuesto que tuvo un impacto positivo y creciente, está representado gráficamente por 
un cambio en la tendencia en t1, el año en el que el hogar fue tratado por el programa. La línea 
punteada, por su parte, ilustra la evolución que habría seguido la variable de interés para el 
mismo hogar si este no hubiera sido tratado por el programa, lo que se conoce como el contra-
factual. El objetivo de la evaluación de impacto es, entonces, comparar en un año t el valor espe-
rado de la variable de interés Y para el hogar i después del tratamiento, E(Yit|OR = 1) con el valor 
esperado de la variable de interés para el hogar i en ausencia del tratamiento, E(Yit|OR = 0). En 
otras palabras, el impacto del programa sobre la variable Y del hogar i en el año t está dado por 
la siguiente expresión: ΔY = E(Yit|OR = 1)— E(Yit|OR = 0), la cual corresponde a la distancia ver-
tical entre las dos líneas en el momento de la evaluación.
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Figura 5.3. Objetivo de la evaluación de impacto

t0 t1
t2

t

E[Yit|OR = 1]

E[Yit | OR = 0]

Fuente: elaboración propia.

En la práctica, sin embargo, no es posible observar el valor del contrafactual; es decir, al mismo 
hogar con y sin el programa. Por esta razón, el reto para los ejercicios de evaluación de impacto 
radica en construir un grupo de control —hogares que no fueron tratados por el programa— que 
proporcione un contrafactual apropiado. Este grupo no puede estar constituido por cualquier hogar 
que no hubiera accedido al programa, ya que los procesos de aplicación y selección al programa 
pueden estar determinados por variables no observadas, lo cual generaría un sesgo en la estima-
ción. Por ejemplo, si los hogares que aplicaron y accedieron al programa tenían una mayor moti-
vación y trayectoria empresarial o mejores capacidades que quienes no lo hicieron, la comparación 
entre estos dos grupos sobrestimaría el impacto del programa, pues incorporaría tanto el efecto real 
del programa como el efecto de estas características. Por esta razón, las evaluaciones de impacto 
se basan en distintos métodos estadísticos, como las diferencias en diferencias, técnicas de empa-
rejamiento o la regresión discontinua, entre otros, para construir un grupo de control apropiado18. 

Como se mencionó en la introducción, la posibilidad de implementar dichos métodos en la pre-
sente evaluación está limitada por dos razones: primero, se está analizando la interacción de dos 
programas diferentes, que a su vez definen criterios de elegibilidad diferentes. Segundo, a pesar 
de que Oportunidades Rurales recogió información de línea de base, medio término y finalización  

18  El libro Guía práctica para la evaluación de impacto (Bernal y Peña, 2011) hace una excelente exposición de 
las principales técnicas de evaluación de impacto. 
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(ver pie de página 7), el programa no fue implementado con un ejercicio de evaluación en mente 
y no cuenta con la información administrativa necesaria para implementar la evaluación a par-
tir de métodos tradicionales19. Como se discute en la conclusión, esto no solo es desafortunado 
para el ejercicio de evaluación, sino también para el seguimiento apropiado de los procesos de 
selección y de la gestión del programa. 

A pesar de esto, es posible identificar el impacto de Oportunidades Rurales y las sinergias con 
Familias en Acción aprovechando las variaciones en el momento de entrada a cada uno de los pro-
gramas. Esta metodología se discute a continuación: inicialmente se discute la estrategia y el marco 
muestral para analizar el impacto de Oportunidades Rurales, y luego se presenta la metodología 
para el análisis de las sinergias a partir del mismo marco muestral. Aunque la metodología descansa 
sobre supuestos fuertes permite dar luces sobre el desarrollo y los impactos de los dos programas. 

Vale la pena mencionar que para analizar las sinergias entre los dos programas es fundamental 
entender primero el impacto de cada programa por separado. Desde una perspectiva metodoló-
gica y conceptual es difícil hacer un análisis sobre las sinergias sin entender primero los impac-
tos directos de un programa. Las sinergias se dan si la recepción simultánea entre dos programas 
genera efectos multiplicadores que magnifican los impactos de uno u otro programa. Por ende, 
para entender los mecanismos que dan lugar a las sinergias, es importante entender primero los 
canales a través de los cuales cada programa tiene impactos sobre las dinámicas de pobreza. En 
el caso de Colombia, existe evidencia rigurosa sobre los impactos de Familias en Acción, pero no 
de Oportunidades Rurales. Por esta razón, el análisis se realizó primero para entender el funcio-
namiento de Oportunidades Rurales y luego explorar la existencia o no de sinergias. 

19  Inicialmente se analizó la posibilidad de construir un grupo de control a partir de las organizaciones y 
hogares que aplicaron al programa pero no fueron seleccionados, y el uso de métodos, como el de empare-
jamiento o discontinuidad en la regresión, para garantizar que este grupo fuera similar al de tratamiento. 
Esto solucionaría el problema de la selección en la aplicación al programa, ya que tanto el grupo de control 
como el de tratamiento habrían aplicado al programa y el método estadístico permitiría garantizar que los 
dos grupos fueran comparables. Esto no fue posible, sin embargo, ya que la gerencia del programa no reco-
gió la información de las organizaciones y los hogares que aplicaron al programa pero no fueron seleccio-
nados; es decir, que no fue posible localizar y encuestar a las organizaciones y los hogares que aplicaron al 
programa pero que no fueron seleccionados. A finales del 2012 se solicitó a la gerencia del proyecto recopilar 
y sistematizar la información de todas las aplicaciones de la convocatoria del siguiente año, para así poder 
comparar las organizaciones que recibieron el programa en el 2013, con las que aplicaron ese mismo año y 
no fueron seleccionadas. Esta solicitud, sin embargo, no prosperó. 
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Estrategia empírica para la evaluación de Oportunidades Rurales

La metodología que se implementa en este capítulo para calcular el impacto de Oportunidades 
Rurales se enfoca en organizaciones y hogares que participaron en el programa y hace uso de la 
diferencia en el momento en que entraron los hogares a Oportunidades Rurales. Aunque este es 
un método menos conocido que el de emparejamiento o discontinuidad en la regresión, ha sido 
implementado en contextos similares, como, por ejemplo, en la evaluación del programa de dis-
tribución de tierras posterior al apartheid en Sudáfrica (Keswell y Carter, 2014). 

La lógica detrás de este método se ilustra en la figura 5.4, en donde se supone que los hogares 
entraron al programa en distintos años entre t1 y t3. Entre t0 y t1 la línea continua indica la evo-
lución en el tiempo de la variable de interés Y para todos los hogares antes de la entrada del 
programa. En t1 se observa que la línea se bifurca indicando que los hogares que entraron al pro-
grama en ese año experimentaron un cambio permanente en la tendencia de la variable Y. Los 
demás hogares, en ausencia del tratamiento, permanecen en la senda original. Esto ocurre hasta 
el momento t2, cuando se observa un cambio en la tendencia para el segundo grupo de hoga-
res que entra al programa. De manera similar, la tendencia cambia en t3 para el último grupo de 
hogares en entrar al programa. Si la evaluación se realiza en el momento t3, el último grupo se 
puede considerar como el grupo de control, ya que proporciona una medida adecuada del nivel 
de la variable Y en ausencia del tratamiento. 

Figura 5.4. Evaluación de impacto a partir del año de entrada al programa
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Fuente: elaboración propia.
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Esta estrategia es útil en el contexto de Oportunidades Rurales, pues solo se basa en la comparación 
de hogares y organizaciones que aplicaron y participaron en el programa, con la única diferencia 
que lo hicieron en momentos diferentes. Por lo tanto, permite solucionar el problema de selección 
al programa y la influencia de variables no observadas en el proceso de aplicación (Bernal y Peña, 
2011). Asimismo, la estrategia permite diferenciar los impactos de mediano y corto plazo del pro-
grama a partir de la comparación de las distintas condiciones socioeconómicas de los hogares de tra-
tamiento temprano (t1) y de tratamiento intermedio (t2), con las de los hogares de tratamiento tardío 
(t3). En términos de la notación anterior, los impactos de mediano y corto plazo están dados, respec-
tivamente, por: ΔYMP = E(Yt3|ORt1 = 1) — E(Yt3|ORt3 = 1) y ΔYCP = E(Yt3|ORt2 = 1) — E(Yt3|ORt3 = 1), en 
donde ORti = 1 indica que el hogar fue tratado por Oportunidades Rurales en el año ti, mientras que 
Yt3 indica que la variable de interés es evaluada en t3.

La identificación de impactos de corto y mediano plazo es importante pues permite entender con 
mejor precisión la forma en la que el programa afectó dimensiones que tienen temporalidades  
de cambio diferentes. Por ejemplo, la evidencia de estudios anteriores revela que los programas de  
desarrollo rural tienen efectos negativos sobre los niveles de consumo y bienestar en los prime-
ros años, toda vez que la participación en los programas requiere inversiones en nuevas prácti-
cas y actividades. Con el tiempo, sin embargo, estas nuevas prácticas y actividades se traducen 
en mayores ingresos y niveles de bienestar (Carter y Keswell, 2014). En otras dimensiones,  
por el contrario, los impactos del programa pueden ser positivos e inmediatos, como, por ejem-
plo, en la adopción de nuevas técnicas o el acceso a mercados comerciales y de asistencia téc-
nica, pero se pueden desvanecer una vez culmina la intervención. En este sentido, contar con 
una metodología que puede dar luces sobre la temporalidad y las tipologías de los impactos es 
importante, pues ayuda a entender de una mejor forma los impactos de Oportunidades Rurales. 

Como se discutió en la introducción, la validez del ejercicio requiere que las organizaciones 
estuvieran en la misma senda y compartieran características similares antes de entrar al pro-
grama, y que el año de entrada a este hubiera sido exógeno a las características de las organiza-
ciones y hogares. Es decir, que la razón para aplicar al programa en los primeros años no haya 
estado relacionada ni con las características de los hogares y de las organizaciones, ni con sus 
niveles de desarrollo socioeconómico y productivo, entre otros, pues de lo contrario los resulta-
dos estarían sesgados. Por ejemplo, si los hogares que aplicaron y accedieron al programa en los 
primeros años tenían una mayor trayectoria empresarial o mejores capacidades que quienes lo 
hicieron en años posteriores, la comparación entre estos dos grupos sobrestimaría el impacto del 
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programa pues incorporaría tanto el efecto real del programa como el efecto de estas caracterís-
ticas. Aunque este es un supuesto bastante restrictivo y difícil de probar, al final de esta sección 
se hace uso de la información administrativa del programa, de la información de la encuesta de 
hogares y de la información recogida en los grupos focales para argumentar su validez. 

Marco muestral e instrumentos de medición

De acuerdo con la metodología propuesta, la muestra se diseñó para identificar organizaciones 
que entraron al programa en diferentes años. En particular, el marco muestral identificó organi-
zaciones que entraron al programa en el 2008, 2009, 2012 y 201320. Este último grupo se considera, 
entonces, como el grupo de referencia, dado que se encontraba participando en el programa en 
el momento de la recolección de la información. De esta forma, el impacto de mediano plazo de 
Oportunidades Rurales se identifica comparando el grupo de control con el grupo de hogares 
que entraron en el 2008 y 2009, mientras que el impacto de corto plazo está dado por la compa-
ración con el grupo de hogares que entró en el 2012. 

A partir de los datos administrativos de Oportunidades Rurales se seleccionaron 68 organizacio-
nes utilizando un proceso de muestreo estratificado por año de ingreso al programa, actividad 
productiva y departamento. Como lo indica el panel derecho de la figura 5.2, el marco muestral 
se enfocó en los departamentos de Boyacá, Caldas, Cundinamarca, Huila, Quindío, Risaralda y 
Tolima, los cuales concentraron el 36 % del total de proyectos financiados por Oportunidades 
Rurales en el período de análisis. Esto permite garantizar que las organizaciones de cada grupo 
de tratamiento fueran de los mismos departamentos y así controlar por diferencias regionales. 
Asimismo, la muestra se estratificó por el puntaje crear para garantizar la similitud de las orga-
nizaciones al momento de entrar al programa y minimizar el posible sesgo por diferencias en 
el año de aplicación. En otra palabras, las organizaciones que se seleccionaron en cada grupo 
habían entrado al programa en un nivel similar toda vez que habían obtenido un puntaje crear 
en el mismo rango. Posteriormente, se realizó un muestreo aleatorio de los miembros de las 

20  No se incluyeron organizaciones que entraron al programa en el 2007, dado que era la primera ronda de inter-
vención del programa y la operatividad y los componentes podían haber estado todavía en definición. Tampoco 
se incluyeron organizaciones que entraron en el 2010 o 2011, ya que, como se mencionó anteriormente, las 
únicas organizaciones nuevas que entraron al programa en estos años lo hicieron como parte de convocatorias 
especiales en zonas de conflicto. 
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organizaciones seleccionadas, en donde el número de beneficiarios a encuestar por cada organi-
zación seleccionada se definió proporcionalmente al tamaño de la organización. 

La recolección de la información cuantitativa se realizó entre enero y junio del 2014, se encues-
taron 729 hogares, miembros de 59 organizaciones beneficiarias de Oportunidades Rurales. El 
cuestionario fue diseñado con base en el cuestionario rural de la Encuesta Longitudinal de la 
Universidad de los Andes, y permite caracterizar a los hogares a lo largo de distintas dimen-
siones incluyendo composición sociodemográfica, consumo, producción, inversiones producti-
vas, tenencia de activos, empleo y asistencia escolar y uso del tiempo de los menores de edad, 
entre otras. La encuesta, además, incluyó preguntas retrospectivas para identificar las caracte-
rísticas de los hogares al momento de aplicar el programa Oportunidades Rurales, lo que per-
mite validar el supuesto respecto a que los diferentes grupos se encontraban en la misma senda. 
Por último, la encuesta incorporó dos módulos para identificar las expectativas sobre la movili-
dad social de los hogares y el logro educativo de los menores, así como las dinámicas de género 
dentro de ellos, los cuales se discuten a continuación21. 

Las expectativas y aspiraciones de los hogares pobres han atraído la atención de la comunidad 
académica en años recientes por la relación que pueden tener con la persistencia de la pobreza. 
Esto se debe a que el comportamiento económico depende de lo que las personas crean que es 
posible alcanzar y lo que aspiran a alcanzar (Appadurai, 2004; Duflo, 2012). En este sentido, el 
reconocimiento de las barreras y los obstáculos que enfrentan los hogares pobres en su vida dia-
ria puede tener efectos nocivos sobre sus expectativas y aspiraciones, y condicionar su comporta-
miento económico. Es decir, que las restricciones materiales de la pobreza generan restricciones 
psicológicas que, a su vez, se convierten en otro factor que explica la persistencia de la pobreza. 

El análisis de las expectativas cobra especial importancia en el contexto de esta evaluación, ya 
que la evidencia reciente demuestra que los programas de desarrollo rural, de transferencias con-
dicionadas y de asistencia técnica no solo tienen efectos sobre dichos obstáculos y barreras, sino 
que también generan expectativas más positivas y mayores aspiraciones (Campos et al., 2013; 
Laajaj, 2013; Macours y Vakis, 2013; Chiapa et al., 2014). Por ende, programas como Oportunidades 
Rurales y Familias en Acción pueden tener efectos multiplicadores sobre el comportamiento, más 
allá de los efectos materiales. Para analizar si este es el caso, se implementó el método diseñado por 

21  No se siguió la misma encuesta que manejó Oportunidades Rurales para el levantamiento de información 
de línea de base, seguimiento y finalización, pues dicha encuesta no estuvo a disposición para este estudio. 
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Moya y Carter (2014) para identificar expectativas de movilidad social, que se basa en una escalera 
de la vida que representa distintos niveles socioeconómicos. A partir de la caracterización de cada 
nivel de la escalera, se pregunta a cada encuestado en qué nivel estaba su hogar antes de entrar a 
Oportunidades Rurales, en qué nivel se encontraba en el momento de la encuesta y qué tan pro-
bable era que pudiera estar en cada nivel de la escalera dentro de un año. De manera similar, se 
indagó sobre las expectativas de educación, preguntándole a cada encuestado qué tan probable 
consideraba que su hijo pudiera alcanzar distintos niveles educativos. 

La información de la encuesta de hogares y organizaciones se complementó con la recolección de 
información cualitativa. Para esto se realizaron grupos focales con siete organizaciones y entre-
vistas semiestructuradas al representante legal y a un miembro de cada una de ellas. Siguiendo 
la lógica de la evaluación de Oportunidades Rurales, las organizaciones seleccionadas correspon-
dían a organizaciones tratadas en el 2008, 2009, 2012 y 2013. Para las organizaciones de tratamiento 
temprano, la información recopilada se centró en las percepciones sobre el desarrollo y el funcio-
namiento de Oportunidades Rurales, los impactos del programa y las sinergias con Familias en 
Acción. Para las organizaciones tratadas en el 2012 y 2013, la información se centró en las percep-
ciones sobre el desarrollo y funcionamiento de Oportunidades Rurales y los impactos esperados. El 
análisis cualitativo se realizó antes de la aplicación de las encuestas, lo que permitió ajustar el cues-
tionario para identificar dinámicas relevantes e interpretar los resultados del análisis cuantitativo22. 

Vale la pena mencionar que el trabajo de campo enfrentó distintos obstáculos, ya que los datos de 
contacto estaban desactualizados y usualmente el número telefónico era el mismo para todos los 
asociados de una misma organización. Por esta razón, en cada municipio, el equipo de encues-
tadoras buscó el apoyo de las secretarías de Agricultura para ubicar a los representantes legales 
o líderes de las organizaciones, quienes convocaron a los miembros a participar en la encuesta. 
Sin embargo, no fue posible ubicar a las organizaciones que habían participado en el 2008 y 2009 
pero que cerraron después de recibir la intervención. Esto podría generar sesgos en la evalua-
ción y sobrestimar el impacto del programa; si las organizaciones del 2008 y 2009 son aquellas 
sobre las que Oportunidades Rurales tuvo impactos positivos y precisamente por eso permane-
cían activas, se estaría ignorando la situación de las organizaciones en las que el programa no 
tuvo efectos. Por ende, el análisis de los impactos de largo plazo debe interpretarse como una 
cota superior del impacto real de Oportunidades Rurales.

22 La información detallada sobre los métodos, implementación y resultados del componente cualitativo se encuentra 
en Mendoza et al. (2013). 
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Balance muestral

Con la información recopilada es posible caracterizar las organizaciones y los hogares en el 
momento en que entraron al programa y analizar la validez de la estrategia metodológica pro-
puesta en la sección anterior. A nivel de las organizaciones, se puede observar que en el momento 
de entrada al programa existían diferencias importantes entre los tres grupos de organizaciones 
(cuadro 5.2). Por una parte, el puntaje promedio del índice crear de las organizaciones que entra-
ron en los primeros años del programa (2008 y 2009) es superior y significativamente diferente que 
el de las organizaciones que fueron tratadas en el 2012 y 2013. Estas diferencias surgen a pesar de 
que la muestra identificó organizaciones en el mismo rango del puntaje crear a lo largo de los dis-
tintos grupos. Como se discutió en la sección anterior, esto se debe a que no se pudieron ubicar 
algunas organizaciones del grupo de tratamiento temprano, precisamente las que tenían los pun-
tajes crear más bajos. Por otra parte, aunque no hay diferencias significativas en el tiempo de con-
formación antes de entrar a Oportunidades Rurales, los datos indican que las organizaciones de 
tratamiento temprano se habían conformado en promedio en el 2003, mientras que las organiza-
ciones tratadas en el 2012 y 2013 se conformaron en el 2006 y 2009, respectivamente. 

En conjunto, estas dos observaciones sugieren que, en la muestra de organizaciones, aque-
llas que entraron en el 2008 y 2009 se encontraban en un nivel de desarrollo más avanzado al 
momento de entrar a Oportunidades Rurales que las que entraron años más tarde, lo que gene-
raría otro sesgo en la evaluación de impacto y sobrestimaría el efecto de este programa. No obs-
tante, es posible explorar este sesgo a partir de un análisis de efectos heterogéneos basado en 
las diferencias en los puntajes crear y el tiempo de conformación de la organización antes de 
Oportunidades Rurales. Este análisis, que se desarrollará en la siguiente sección, permite identi-
ficar si en efecto los impactos de mediano de plazo de este programa son mayores para las orga-
nizaciones más avanzadas. 
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Cuadro 5.2. Muestra de organizaciones para la evaluación de impacto

OR08-09 OR12 OR13

Índice crear 90,45*** 85,98 85,50
[2,271] [4,805] [5,317]

Transferencia ($) 17 560 18 171 18 741
[3916] [2013] [875]

Tiempo de conformación de la organización antes de 
Oportunidades Rurales

5,38 5,95 3,50

[4,445] [6,273] [1,604]
Número de tratamientos

1 año (%) 0,37 1,00 1,00
2 años (%) 0,44 0,00 0,00
3 años (%) 0,19 0,00 0,00

Cómo se enteraron de Oportunidades Rurales (%)
Por medio de otra organización 0,03 0,18 0,12
Alcaldía o gobernación 0,29 0,36 0,32
Otras 0,67 0,45 0,56

Número de organizaciones 16 29 14

Fuente: registros administrativos de Oportunidades Rurales y Encuesta de Organizaciones. 

Nota: los valores reportados están en dólares constantes del 2010. Desviaciones estándar en corchetes. El valor con asteriscos 
indica que la media del índice crear de las organizaciones del 2008-2009 es significativamente diferente que el de las organi-
zaciones del 2013. Las demás medias no son estadísticamente diferentes unas de otras.

Por último, en el cuadro 5.2 también se puede observar que el 44 % de las organizaciones que 
entraron en el 2008 y 2009 fueron tratadas dos veces por el programa, mientras que el 19 % fue-
ron tratadas tres veces. Por el contrario, las organizaciones tratadas en el 2012 y 2013 solo reci-
bieron una intervención. Esto permite analizar si la intensidad del tratamiento tiene un efecto 
sobre las dinámicas de los hogares y las organizaciones o si el programa solo tiene efectos en la 
medida en que tenga cierta continuidad. 

A pesar de las diferencias a nivel de las organizaciones, los datos de la encuesta revelan que los 
hogares tratados por el programa a lo largo de los años sí entraron al programa en un nivel similar  
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(cuadro 5.3). La composición demográfica de los tres grupos de hogares era similar, así como 
la exposición a choques desde el 2008 y el acceso a distintos programas de entidades públicas, 
gobernaciones y alcaldías. De igual forma, a partir de los datos recopilados por la escalera de la 
vida, se puede observar que los hogares de los distintos grupos perciben que se encontraban en 
el mismo nivel socioeconómico antes de entrar a Oportunidades Rurales. No obstante, existen 
algunas diferencias entre los grupos: los hogares del grupo de tratamiento temprano reportaron 
una menor posesión de tierras, así como un menor tamaño de predios. Por esta razón, durante el 
análisis estadístico que se llevará a cabo en la siguiente sección se incluyen estas variables, para 
así controlar por el efecto que pueden generar sobre las distintas dimensiones socioeconómicas 
que se evalúan. 

Cuadro 5.3. Muestra de hogares beneficiarios de Oportunidades Rurales

Hogares
OR08-09 OR12 OR13 Diferencia de Medias

[1] [2] [3] [1]-[3] [2]-[3]

A. Características demográficas
Jefe de hogar hombre (%) 0,86 0,84 0,79 0,07* 0,05

[0,346] [0,362] [0,407] (1,809) (1,583)
Edad del jefe de hogar (años) 51,39 50,39 49,15 2,24* 1,25

[13,18] [13,07] [12,53] (1,709) (1,082)
Años de educación del jefe de hogar 5,56 5,44 5,95 -0,39 -0,51

[4,323] [3,801] [4,028] (-0,914) (-1,465)
Tamaño hogar 3,95 3,93 3,86 0,08 0,07

[1,868] [1,651] [1,803] (0,437) (0,447)
B. Características socioeconómicas (hogares)
% en el Sisbén 1 y 2 0,84 0,89 0,83 0,01 0,06*

[0,369] [0,310] [0,376] (0,164) (1,766)
Sisbén (puntaje) 1 31,69 29,36 33,88 -2,19 -4,52***

[15,768] [15,540] [16,292] (-1,134) (-2,741)
Familias en Acción (%) 0,46 0,45 0,42 0,05 0,04

[0,500] [0,499] [0,494] (0,946) (0,822)
Jefe jornalero (%) 0,08 0,01 0,10 -0,02 -0,00

[0,271] [0,299] [0,305] (-0,774) (-0,166)

Continúa
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Hogares
OR08-09 OR12 OR13 Diferencia de Medias

[1] [2] [3] [1]-[3] [2]-[3]
Tamaño de tierras (ha) 5,23 6,61 7,15 -1,92* -0,53

[10,00] [12,08] [12,25] (-1,689) (-0,493)
Tierra propia (%) 0,63 0,79 0,71 -0,08* 0,08**

[0,483] [0,403] [0,452] (-1,722) (2,131)
Crédito antes de Oportunidades Rurales (%) 0,64 0,84 0,95 0,31*** 0,11

[0,486] [0,368] [0,223] (3,592) (1,642)

Índice de activos productivos 2008
0,07 -0,10 0,12 -0,06 -0,23**

[1,188] [0,829] [1,050] (-0,435) (-2,335)
C. Participación en la organización (tiempo)
Permanencia antes de Oportunidades 
Rurales (años)

1,72 2,52 2,15 -0,43 0,36

[2,577] [3,323] [2,379] (-1,616) (1,315)
D. Choques de impacto alto o medio al hogar (2008-2013)
Natural en estabilidad económica (%) 0,20 0,34 0,36 -0,16*** -0,01

[0,402] [0,475] [0,481] (-3,491) (-0,377)
E. Apoyos recibidos por el hogar
Apoyos de la alcaldía (%) 0,92 0,99 0,96 -0,04 0,02

[0,267] [0,105] [0,189] (-0,826) (1,044)
Apoyos de la gobernación (%) 0,90 0,97 0,90 0,00 0,07

[0,305] [0,158] [0,308] (0,00) (1,252)

Número de hogares 189 339 201 390 540

Notas: estadísticas t en paréntesis *p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01. Desviaciones estándar en corchetes. 

Los datos de la encuesta revelan problemas importantes en la focalización del programa. 
Primero, utilizando los datos de la cédula de ciudadanía de los hogares encuestados se pudo 
identificar el nivel y puntaje del Sisbén (metodología ii y iii) de acuerdo con los registros del 
Departamento para la Prosperidad Social y del dnp23. Con esta información se observa que para 
los hogares para los cuales se pudo realizar el cruce con la base del Sisbén, solo el 86 % per-
tenece a los niveles 1 y 2. En agregado, se encuentra entonces que solo el 61 % de los hogares 

23  De hecho, el cruce de información solo se pudo hacer para un segmento de la muestra, pues en el 71 % de 
los casos los datos de identificación no se encontraban en los registros administrativos del Sisbén. 
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encuestados cumple con los criterios de elegibilidad del programa24. Es decir que el porcentaje 
de hogares que no pertenece a los dos primeros niveles del Sisbén es superior al 20 % que estaba 
previsto en el diseño del programa. Esto se puede explicar en parte si se considera que hay gru-
pos de participantes que no están en las listas del Sisbén o que pueden participar por pertenecer 
a comunidades indígenas y afrocolombianas o por haber sido víctimas del desplazamiento for-
zado. Segundo, sorprende que mientras las organizaciones beneficiarias llevaban entre cuatro 
y cinco años de constituidas antes de entrar al programa, la mayoría de los hogares entraron a 
las organizaciones menos de dos años antes del tratamiento de Oportunidades Rurales. La evi-
dencia anterior revela que este no benefició necesariamente a organizaciones con una trayecto-
ria en el trabajo comunitario, como se establecía en los lineamientos. Además, que se generaron 
incentivos para la captura de rentas a partir de la inclusión de hogares pertenecientes a los nive-
les 1 y 2 del Sisbén en organizaciones ya establecidas con el único propósito de cumplir con los 
requisitos de elegibilidad. Como se discute en las conclusiones, la evidencia cualitativa recopi-
lada durante los grupos focales y la recolección de la encuesta soporta estas hipótesis. 

Metodología para la identificación de las sinergias

A partir de los datos de la encuesta, se observa que más del 40 % de los beneficiarios de 
Oportunidades Rurales ha recibido las transferencias de Familias en Acción, lo cual permite ana-
lizar si existen sinergias entre los dos programas. El ejercicio que se implementa para este propó-
sito restringe la muestra a los hogares beneficiarios de Familias en Acción y analiza si los impactos 
de Oportunidades Rurales son diferentes para aquellos hogares que se encontraban recibiendo las 
transferencias condicionadas al momento de entrar a participar en este programa, en comparación 
con aquellos que entraron a Familias en Acción después de haber participado en Oportunidades 
Rurales. En otras palabras, se analiza si la participación contemporánea en los dos programas, 
comparada con la participación en Oportunidades Rurales sin contar con las transferencias de 
Familias en Acción, potencia los impactos del programa de desarrollo rural. Este ejercicio permite, 
por lo tanto, analizar cómo varían los impactos de Oportunidades Rurales en los distintos grupos 
de tratamiento para un grupo de hogares similares con y sin Familias en Acción. 

24  Esto podría indicar que Oportunidades Rurales tuvo un impacto positivo, ya que logró que hogares Sisbén 
1 y 2 lograran salir de la pobreza. Sin embargo, aún dentro de los beneficiarios del 2013, para los cuales el 
programa apenas estaba terminando al momento de la encuesta, el 27 % está por fuera de los parámetros 
de elegibilidad, que, aunque es más cercano al límite del 20 %, sigue indicando la entrada al programa de 
población no elegible.
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La validez del ejercicio depende del supuesto respecto a que los hogares que entraron a Familias 
en Acción antes de entrar a Oportunidades Rurales hayan sido similares a los que entraron 
después, y que el momento de entrada a Familias en Acción fuera exógeno a las característi-
cas de los hogares. Para dar luces sobre la validez de este supuesto se realiza un análisis simi-
lar al del cuadro 5.3 y se usa también información administrativa sobre la expansión de Familias 
en Acción en los municipios receptores de Oportunidades Rurales. En primer lugar, el cuadro 
5.4 presenta estadísticas descriptivas y pruebas de diferencias de medias entre los hogares que  
recibieron Familias en Acción contemporáneamente con Oportunidades Rurales y aquellos  
que recibieron Familias en Acción luego de recibir Oportunidades Rurales, para cada grupo de 
tratamiento de Oportunidades Rurales. Como se puede observar en cada grupo de tratamiento 
de este último programa, los hogares con y sin Familias en Acción son similares a lo largo de 
diferentes características observables. Esto es consistente con el hecho que todos los hogares que 
se incluyen en este análisis fueron beneficiarios de Familias en Acción en algún momento del 
tiempo y, por lo tanto, corresponden al mismo segmento poblacional. Tal vez la única diferen-
cia estadísticamente significativa y relevante que se refiere al número de miembros del hogar 
menores de cinco años al momento de entrada a Oportunidades Rurales. Esto sugiere que la 
entrada tardía de algunos hogares a Familias en Acción se dio precisamente porque empeza-
ron a cumplir con los criterios de elegibilidad del programa —el hecho de tener un menor en el 
hogar— después de haber entrado a Oportunidades Rurales. Por ende, es factible suponer que 
el momento de entrada al programa no estuvo determinado por características que se relacionan 
con las dinámicas socioeconómicas de los hogares o que inciden sobre estas. 

En segundo lugar, la validez del supuesto también está soportada por la expansión de Familias 
en Acción desde el 2000 y, sobre todo, por la expansión que se observó entre el 2009 y 2012. 
Como se mencionó en la segunda sección, la cobertura de Familias en Acción pasó de 682 307 
familias en el 2006 a 2 589 064 familias en el 2010. En 43 de los 45 municipios en donde se identi-
ficaron organizaciones de Oportunidades Rurales se observa una expansión considerable entre 
la primera y la segunda fase del programa25. Por ende, es válido suponer que dentro de los 
beneficiarios de Familias en Acción, el momento de entrada al programa estuvo parcialmente  

25  En los anexos suplementarios de este libro se encuentra la relación del número de beneficiarios por 
municipio en cada una de las olas de Familias en Acción. Disponible online en: http://sinergiasrurales.info/
librosinergiarural 
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determinado por el momento en que cumplieron con los criterios de elegibilidad, pero también 
por los procesos que se llevaron a cabo en cada municipio para inscribir nuevos beneficiarios26. 

Cuadro 5.4. Balance muestral entre beneficiarios de Familias en Acción y Oportunidades Rurales 

Hogares
OR08–09 = 1 OR12–13 = 1

[FeA Antes] [FeA 
Después] [FeA Antes] [FeA 

Después]
A. Características demográficas
Jefe de hogar hombre (%) 0,79 0,87 0,81 0,81

[0,415] [0,342] [0,395] [0,398]
Edad del jefe de hogar (años) 47,21 48,85 45,79 46,31

[11,763] [13,431] [12,027] [9,603]
Años de educación del jefe de hogar 4,61 4,90 5,13 5,12

[3,848] [3,967] [3,473] [3,596]
Tamaño hogar 4,38 5,08* 4,83 5,00

[1,724] [1,796] [1,720] [1359]
Personas menores de edad (%) (edad según 
año de entrada a Oportunidades Rurales)

0,20 0,15 0,16 0,15
[0,092] [0,075] [0,061] [0,062]

B. Características socioeconómicas (hogares)

% en el Sisbén 1 y 2 0,92 0,89 0,98 0,97
[0,289] [0,323] [0,132] [0,160]

Sisbén (Puntaje) 23,38 28,95 24,74 21,99
[13,061] [15,355] [10,748] [11,680]

26  Para complementar el análisis, también se implementa un método de emparejamiento —Propensity Score 
Matching— mediante el cual se comparan hogares tratados y no tratados por Familias en Acción con una 
probabilidad similar de participación en el programa. Este método garantiza que los hogares en el grupo de 
control —quienes fueron tratados por Oportunidades Rurales pero no por Familias en Acción— sean simi-
lares en sus características observables a los hogares en el grupo de tratamiento —aquellos que sí recibieron 
las dos intervenciones—. Esto permite identificar si los efectos de recibir las dos intervenciones son mayores 
para el grupo de tratamiento temprano que solo participó en Oportunidades Rurales, pero no permite iden-
tificar si las complementariedades provienen de la recepción contemporánea de los dos programas, ya que 
el modelo de probabilidad se estima sobre la participación en Familias en Acción sin considerar si esta fue 
antes o después de la participación en Oportunidades Rurales. Por lo tanto, los resultados se utilizan solo 
para complementar el análisis y no se reportan en detalle en el capítulo. 

Continúa
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Hogares
OR08–09 = 1 OR12–13 = 1

[FeA Antes] [FeA 
Después] [FeA Antes] [FeA 

Después]
Jefe jornalero (%) 0,20 0,06* 0,14 0,14

[0,407] [0,247] [0,344] [0,351]
Tamaño de tierras (ha) 2,40 3,08 5,62 4,81

[3,988] [3,841] [7,709] [4,106]
Tierra propia (%) 57,35 50,94 70,43 82,08*

[49,440] [48,527] [43,760] [36,813]
Crédito antes de Oportunidades Rurales (%) 0,00 0,57 0,91 0,60**

[0,00] [0,535] [0,288] [0,516]
Índice de activos productivos 2008 -0,37 -0,03** -0,12 -0,14

[0,446] [0,909] [0,579] [0,540]
C. Participación en la organización (tiempo)
Permanencia antes de Oportunidades Rurales 
(años)

1,50 1,87 2,25 1,96
[2,083] [3,090] [2,709] [3,349]

D. Choques de impacto alto o medio al hogar (2008-2013)
Natural en estabilidad económica (%) 0,09 0,23* 0,38 0,34

[0,288] [0,423] [0,488] [0,478]
E. Apoyos recibidos por el hogar
Apoyos de la alcaldía (%) 1,00 0,85 0,98 1,00

[0,00] [0,376] [0,151] [0,00]
Apoyo de la gobernación (%) 1,00 0,6 0,92 1,00

[0,00] [0,548] [0,277] [0,00]

Número de hogares 34 53 89 121

Notas: estadísticas t en paréntesis *p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01. Desviaciones estándar en corchetes.

Evaluación

Esta sección presenta, primero, el análisis de los impactos de Oportunidades Rurales y, segundo, 
el análisis de las sinergias con Familias en Acción. Para este propósito, los resultados que se 
muestran a continuación corresponden a un resumen de los impactos sobre las principales 
variables analizadas, las cuales se pueden agrupar en tres dimensiones: (1) comportamiento; (2) 
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producción, capital físico, financiero y social; y (3) bienestar. Se analizan estas dimensiones pues 
son las que están estrechamente relacionadas con el objetivo principal del programa de contri-
buir a la reducción de la pobreza rural. Otras dimensiones en donde el programa pudo haber 
tenido impactos positivos, como la capacidad de gerencia, la gestión de conocimiento, la asocia-
tividad y el manejo contable, entre otros, no se analizaron, pero son consideradas en el informe 
de final de término del programa (madr, 2014). Los resultados de estos dos ejercicios se comple-
mentan con las lecciones aprendidas a partir de los análisis cualitativo e institucional, las cuales 
permiten entender de una mejor forma los canales y mecanismos subyacentes.

La razón por la que se agrupan los resultados de esta manera está dada por la teoría de cam-
bio sobre los impactos esperados de los programas y su temporalidad, la cual se puede obser-
var en la figura 5.5. Como se discutió en detalle en la segunda sección, el componente central 
de Oportunidades Rurales corresponde a la asignación de recursos cofinanciados para la con-
tratación de asistencia técnica. La lógica detrás de Oportunidades Rurales radica en dotar a los 
hogares con mayores capacidades y, en especial, con recursos para implementar nuevas prácti-
cas e inversiones, y que esos cambios en el comportamiento se traduzcan, con el tiempo, en una 
mayor capacidad para generar ingresos y en una menor incidencia de la pobreza. Asimismo, la 
lógica de las sinergias con Familias en Acción radica, precisamente, en que la recepción contem-
poránea de los dos programas puede tener efectos multiplicadores en los cambios en el com-
portamiento y potenciar los impactos de Oportunidades Rurales. Por ende, se espera que, en 
el corto plazo, el programa genere cambios en el comportamiento de los hogares beneficiarios, 
como, por ejemplo, en la adopción de nuevas prácticas, el uso de la tierra, el empleo de trabaja-
dores familiares y jornaleros y en las inversiones encaminadas a implementar los conocimientos 
y prácticas que surgen de los procesos de asistencia técnica. Con el tiempo, estos efectos se debe-
rían traducir en una mayor producción agrícola y, si el proceso está acompañado por un mayor 
acceso a mercados de productos y financieros, en impactos positivos en el bienestar de los bene-
ficiarios, incluyendo mejoras en el nivel de consumo, la seguridad alimentaria, el estatus socioe-
conómico y las percepciones subjetivas sobre el bienestar. 
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Figura 5.5. Teoría de cambio - Temporalidad de los impactos
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Fuente: elaboración propia.

A partir de la discusión anterior se evidencia que otra de las ventajas de la metodología de eva-
luación propuesta radica precisamente en que permite entender la temporalidad y los patrones 
de los impactos sobre las distintas dimensiones. Si los impactos sobre el comportamiento son 
inmediatos y permanentes, por ejemplo, en el caso que se haya generado un aumento en el por-
centaje de tierra usada en actividades productivas desde el momento de entrada del programa, 
no se deberían observar diferencias entre los tres grupos de tratamiento. Pero si los efectos sobre 
el comportamiento son temporales, por ejemplo, si solo hay un aumento en el porcentaje de 
tierra en actividades productivas durante la intervención, los impactos deberían verse en los 
hogares del grupo de tratamiento tardío, mas no en los hogares de tratamiento temprano o inter-
medio. En este mismo sentido, si los efectos sobre la producción o sobre el bienestar de los hogares 
son positivos y permanentes, pero tardan un tiempo en materializarse, solo se deberían observar 
impactos en el grupo de tratamiento temprano, pero no en el grupo de tratamiento intermedio, 
relativo al grupo de control. En resumen, la comparación de los grupos de tratamiento temprano 
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(2008-2009) e intermedio (2012) con el grupo de tratamiento tardío (2013) permite entender e 
interpretar de mejor manera los efectos de mediano y corto plazo del programa y de las siner-
gias con Oportunidades Rurales. 

Impacto de Oportunidades Rurales

En esta sección se presentan los principales resultados de la evaluación de impacto de 
Oportunidades Rurales. Por restricciones de espacio, la discusión resume y sintetiza los princi-
pales hallazgos con relación al impacto del programa sobre tres dimensiones: bienestar, com-
portamiento y producción y capital. La discusión detallada del análisis, así como una serie de 
estimaciones adicionales, se pueden encontrar en los anexos suplementarios del capítulo que se 
encuentran disponibles en internet27. 

Como se mencionó anteriormente, el método para identificar el impacto de Oportunidades 
Rurales, que se basa en la variación en el momento de entrada de las organizaciones al pro-
grama, equivale a la estimación del siguiente modelo: 

 
β β β β ε( ) ( )= + + + +−Y OR OR X1 1 i1 0 1 08 09 2 12 3

´   (1)

En donde Y1 representa la variable de interés para el hogar , mientras que ( )−OR1 08 09  y ( )OR1 12  
son variables dicotómicas que toman el valor de 1 si el hogar fue tratado por Oportunidades 
Rurales en el 2008 o 2009, o en el 2012, respectivamente. Por su parte, X  es una matriz de carac-
terísticas socioeconómicas y demográficas del hogar que permite controlar estadísticamente por 
el efecto de las diferencias en las características de los hogares que se observaron en el cuadro 
5.4. Esta matriz incluye, además, la exposición a choques entre el 2008 y 2013 y la recepción de 
apoyos por parte de las alcaldías y gobernaciones. Estas variables se incorporan, ya que la infor-
mación recogida en el análisis cualitativo e institucional indica que pudieron afectar el desem-
peño del programa. Por una parte, los choques, y en especial la ola invernal de finales del 2010, 
pudieron mitigar los efectos del programa, mientras que en algunos municipios el apoyo de las 
alcaldías y gobernaciones complementó el proceso de Oportunidades Rurales y garantizó el 
acceso a los servicios de asistencia técnica e incluso a recursos. Por último, εi corresponde al tér-
mino de error robusto. Dependiendo de la variable dependiente Yi, los modelos se estiman de 
acuerdo con el método estadístico (mínimos cuadrados ordinarios (mco) o modelos probabilís-
ticos (Probit)), tal y como se indica en la parte inferior del cuadro 5.5. 

27  Disponibles online en: http://sinergiasrurales.info/librosinergiarural 
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Para facilitar la exposición de los resultados, el cuadro 5.5 resume los diferentes ejercicios eco-
nométricos y solo reporta los coeficientes β1 y β2 de los grupos de tratamiento temprano y tardío. 
Estos coeficientes indican el impacto del tratamiento temprano e intermedio de Oportunidades 
Rurales, respectivamente, relativo al grupo de tratamiento tardío. Por lo tanto, si se encuentra que 
β1  y/o β2 son positivos y estadísticamente significativos, se puede concluir que Oportunidades 
Rurales tiene un impacto positivo de mediano y/o de corto plazo. De manera análoga, si no se 
encuentra significancia de los parámetros β1  y/o β2, esto puede indicar que el programa no tuvo 
ningún impacto o que, por el contrario, el programa tuvo un impacto inmediato y persistente, 
de tal manera que no se encuentran diferencias entre los grupos en el tiempo. Por último, si β1  
y/o β2  son negativos y estadísticamente significativos, la interpretación más plausible es que el 
programa tuvo efectos positivos pero temporales; es decir, que los beneficios de Oportunidades 
Rurales se desvanecieron con el tiempo y las organizaciones y hogares regresaron a las condicio-
nes iniciales después de participar. 

La interpretación de los coeficientes depende, como se discutió anteriormente, de la temporali-
dad de los cambios en cada dimensión; es decir, de las sendas previstas en cada dimensión luego 
de la entrada del programa. Por ejemplo, la figura 5.4 refleja un escenario en donde los impactos 
son inmediatos y crecientes en el tiempo. En dicho caso, β1 y β2 serían positivos. Para la dimen-
sión de comportamiento, producción y acceso a mercados, la senda podría estar dada por una L 
invertida, en el caso en el que los impactos fueran inmediatos y persistentes, o por una V inver-
tida en el caso en el que los impactos fueran inmediatos pero transitorios. En el primer caso, β1 y 
β2 no serían estadísticamente distintos de 0, mientras que en el segundo caso β1 y β2 serían nega-
tivos. Para la dimensión de bienestar, la senda estaría dada de dos maneras: primero, por una 
línea horizontal que después de un tiempo toma una pendiente positiva, como en la figura 5.4, 
en caso de que los impactos sean tardíos; β1 mayor que cero y β2 igual a 0. Segundo, como una 
línea con pendiente decreciente inmediatamente después del programa y luego como una senda 
creciente, en caso de que los impactos iniciales sean negativos (por mayores inversiones reque-
ridas), pero con resultados positivos en el tiempo; β1 mayor que cero y β2 menor a 0.

Adicionalmente, se analiza el impacto de la intensidad del tratamiento de Oportunidades 
Rurales, para identificar si el programa tuvo mayores impactos en los hogares que fueron tra-
tados más de una vez28. Para esto, se incluye un término en la ecuación (1) que corresponde a la 

28  También se interactuaron distintas variables con los términos de tratamiento temprano e intermedio para 
analizar efectos heterogéneos. Entre estas variables se encuentran el puntaje crear y el tiempo de conformación 
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interacción entre el tratamiento temprano ( )−OR1 08 09  y una variable dicotómica ( )>OR1 1 , que 
indica si el hogar participó en este programa más de una vez. En este caso, si la intensidad del 
tratamiento trajo mayores beneficios, se debería observar que el coeficiente de esta interacción 
es positivo.

Los resultados de la evaluación indican que Oportunidades Rurales no tuvo impactos estadís-
ticamente significativos sobre el bienestar de los beneficiarios (cuadro 5.5, panel A). Para el con-
sumo de alimentos, el consumo agregado y la seguridad alimentaria, los coeficientes negativos 
revelan que Oportunidades Rurales generó un impacto positivo pero transitorio29. De igual 
forma, no se observan impactos positivos sobre el puntaje del Sisbén del 2013 —el cual se puede 
interpretar como un indicador objetivo del bienestar—, como tampoco en la percepción subje-
tiva de los hogares sobre el nivel en que se encontraban en la escalera de la vida al momento 
de la encuesta. Por ejemplo, tanto los hogares de tratamiento temprano como aquellos de tra-
tamiento intermedio tienen un puntaje del Sisbén menor que el de los hogares de tratamiento 
tardío, aunque la diferencia solo es significativa para el grupo intermedio. Para estos, el trata-
miento intermedio está asociado con una reducción de 4,85 puntos en el puntaje del Sisbén; un 
impacto negativo del 15 % sobre el puntaje medio de todos los beneficiarios. Una situación simi-
lar ocurre para las percepciones de bienestar. Aunque las diferencias son pequeñas en magni-
tud y solo la primera es estadísticamente significativa, estas también sugieren que el programa 
tuvo efectos transitorios sobre el bienestar, que se desvanecieron después de la intervención30. 

de la organización, para explorar si el programa solo tuvo efectos, o tuvo un mayor impacto, en aquellas orga-
nizaciones más consolidadas. Los resultados de este análisis no son concluyentes y solo se discuten cuando son 
relevantes. Dichos resultados se encuentran en los anexos suplementarios disponibles online en: http://siner-
giasrurales.info/librosinergiarural

29  El efecto sobre el índice de seguridad alimentaria proviene de las probabilidades marginales sobre las 
distintas categorías del índice. El coeficiente del cuadro 5.5 solo indica que hay un efecto negativo sobre la 
probabilidad de estar en una situación de seguridad alimentaria.

30  Tampoco se observan impactos heterogéneos importantes en los niveles de bienestar o que la intensidad 
del tratamiento haya tenido un efecto sobre la capacidad productiva de los beneficiarios ni sobre sus nive-
les de bienestar. En otra palabras, los niveles de bienestar no son mejores para aquellos hogares que fueron 
tratados más de una vez.
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La ausencia de impactos positivos y permanentes de Oportunidades Rurales contrasta con la 
percepción positiva que tiene el programa dentro del Gobierno Nacional y con la evidencia de la 
evaluación oficial que contrató el madr31. Los resultados, sin embargo, no son del todo sorpren-
dentes, ya que, como se discute a continuación, el programa no generó los cambios necesarios 
en el comportamiento de los beneficiarios, en los niveles de producción o en el acceso a merca-
dos financieros y comerciales. 

El panel B del cuadro 5.5 resume los resultados del impacto de Oportunidades Rurales sobre 
distintas variables que capturan el comportamiento de los hogares, incluyendo el valor de las 
inversiones productivas, el porcentaje de la tierra agrícola utilizada (en producción), las horas 
de trabajo diarias del jefe del hogar, la contratación de jornaleros o el uso de mano de obra fami-
liar. El análisis indica que el programa tuvo impactos positivos, pero transitorios en algunas 
dimensiones del comportamiento de los hogares (inversiones productivas y uso de la tierra), y 
no propició un cambio sostenido que se pudiera traducir en mayores capacidades de genera-
ción de ingreso de los pequeños productores rurales. Si bien los beneficiarios del programa reci-
bieron recursos para contratar programas de asistencia técnica, esta posibilidad no se tradujo 
en impacto persistente en las inversiones, cambios en el uso del activo principal o contratación 
de trabajadores familiares y jornaleros. La información de los grupos focales proporciona evi-
dencia cualitativa que soporta este resultado. Los mismos beneficiarios reconocieron que el pro-
grama les permitió acceder a mayores conocimientos y nuevas prácticas, pero no contaban con 
los recursos para implementar esas nuevas prácticas, ni mercados para comercializar sus produc-
tos. En otras palabras, la asistencia técnica es uno de los factores que se requieren para propiciar 
salidas de la pobreza, pero que en contextos de exclusión de los mercados comerciales, financieros 
y laborales es solo una pieza del rompecabezas. 

En este sentido, el análisis de efectos heterogéneos revela que sí hubo efectos positivos sobre 
las inversiones y la contratación de más trabajadores, pero solo para las organizaciones que lle-
vaban un mayor tiempo de funcionamiento y para los hogares que llevaban más tiempo como 

31  En particular, el informe de terminación del programa (madr, 2014) y el informe de evaluación del 
programa realizada por Econometría (2014) presentan un panorama bastante positivo sobre los impactos 
de Oportunidades Rurales. No obstante, como se discute en detalle en los anexos suplementarios al capí-
tulo (disponibles online en: http://sinergiasrurales.info/librosinergiarural), la evidencia de estos dos infor-
mes proviene principalmente de ejercicios cualitativos y cuantitativos sobre los cuales no hay una discusión 
sobre su metodología y validez.
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miembros de las organizaciones. Por lo tanto, el impacto de Oportunidades Rurales está condi-
cionado por los conocimientos y capacidades previos de los beneficiarios, así como por su inser-
ción en organizaciones de trayectoria. Es decir que el diseño del programa no es acorde con las 
necesidades y capacidades de la población pobre en áreas rurales. Este punto es importante, no 
solo a la luz del análisis de los impactos de Oportunidades Rurales, pues permite anticipar la 
dificultad para la aparición de sinergias con Familias en Acción, en la medida en que la pobla-
ción que puede acceder a los dos programas se encuentra en la base de la pirámide y enfrenta 
múltiples fallas de mercado más allá de la asistencia técnica.

Por último, el panel C del cuadro 5.5 indica que no se encontró evidencia de impactos de 
Oportunidades Rurales sobre la capacidad productiva de los beneficiarios, su acceso a mercados 
financieros, sociales ni comerciales. En particular, luego de la participación en Oportunidades 
Rurales, los beneficiarios no obtuvieron niveles de producción mayores a los que tenían antes de  
participar en el programa y no encontraron un mayor acceso a mercados financieros formales, 
medidos a partir de la tenencia de microseguros o créditos, ni a mercados comerciales, medidos 
como la proporción de la producción que se comercializa a través de las organizaciones32. 

No obstante, sí se evidencia un impacto significativo y persistente sobre el valor de los activos 
productivos, lo cual es consistente con la evaluación de mitad de término del programa (Rimisp, 
2011). En particular, para el grupo de tratamiento temprano se observa un aumento considera-
ble y significativo en el valor de los activos productivos. Contrario a lo que se había observado 
en las dimensiones anteriores, en este caso el impacto sí es mayor para aquellos hogares que 
entraron al programa en el 2008 o 2009 y fueron tratados por el programa en más de una oca-
sión, como también para aquellos hogares miembros de organizaciones más consolidadas. Para 
el grupo de tratamiento intermedio, por su parte, también se observa un incremento en el valor 
de los activos, aunque este efecto es menor en magnitud y no significativo. A partir del análi-
sis de efectos heterogéneos se puede observar que el efecto sobre los activos productivos está 
explicado por los hogares que llevaban más tiempo en las organizaciones antes de la entrada de 
Oportunidades Rurales, aquellos pertenecientes a organizaciones más consolidadas y aquellos 
con una mayor tenencia de tierras. Es decir que los impactos positivos del programa se dan para 
aquellos hogares menos vulnerables y que ex ante ya contaban con una mayor capacidad pro-

32  Los anexos suplementarios (disponibles online: http://sinergiasrurales.info/librosinergiarural) incluyen 
una discusión más detallada sobre el análisis de los resultados con relación al acceso al sistema financiero y 
a mercados comerciales, así como sobre los niveles de producción. 
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Cuadro 5.5. Impactos de Oportunidades Rurales

A. Bienestar
Consumo de 

alimentos
Consumo 
agregado

Seguridad 
alimentaria Sisbén Bienestar 

subjetivo
[1] [2] [3] [4] [5]

Tratamiento temprano (OR08-09=1) -80,97 -190,03 0,18 -2,41 -0,18***

[121,1] [400,9] [0,131] [2,025] [0,074]

Tratamiento temprano (OR08-09=1) -58,61 -232,57 -0,08 -4,91*** -0,06

[98,985] [293,9] [0,113] [1,608] [0,064]

Observaciones 653 653 491 470 641

r2 0,085 0,166 0,161 0,505

Modelo mco mco Probit ordenado mco mco

ductiva. Este resultado corrobora la evidencia anterior sobre los obstáculos para la generación 
de ingresos, inserción en los mercados locales y regionales y acceso a recursos del sistema finan-
ciero que enfrentan los hogares pobres en áreas rurales para quienes fue concebido el programa.

En conjunto, los resultados anteriores indican que Oportunidades Rurales no cumplió con el 
objetivo principal de promover la reducción de la pobreza en áreas rurales. A pesar de las difi-
cultades metodológicas que se discutieron en detalle en la sección anterior, estos resultados son 
congruentes con la evidencia de los análisis cualitativo e institucional. Además, esta ausencia 
de impactos surge aun cuando las organizaciones del grupo de tratamiento temprano entraron 
quizás en un nivel de desarrollo más alto, medido por el puntaje crear y por el tiempo de con-
formación de la organización antes de Oportunidades Rurales, y por ende se esperaba que los 
impactos del programa estuvieran sobrestimados.

Continúa
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B. Comportamiento
Monto de 

inversiones
Tierra utilizada 

(%)
Horas de 

trabajo diarias
Empleo de  
jornaleros

Empleo de trab. 
familiares

[1] [2] [3] [4] [5]

Tratamiento temprano (OR08-09=1) 928,45 -7,26* 0,42** -0,48 0,28**

[615,2] [4,356] [0,215] [0,492] [0,126]

Tratamiento temprano (OR08-09=1) -707,86* -3,32 -0,06 -0,42 0,41***

[381,9] [3,452] [0,177] [0,489] [0,099]

Observaciones 653 653 1440 569 538

r2 0,092 0,038 0,203 0,014 0,049

Modelo mco mco mco mco mco

C. Producción y capital
Mayor 

producción Microseguro Crédito formal
Acceso a 
mercados 

independientes

$ activos 
productivos

[1] [2] [3] [4] [5]

Tratamiento temprano (OR08-09=1) 0,05 -0,09* -0,01 0,02 1620***

[0,045] [0,047] [0,050] [0,035] [494,8]

Tratamiento temprano (OR08-09=1) 0,01 -0,04 -0,07 0,03 387,41

[0,034] [0,039] [0,044] [0,027] [241,2]

Observaciones 626 653 653 653 653

r2 0,077

Modelo Probit Probit Probit Probit mco

Nota: en las regresiones se utilizan los mismos controles que en el cuadro 5.4. Los errores son robustos. Los coeficientes de los modelos por 
mínimos cuadrados ordinarios (mco) reportan el efecto de los tratamientos en el 2008-2009 y el 2012 con relación al coeficiente de tratamien-
to en el 2013 que corresponde a la constante, mientras que los resultados de los modelos Probit reportan el coeficiente en relación al grupo 
de tratamiento tardío; los resultados de los efectos marginales se encuentran disponibles previa solicitud al autor. 
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Como se ha venido discutiendo, los resultados no son sorprendentes pues el programa no generó 
los cambios necesarios en el comportamiento de los beneficiarios, como tampoco en el acceso a 
mercados financieros y comerciales. Lo anterior sugiere que los hogares enfrentaron obstáculos 
importantes para poner en práctica los nuevos conocimientos y técnicas en sus actividades pro-
ductivas, y pone de manifiesto la necesidad de articular los programas con estrategias que per-
mitan superar las fallas de mercado y las brechas en el acceso a bienes públicos, como lo son el 
crédito, los seguros agrícolas, la asistencia técnica, las carreteras, la seguridad y el servicio de 
energía eléctrica. Aunque Oportunidades Rurales contaba con algunos componentes para per-
mitir el acceso a redes y mercados comerciales, así como a herramientas financieras, el grueso 
de la operación se basó en la cofinanciación de los programas de asistencia técnica y no es claro 
cómo se implementaron los demás componentes ni quiénes efectivamente los recibieron33.

Más allá de las limitaciones propias de Oportunidades Rurales, estos resultados resaltan los obs-
táculos que impone la precariedad de las dotaciones de bienes públicos y servicios sociales en 
áreas rurales, sin los cuales las nuevas capacidades no encuentran oportunidades reales y efec-
tivas para realizar progresos significativos y sostenibles en la capacidad de generar ingresos y 
bienestar. 

Sinergias entre Oportunidades Rurales y Familias en Acción

A pesar de que el análisis anterior revela que Oportunidades Rurales tuvo impactos limitados 
sobre el comportamiento, la capacidad productiva, el acceso a mercados comerciales y finan-
cieros y sobre el bienestar de los beneficiarios, es posible que la recepción de las transferencias 
condicionadas de Familias en Acción haya complementado la intervención de Oportunidades 
Rurales y generado sinergias positivas para aquellos hogares más pobres. En este caso, Familias 

33  Para complementar esta discusión, los efectos sobre las expectativas de movilidad social son dicientes en 
cuanto a los impactos del programa. Los hogares del grupo de tratamiento temprano consideran que hay 
una menor probabilidad de salir de la pobreza que los hogares del grupo de tratamiento tardío. Esto revela 
que, a pesar del entusiasmo y del optimismo que puede suscitar la participación en el programa, los parti-
cipantes, con el tiempo, reconocen que las limitaciones que enfrentan diariamente sobrepasan el hecho de 
contar con programas de asistencia técnica y, como resultado, actualizan sus expectativas y percepciones. 
Durante los grupos focales se pudo contrastar el optimismo de los hogares que se encontraban participando 
en el programa, con el desencanto de los grupos que ya habían participado en el programa.
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en Acción pudo haber generado incentivos y mecanismos que les permitieron a estos hogares 
superar los obstáculos y fallas de mercado discutidas anteriormente.

Para identificar si este es el caso, esta sección analiza los impactos causales de Familias en Acción 
condicional a la participación en Oportunidades Rurales entre el 2008 y el 2013. En particular, se 
restringe la muestra a los hogares beneficiarios de Familias en Acción y analiza si los impactos de 
Oportunidades Rurales son diferentes para aquellos hogares que se encontraban recibiendo las 
transferencias condicionadas al momento de entrar a participar en este programa, en comparación 
con aquellos que entraron a Familias en Acción después de haber participado en Oportunidades 
Rurales. Esto permite analizar si la participación contemporánea en los dos programas, compa-
rada con la participación en Oportunidades Rurales sin contar con las transferencias de Familias 
en Acción, potencia los impactos de Oportunidades Rurales. El modelo que se estima está dado 
por la siguiente ecuación: 
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en donde ( )< −FeA1 t 08 09  y ( )< −FeA1 t 12 13  son variables dicotómicas que indican si el hogar fue tra-
tado por Familias en Acción antes del período 2008-2009 o 2012-2013, respectivamente34. De esta 
manera, si γ2 es estadísticamente significativo, positivo y mayor que γ1, y si γ3 es estadística-
mente significativo, positivo y mayor que cero, se podría concluir que los impactos tempranos y 
tardíos de Oportunidades Rurales son mayores para los hogares que ya estaban en Familias en 
Acción al momento de entrar a Oportunidades Rurales y, por ende, que la interacción de los dos 
programas da lugar a sinergias. Como se discutió en la sección anterior, la validez del ejercicio 
está soportada por la evidencia que muestra que los hogares que recibieron Familias en Acción 
al tiempo con Oportunidades Rurales son similares a los que recibieron Familias en Acción des-
pués de Oportunidades Rurales (véase cuadro 5.4).

El cuadro 5.6 resume los resultados del análisis de sinergias entre los dos programas. Para faci-
litar la exposición solo se presentan los coeficientes γ1, γ2 y γ3 de la ecuación 3 para todas las 
variables que fueron analizadas en la sección anterior. En general, los resultados indican que la 
interacción de los dos programas no generó sinergias ni complementariedades en las distintas 
dimensiones del análisis. Por el contrario, la tendencia general que se observa es que los impactos  

34  Debido al tamaño de la muestra se agrupan los grupos de tratamiento intermedio y tardío. 
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para los hogares que recibieron Oportunidades Rurales contemporáneamente con Familias en 
Acción y para los hogares tratados por los dos programas son negativos. Por una parte, se puede 
observar que en el grupo de tratamiento temprano los niveles de consumo e inversión, el valor 
de los activos productivos y totales y el índice de activos son menores y significativamente dife-
rentes para aquellos que recibieron los dos programas al mismo tiempo, que para aquellos que 
recibieron Familias en Acción después de Oportunidades Rurales (cuadro 5.6, columna 1). De 
igual manera, para el grupo de tratamiento intermedio y tardío, la recepción contemporánea de 
los programas está asociada con un impacto negativo y significativo sobre el valor de los activos 
productivos y totales (cuadro 5.6, columna 2)35. 

Cuadro 5.6. Sinergias

OR08-09 = 1  OR08-09 = 1 & FeA OR12-13 = 1 & FeA

[1] [2] [3]
A. Comportamiento
Monto de inversiones 1660*** -1571** 96,27
Tierra utilizada (%) -3,49 -6,14 2,91
Horas de trabajo diarias 0,38* 0,36 -0,12
Número de jornaleros -0,17 -0,31 0,05
Número de trabajadores familiares 0,10 -0,32 0,14
B. Capital
Mayor producción 0,02 0,08 -0,03
Microseguro -0,08* 0,06 -0,03
Formal 0,04 -0,06 0,01
Informal -0,03 -0,05***
Total activos productivos 1464** -1352** -523,72**
Total activos 2127** -2177** -775,59***
Índice de activos 2014 0,12 -0,32*** -0,06
C. Bienestar
Consumo total alimentos 16,58 -252,40 67,84
Consumo total 198,42 -1353*** -36,20

35  Estos resultados son consistentes con los resultados del análisis por emparejamiento, en los que se observa que la recep-
ción de los dos programas tiene impactos negativos sobre el valor de los activos, el índice de activos, el porcentaje de tierra 
usada en actividades productivas, el acceso a créditos formales y el uso de trabajadores familiares y jornaleros. Dichos resul-
tados se pueden consultar en el archivo del autor.

Continúa
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OR08-09 = 1  OR08-09 = 1 & FeA OR12-13 = 1 & FeA

[1] [2] [3]
Índice de seguridad alimentaria 0,27** 0,09 0,19
Bienestar subjetivo -0,13* -0,15 -0,04
D. Intergeneracional
Asistencia escolar (12-18) 0,02 -0,19* 0,02
Rezago (12-18) 0,09 -0,12* 0,00
Tiempo trabajo (12-18) -10,16 -178,98 -90,33
Tiempo educación (12-18) -13,62 -38,79 11,79
Tiempo labores domésticas (12-18) -5,36 19,29 30,00

Nota: para los resultados sobre expectativas ver anexo 2.

Estos resultados sugieren que, con la información disponible, no hay evidencia sobre las com-
plementariedades entre Oportunidades Rurales y Familias en Acción. Además, indica que los 
impactos de Oportunidades Rurales sobre la acumulación de activos corresponden a la acu-
mulación de activos por parte de hogares que no recibieron las transferencias condicionadas al 
tiempo con el programa de desarrollo rural. Por el contrario, los resultados indican que la recep-
ción contemporánea de los dos programas pudo tener efectos negativos. Aunque estos resulta-
dos pueden parecer sorprendentes, hay tres razones que pueden explicar estos efectos limitados. 

Primero, el análisis cualitativo e institucional reveló que uno de los obstáculos que enfrenta 
Oportunidades Rurales para promover salidas de la pobreza es el temor de los hogares benefi-
ciarios de Familias en Acción de dejar de ser elegibles para el de transferencias condicionadas 
si participan en un programa de desarrollo rural. Los hogares reconocen que mientras la trans-
ferencia de Familias en Acción es segura, hay riesgos implícitos en los programas de desarro-
llo rural y las actividades que estos promueven. En otras palabras, existe la percepción respecto 
a que la participación en Oportunidades Rurales y las inversiones en actividades productivas 
pueden generar la salida del programa de subsidios condicionados sin que se garanticen niveles 
sostenibles de ingreso en el futuro. Por esta razón, se generan incentivos perversos que afectan 
el comportamiento de los hogares y minimizan los impactos del programa de desarrollo rural. 

Segundo, los actores locales entrevistados durante el análisis institucional eran en general escépticos 
respecto a la existencia de sinergias entre los dos programas debido a que Oportunidades Rurales 
y Familias en Acción están en cierta forma diseñados para distintos segmentos de la población. Por 
un lado, Oportunidades Rurales está diseñado para brindar asistencia a microempresarios rurales 
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que hagan parte de organizaciones productivas, mientras que Familias en Acción está dirigido 
a hogares en pobreza, que no necesariamente tienen las capacidades o herramientas para invo-
lucrarse en programas de generación de ingresos o que, al menos, enfrentan otras barreras más 
allá de la falta de acceso a asistencia técnica. En otras palabras, el acceso a programas de asis-
tencia técnica no es el principal obstáculo que enfrentan los hogares más pobres en áreas rura-
les para salir de la pobreza. 

Tercero, los problemas en la focalización del programa también son una limitante para que 
los hogares más pobres y los beneficiarios de Familias en Acción se hayan beneficiado de 
Oportunidades Rurales. Aunque Oportunidades Rurales está dirigido a hogares en los nive-
les 1 y 2 del Sisbén, se observó que solo el 61 % de los beneficiarios encuestados era efectiva-
mente elegible. Esto se debe a que solo el 80 % de los beneficiarios debía acreditar su pertenencia 
a los niveles 1 y 2 del Sisbén, lo que permitió que hogares no elegibles entraran al programa. 
Aunque esto estaba previsto en el diseño del programa y se implementó como una medida para 
que hogares con mayores capacidades se convirtieran en potenciadores de iniciativas y activi-
dades productivas de hogares más vulnerables, en la práctica pudo haber creado espacios para 
la captura de rentas. Por ejemplo, durante los grupos focales, el levantamiento de las encues-
tas y el análisis institucional se observó que, en algunos casos, las aplicaciones al programa 
fueron lideradas por terratenientes y agricultores medianos que conformaron las organizacio-
nes con agricultores pequeños e incluso con sus propios jornaleros para poder así acceder a los 
recursos del programa. Asimismo, los datos recogidos en la encuesta revelan que en el 25 % de 
las organizaciones, más del 50 % de los beneficiarios entraron a la organización un año antes 
de empezar a recibir los recursos de Oportunidades Rurales y que el tiempo de pertenencia en 
las organizaciones está directamente correlacionado con el puntaje del Sisbén. Es decir, que los 
hogares para quienes originalmente fue diseñado el programa entraron a conformar las orga-
nizaciones al tiempo que estas se preparaban para aplicar al programa. Esto es contrario a los 
objetivos del programa de favorecer a organizaciones de pequeños productores con trayecto-
ria en el trabajo comunitario y se convierte en un obstáculo para la aparición de sinergias y 
complementariedades.
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Conclusiones y recomendaciones

Este capítulo analiza los impactos de Oportunidades Rurales y las complementariedades que 
pudo tener con Familias en Acción. Aunque Oportunidades Rurales y Familias en Acción no 
se diseñaron ni implementaron para complementarse o articularse, sí existe un traslape impor-
tante en las poblaciones objetivo de los dos programas. En particular, hogares pobres rurales 
en el nivel 1 del Sisbén, que son elegibles para recibir los dos programas. Por ende, el análisis 
de las sinergias tiene como objetivo entender si la recepción simultánea de los dos programas 
genera efectos multiplicativos que permiten aumentar los impactos que pueden tener los dos 
programas por separado. Es decir, si diferentes iniciativas de desarrollo rural y de lucha contra 
la pobreza extrema les permiten a los hogares sortear los diferentes obstáculos y fallas de mer-
cado que enfrentan a diario y generar procesos de generación de ingresos sostenibles que los 
lleven a superar su condición de pobreza y vulnerabilidad. En este sentido, el capítulo propor-
ciona evidencia sobre la existencia de impactos y de sinergias, los retos que existen en el diseño 
y articulación de diferentes esfuerzos y programas y lecciones útiles para la implementación de 
una política integral de desarrollo rural que busque dichas complementariedades y sinergias.

Como se discutió a lo largo del capítulo, los ejercicios de evaluación de impacto enfrentan retos 
metodológicos considerables si los programas no fueron diseñados ni implementados con 
un ejercicio de evaluación en mente. En el caso particular de la evaluación de Oportunidades 
Rurales y de las sinergias con Familias en Acción, estos retos se multiplican pues se deben abor-
dar dos programas diferentes que, a pesar de que se cuentan con grupos poblacionales similares, 
tienen criterios y procesos de selección diferentes. Por esta razón, la evaluación utiliza un enfo-
que novedoso que se basa en la comparación de hogares que han sido partícipes en los dos pro-
gramas, pero que lo han hecho en distintos momentos en el tiempo. Esto permite entender qué 
ocurrió con los hogares que participaron en Oportunidades Rurales mientras se encontraban 
recibiendo los subsidios condicionados de Familias en Acción en comparación con aquellos que 
participaron en Oportunidades Rurales sin estar registrados en Familias en Acción. Además, el 
enfoque metodológico permite evaluar los impactos de Oportunidades Rurales y también iden-
tificar los impactos y sinergias de corto y mediano plazo. Esto último es importante ya que los 
cambios que pueden generar los programas de desarrollo rural y de lucha contra la pobreza 
extrema no son inmediatos y en algunos casos son positivos pero no permanentes y, por ende, 
es fundamental indagar por la temporalidad de los cambios e impactos.
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Los resultados de la evaluación revelan que la recepción contemporánea de los dos programas 
no generó efectos multiplicativos en el comportamiento de los beneficiarios, en una mayor capa-
cidad productiva, en una mayor inserción en mercados financieros y comerciales, o en cambios 
persistentes en los niveles de bienestar. Aunque conceptualmente existen razones para pensar 
que la recepción de los dos programas pudo haber generado espacios y mecanismos para la apa-
rición de sinergias, los resultados no son del todo sorprendentes en el contexto del sector agrí-
cola colombiano. En especial, la ausencia de sinergias entre Oportunidades Rurales y Familias 
en Acción se debe a distintos factores entre los cuales se encuentran: (1) las múltiples fallas de  
mercado que enfrentan los hogares pobres en áreas rurales; (2) una contradicción entre las solu-
ciones propuestas por Oportunidades Rurales y las necesidades y capacidades de la población 
pobre rural que accede a Familias en Acción; (3) los incentivos que generan los subsidios de 
Familias en Acción y que van en contravía de los objetivos de Oportunidades Rurales; y (4) los 
problemas en la focalización de este último. Estos factores se discuten a continuación con la 
intención de realizar una crítica constructiva y una serie de recomendaciones para el diseño e 
implementación de una política de desarrollo rural integral. 

En primer lugar, los múltiples obstáculos y fallas de mercado que enfrentan los hogares rurales 
impiden que la recepción contemporánea de los programas Oportunidades Rurales y Familias 
en Acción generen procesos de generación de ingresos sostenibles para insertarse en los mer-
cados. Una lectura sobre los determinantes de la pobreza rural en Colombia indica, como se 
discutió en la introducción, que la población pobre en áreas rurales enfrenta dificultades para 
acceder a programas de asistencia técnica, créditos y seguros agrícolas, canales de comerciali-
zación, mercados laborales y de tierras y a una infraestructura apropiada, además de padecer 
el flagelo de la violencia. En la medida en que no existe un entorno que propicie la construcción 
de capacidades y procesos sostenibles para la superación de la pobreza, no es sorprendente que 
no existan sinergias entre un programa que se enfoca en facilitar el acceso de organizaciones y 
pequeños productores rurales a servicios de asistencia técnica y otro que otorga subsidios condi-
cionados que tienen como objetivo proteger la acumulación de capital humano de niños y jóve-
nes de hogares vulnerables. 

En otras palabras, la efectividad de Oportunidades Rurales, de otros componentes de desarro-
llo rural y del mismo Familias en Acción está condicionada por el diseño mismo de los progra-
mas, en la medida en que se construyen como iniciativas puntales que no toman en cuenta que la 
baja disponibilidad de servicios y bienes públicos impide que estas iniciativas generen cambios  
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sostenibles en las dinámicas de producción e ingreso. Si bien los dos programas apuntan a resol-
ver necesidades puntuales, por sí solos no permiten superar o resolver los determinantes estruc-
turales de la pobreza en áreas rurales. En el caso de Oportunidades Rurales, el programa no se 
complementó con el establecimiento de un sistema de asistencia técnica en áreas rurales, ni con 
mecanismos de acceso efectivo a créditos y seguros agrícolas o canales de comercialización. Por 
ende, los hogares no contaban con espacios ni recursos para realizar las inversiones necesarias 
que les permitieran poner en práctica los nuevos conocimientos, técnicas y capacidades. Esto 
resalta, entonces, la necesidad de articular los esfuerzos y las políticas para el desarrollo rural 
de tal manera que les permitan a los hogares superar múltiples fallas de mercado, aumentar sus 
capacidades y contar con escenarios en donde se puedan materializar esas capacidades.

En segundo lugar, la ausencia de sinergias también obedece a la contradicción entre los objeti-
vos de Oportunidades Rurales y las soluciones que propone, con las necesidades, restricciones 
y capacidades de los beneficiarios de Familias en Acción. Aunque existe un traslape de los dos 
programas, ya que se ofrecen a hogares en el nivel 1 del Sisbén, Oportunidades Rurales apunta 
a resolver restricciones en el acceso a programas de asistencia técnica y a mercados y a la cons-
trucción de capacidades productivas y organizacionales, que no necesariamente son las necesi-
dades más apremiantes o relevantes para los hogares más pobres y vulnerables en áreas rurales. 
En este sentido, el impacto de Oportunidades Rurales está condicionado por las capacidades 
y conocimientos previos de los beneficiarios, por su inserción en organizaciones productivas y 
por su potencial productivo y socioeconómico. Es decir que en su diseño no está alineado con 
las capacidades, necesidades y restricciones de los hogares que pertenecen al nivel 1 del Sisbén 
y quienes acceden a los subsidios condicionados de Familias en Acción. 

Por lo tanto, no es sorprendente que la evidencia del análisis sobre los Oportunidades Rurales 
haya revelado que el programa tuvo impactos positivos para aquellos hogares que antes de 
entrar al programa eran miembros de organizaciones más consolidadas, contaban con más tie-
rras y, en general, eran los beneficiarios menos vulnerables. Esta discusión revela la necesidad 
de diseñar una política de desarrollo rural desde un conocimiento profundo sobre las necesida-
des, restricciones y capacidades de los distintos segmentos de la población y de diseñar una ruta 
integral de superación de pobreza que gradualmente se articule a distintos programas, a medida 
que los hogares vayan superando las diferentes barreras y restricciones. 

En tercer lugar, la ausencia de sinergias entre Oportunidades Rurales y Familias en Acción 
también obedece a los incentivos que genera Familias en Acción y, en particular, la entrega de  
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subsidios condicionados a permanecer en una situación de vulnerabilidad. Como se discutió en 
la sección anterior, ninguno de los programas les permite a los hogares mejorar su capacidad 
para enfrentar los riesgos que están implícitos en cualquier actividad productiva. Por lo tanto, 
los hogares enfrentan el dilema de aplicar los nuevos conocimientos y realizar inversiones en 
sus actividades productivas en el marco de Oportunidades Rurales —con el temor de retornos 
inciertos y creyendo que les puede acarrear la salida del programa de Familias en Acción— o 
continuar con lo que vienen haciendo, y así garantizar los flujos futuros de las transferencias 
condicionadas y minimizar su exposición al riesgo. Como consecuencia, en ausencia de meca-
nismos de aseguramiento, el costo de la mayor exposición al riesgo y la pérdida de las transfe-
rencias puede ser lo suficientemente grande para desestimular cualquier actividad empresarial. 
En este contexto es difícil que se den las sinergias entre los programas de desarrollo rural y de 
transferencias condicionadas. 

Lo anterior no quiere decir que sea imposible que se den las sinergias. Por el contrario, lo que 
sugiere es que es importante articular los dos programas y establecer incentivos apropiados y 
mecanismos de protección contra el riesgo, por ejemplo, bajo un esquema de transferencias con-
dicionadas contingentes al nivel de inversiones y exposición al riesgo que están tomando los 
hogares. Para ilustrar este punto, se puede tomar el caso de una reforma al seguro de desem-
pleo en Francia, que tuvo lugar en el 2002, la cual estableció que la población desempleada que 
iniciara un negocio podía seguir recibiendo el seguro de desempleo hasta por tres años. De esta 
manera, los recursos acumulados del seguro de desempleo se utilizarían para cubrir la diferen-
cia entre el nivel de ingresos derivados de la actividad empresarial y los ingresos por concepto 
del seguro de desempleo, generando así incentivos positivos para las actividades empresariales. 
Los resultados de una evaluación reciente indican que este mecanismo de aseguramiento generó 
un aumento del 25 % en la tasa de creación de empresas (Sraer et al., 2014). 

Por supuesto, el contexto del ejemplo anterior es diferente al de la población rural en Colombia. 
No obstante, permite ilustrar cómo los mecanismos de protección contra el riesgo generan incen-
tivos apropiados y pueden tener un potencial importante para generar estrategias de salida de 
la pobreza y de los mismos programas de transferencias. Esto requiere la articulación de las 
iniciativas de desarrollo rural con aquellas de transferencias condicionadas y, sobre todo, un 
diseño de los programas que proporcione los incentivos adecuados. Desafortunadamente, como 
lo revela el análisis institucional, en Colombia dicha articulación no ocurre en el momento ni a 
nivel nacional ni local, debido a que los programas fueron concebidos a partir de diagnósticos 
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diferentes, cada uno se centra en una dimensión específica de las dinámicas de pobreza y pare-
cieran incorporar visiones fragmentadas sobre la pobreza rural.

Por último, la focalización de Oportunidades Rurales es otro factor que impide la aparición de 
sinergias y que llama la atención. Como se indica en el Convenio de Financiación del programa, 
el grupo objetivo de Oportunidades corresponde a productores rurales de pequeña escala, per-
tenecientes a niveles 1 y 2 del Sisbén, que estuvieran asociados en organizaciones dedicadas a 
actividades empresariales, con un acceso limitado a recursos, pero con una trayectoria en el tra-
bajo asociativo. No obstante, en el trabajo de campo, y en el análisis de la información cuantita-
tiva, cualitativa e institucional se observaron los siguientes patrones que distan de los objetivos 
del programa: (1) la entrada al programa de organizaciones que no demostraban una trayecto-
ria en el trabajo cooperativo, en el sentido que llevaban menos de dos años de constituidas; (2) el 
registro de un gran número de beneficiarios en el año anterior a la aplicación a Oportunidades 
Rurales; y (3) la participación de un número importante de hogares (más del 40 %) que no se 
encontraban en los niveles 1 y 2 del Sisbén por encima de los límites establecidos (20 %). Lo ante-
rior ilustra la entrada al programa de organizaciones y personas que no cumplen con los cri-
terios de elegibilidad, es decir, de hogares que participaron aun cuando no eran la población 
objetivo del programa.

La focalización efectiva de Oportunidades Rurales revela, entonces, problemas en el diseño de 
los procesos de selección, en los incentivos del programa y en el seguimiento mismo de su 
implementación, los cuales impiden que el programa llegue a los pequeños productores rura-
les en los niveles 1 y 2 del Sisbén y dificultan la aparición de sinergias. Aunque el programa pre-
vió la entrada de productores rurales menos vulnerables como una estrategia para que sirvieran 
como referentes dentro de las organizaciones, esto abrió la puerta para la entrada de producto-
res que constituyeron organizaciones, o vincularon a productores elegibles a organizaciones ya 
existentes, con el único propósito de acceder a los recursos del programa. Esto quizás es el resul-
tado de un programa que hizo énfasis en el componente que representaba beneficios concretos 
y directos, en la forma de recursos no reembolsables, y no en los componentes asociados con 
la creación de capacidades que no se traducen inmediatamente en beneficios económicos tan-
gibles. Por lo tanto, cabe preguntarse si el diseño del programa generó incentivos para la bús-
queda y captura de rentas por parte de organizaciones y hogares por encima de la construcción 
de capacidades, lo cual se traduce en un obstáculo para la aparición de impactos permanentes y 
para la existencia de sinergias con otros programas. 
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Para concluir, se puede afirmar que la visión fragmentada de la política de desarrollo rural, la 
desarticulación de los distintos programas, el sesgo hacia los subsidios y transferencias directas 
en detrimento de programas de dotación de bienes públicos y las fallas de los mecanismos de 
selección y focalización condicionan el impacto de programas como Oportunidades Rurales y la 
aparición de sinergias con otros programas como Familias en Acción. La combinación de estos 
factores genera un círculo vicioso en la medida en que las transferencias directas no posibilitan 
la construcción de espacios y capacidades para generar salidas de la pobreza y, en cambio, sí 
generan incentivos para la búsqueda y captura de rentas. Por ende, el enfoque de las políticas de 
desarrollo rural en Colombia no ofrece soluciones para el problema de la pobreza rural ni para 
cerrar las brechas que existen entre áreas urbanas y rurales y sí perpetúa el uso de transferen-
cias y subsidios directos. De cara a un eventual proceso de postconflicto, se pone de manifiesto 
la necesidad de darle un vuelco a la política de desarrollo rural y de implementar una estrate-
gia integral que permita cerrar las brechas para el acceso a servicios públicos rurales, como lo 
son la educación, la salud y la infraestructura, y que articule esfuerzos para potenciar el acceso a 
créditos, seguros y mercados. En ausencia de dicha estrategia, las iniciativas de desarrollo rural 
actuales, como Oportunidades Rurales y Familias en Acción, estarán limitadas de antemano 
para generar salidas permanentes y autónomas fuera de la pobreza.
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Anexos

Anexo 1. Oportunidades Rurales

Cuadro A.5.1. Componentes del programa de Oportunidades Rurales, 2007-2013

1. Inversión y capitalización  de los activos de microempresas rurales
Objetivo: facilitar el acceso de los beneficiarios a mercados especializados de servicios técnicos y financieros para 
promover el desarrollo de iniciativas empresariales.

Subcomponente servicios financieros rurales
Objetivo: fomentar la inclusión de los beneficiarios y sus microempresas, especialmente aquellas de mujeres y jóve-
nes, al mercado financiero formal a través de incentivos para el acceso a distintos servicios financieros
Actividades: (1) oportunidades de microcrédito rural; (2) servicios de ahorro y seguro de vida; (3) capacitación de 
operadores e intermediaros financieros; e (4) innovaciones en servicios microfinancieros rurales.

Subcomponente servicios técnicos rurales
Objetivo: facilitar el acceso de las microempresas rurales a recursos para la contratación de servicios técnicos, para 
así permitir la inserción en mercados de bienes y servicios rurales e incrementar las oportunidades de generación 
de ingresos. 
Actividades: (1) cofinanciación de programas y perfiles de negocio; y (2) ampliación de oportunidades de acceso a 
mercados.

2. Desarrollo de capacidades e información para la articulación de actores locales
Objetivo: permitir que los beneficiarios accedan a la información necesaria para el manejo competitivo de sus ini-
ciativas empresariales y mejoren su capacidad para negociar con los proveedores locales de servicios financieros y 
de asistencia técnica. 
Actividades: (1) desarrollo de capacidades y competencias para mejorar la gestión de recursos financieros y no 
financieros; e (2) información para el desarrollo de mercados. 

3. Gerencia y gestión del conocimiento
Objetivo: promover el acceso de las organizaciones rurales a la administración directa de recursos públicos y el 
diálogo con actores públicos y privados relevantes para sistematizar y aprender de sus experiencias y contribuir al 
diseño de políticas e instrumentos de gestión pública.
Actividades: (1) sistematización de los conocimientos y experiencias de los microempresarios rurales; (2) genera-
ción y promoción de políticas e instrumentos públicos; y (3) gerencia del programa. 

Fuente: fida (2006), Econometría y Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (2014).
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Cuadro A.5.2. Criterios de calificación crear

Criterios de calificación Puntaje máximo
La organización demuestra trayectoria en el trabajo colectivo y el desarrollo de un 
negocio.

30

La organización demuestra experiencia y capacidad actual para jalonar recursos y 
apoyos por parte de organizaciones públicas o privadas, del orden local, regional, 
nacional e internacional.

30

El bien o servicio producido por la organización corresponde a un negocio real y 
se encuentra vinculado al menos a un mercado local, regional o nacional.

25

Los recursos solicitados están debidamente sustentados y son acordes a las nece-
sidades del negocio —justifica con claridad las motivaciones para recibir el apoyo 
de Oportunidades Rurales.

10

La propuesta visibiliza la participación mayoritaria de mujeres y/o jóvenes rurales. 5
Subtotal 100

Fuente: registros administrativos del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Anexo 2. Sinergias

Cuadro A.5.3. Sinergias en expectativas

Expectativas
P(1) P(2) P(3) P(4)

 [1] [2] [3] [4]
    

OR08-09 = 1 y FeA = 1 -0,07 -0,03 0,08 -0,05
[0,055] [0,050] [0,072] [0,071]

OR12-13 = 1 y FeA = 1 0,02 -0,01 -0,04* 0,02
[0,027] [0,017] [0,021] [0,025]

Observaciones 206 275 227 639
R2 0,114 0,130 0,079 0,187
Nivel Hogares Hogares Hogares Hogares
Modelo mco mco mco mco

Fuente: elaboración propia.
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Comentarios a este capítulo: Concepto técnico

Michael Carter36 

Varios países latinoamericanos han reconocido la necesidad de elaborar una estrategia de reduc-
ción de la pobreza rural que proporcione protección social y aumente las oportunidades de 
generación de ingresos, para permitirles a los pobres “graduarse” de intervenciones sociales 
como las transferencias. En Colombia, esta necesidad es especialmente aguda ya que el país trata 
de salir de décadas de violencia rural, lo que ha dejado un legado de desplazamiento y pobreza 
rural con profundas raíces. Desde esta perspectiva, el capítulo de Andrés Moya es especialmente 
oportuno.

En su contribución, Moya se propone identificar si el esquema de protección social de Colombia 
(Familias en Acción) interactúa sinérgicamente con un programa de desarrollo rural, que se suponía 
dirigido al segmento más pobre de la población (Oportunidades Rurales), para crear un esquema 
de protección social con un alto potencial de graduación. Moya considera que no hay evidencia 
suficiente para decir que Familias en Acción y Oportunidades Rurales interactúan de esta manera 
sinérgica. Mientras que la falta de resultados positivos contundentes, como los que presenta Moya, 
son siempre en algún sentido decepcionantes, hay mucho conocimiento acerca de cómo mejorar las 
intervenciones antipobreza que se puede recoger del cuidadoso análisis de este capítulo.

Ni Familias en Acción ni Oportunidades Rurales fueron creados con herramientas que facilita-
ran su evaluación, ya sea individualmente o en combinación con otros programas. No obstante, 
Moya explota la expansión en el tiempo de los dos programas en un esfuerzo por recuperar esti-
maciones de sus impactos. Se utilizan beneficiarios posteriores como grupos de control para 
beneficiarios anteriores. La validez estadística de esta estrategia depende del supuesto de que los 
beneficiarios posteriores son idénticos a los beneficiarios anteriores, a excepción de su exclusión  

36  Profesor y director del basis Research Program, Departamento de Agricultura y Recursos Económicos, 
Universidad de California, Davis.
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“accidental” de la participación temprana en el programa. Si este supuesto no es cierto y, por 
ejemplo, los solicitantes posteriores fueron “tardíos” porque ya estaban en mejor situación y 
previeron menos beneficios del programa, entonces esta estrategia estadística tenderá a sub-
estimar los verdaderos impactos de los programas. Si, por el contrario, los solicitantes tardíos 
demoraron más en reaccionar o estaban menos motivados y tenían un menor desempeño, esta 
estrategia puede exagerar los beneficios del programa.

Moya hace un trabajo creíble en defensa de este supuesto clave de identificación en el caso 
del programa Oportunidades Rurales. En concreto, observa que este programa tenía un presu-
puesto inicial modesto y se hicieron intervenciones solo para grupos de candidatos que obtu-
vieron altas calificaciones en un concurso de varias etapas. La posterior expansión del programa 
Oportunidades Rurales atrajo nuevas rondas de solicitantes que pasaron por el mismo concurso 
de varias etapas. Moya muestra que los candidatos ganadores en las últimas rondas son compa-
rables a los beneficiarios de las rondas tempranas en el sentido que sus proyectos se clasificaron 
de forma equivalente. La única pregunta sin respuesta es por qué los solicitantes posteriores no 
aplicaron antes. Dado el modesto alcance del programa Oportunidades Rurales, no parece razo-
nable suponer que la información sobre su disponibilidad se hubiera extendido de forma des-
igual, en gran parte por razones espurias. Sin embargo, como Moya admite francamente, no hay 
manera de utilizar la evidencia disponible para demostrar sin ambigüedad que los solicitantes 
posteriores son idénticos a los solicitantes anteriores.

Del mismo modo, el programa de protección social Familias en Acción tuvo una rápida expan-
sión durante el período de tiempo del estudio. Esta expansión creó una realidad en la que 
algunos participantes del programa Oportunidades Rurales disfrutaron las transferencias de 
Familias en Acción desde el principio, mientras que otros solo comenzaron a recibirlas más ade-
lante. De manera similar al proceso de selección uniforme de los beneficiarios de Oportunidades 
Rurales, todos los beneficiarios de Familias en Acción debían estar clasificados en las dos catego-
rías más bajas del indicador de bienestar económico de Colombia, el Sisbén. Si bien este requi-
sito de uniformidad da confianza en que los entrantes tempranos y tardíos al programa Familias 
en Acción son fundamentalmente similares en términos de nivel económico y capacidades, no 
queda claro por qué algunos hogares calificaron antes que otros. La discusión de Moya sobre 
estos temas es de nuevo informativa, pero sigue siendo poco clara cuál sería la dirección del 
sesgo en las estimaciones de impacto del programa si los beneficiarios tempranos y tardíos son 
diferentes en algunos aspectos fundamentales.
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Dejándolas a un lado, pero sin olvidar estas cuestiones estadísticas, Moya explora el impacto del 
programa mediante la comparación estadística del desempeño económico de las familias que 
ingresaron al programa en diferentes momentos (un grupo de tratamiento temprano con una 
larga exposición al programa, un grupo de tratamiento intermedio y un grupo “control” que 
acababa de entrar al programa en el momento de la encuesta). Como se acaba de mencionar, 
la validez de esta comparación se basa en el supuesto de que los tres grupos son comparables 
y que los participantes tardíos fueron excluidos al inicio simplemente porque las restricciones 
presupuestarias hicieron que el programa se extendiera de manera lenta a un mayor número de 
hogares. Suponiendo que esta suposición es correcta, esperaríamos que los impactos de un pro-
grama exitoso se acumularan con el tiempo, de manera que el grupo temprano mostraría impac-
tos económicos más grandes que el grupo intermedio, y el grupo intermedio mostraría mejoras 
con relación al grupo control de tratamiento tardío.

De hecho, Moya no encuentra dicho patrón, ya que los niveles de producción y de inversión 
de los grupos de tratamiento anteriores no son mayores que los del grupo de tratamiento tar-
dío. Indagando más a fondo, encuentra que un subconjunto de los hogares se benefició del 
tratamiento temprano, pero presenta alguna evidencia de que estos hogares probablemente 
empezaron con una mejor situación. De hecho, el capítulo revela que mientras el programa 
Oportunidades Rurales tenía la intención de beneficiar a los miembros más pobres de las comu-
nidades, algunas evidencias sugieren que campesinos en mejores condiciones (ostensiblemente 
no elegibles para Oportunidades Rurales) reclutaron miembros más pobres de su comunidad 
para que el grupo pudiera colectivamente calificar para el programa.

Si bien este comportamiento oportunista no es sorprendente, Moya sugiere que este patrón de 
impacto diferenciado refleja el hecho de que el programa Oportunidades Rurales —con su énfa-
sis en asistencia técnica, información y conexiones a mercados— relajó las restricciones que limi-
taban el desempeño de los agricultores más acomodados. Sin embargo, la falla del programa en 
favorecer el desempeño económico de otros productores sugiere que estos campesinos se ven 
limitados por otras restricciones económicas todavía más básicas. Entre estas restricciones se 
encuentran el acceso a la tierra y a otros activos. La primera lección importante del capítulo de 
Moya es que si los programas buscan servir como base para una estrategia exitosa de gradua-
ción de la pobreza deben abordar las limitaciones más relevantes para los hogares más pobres. 
En Colombia, donde las últimas décadas se ha visto una rápida concentración de la tierra con el 
desplazamiento y el despojo de muchas familias rurales, el desarrollo rural con reducción de la 
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pobreza puede requerir esfuerzos adicionales para asegurar que las familias pobres tengan una 
base adecuada de activos para poder aprovechar eficazmente las oportunidades comerciales. La 
evidencia reciente de Sudáfrica sugiere que este tipo de programas pueden ser más efectivos.

La segunda lección importante del capítulo de Moya proviene del análisis de las sinergias entre los 
programas Oportunidades Rurales y Familias en Acción. Teniendo en cuenta que el primero no 
parece tener un impacto en la mayoría de los hogares, no es de extrañar que Moya no encuentre 
ningún impacto adicional para las personas que eran también beneficiarias de Familias en Acción. 
De hecho, los resultados de grupos focales y otra información cualitativa revelan que los beneficia-
rios de Familias en Acción estaban preocupados por la posibilidad de que el éxito en el programa 
Oportunidades Rurales podría descalificarlos de los beneficios del programa Familias en Acción. 
La idea de que los programas de protección social pueden enfrentar a sus beneficiarios con una 
tasa marginal de impuestos extremadamente alta (es decir, un peso adicional de ingresos obteni-
dos puede reducir las beneficios sociales en más de un peso, lo que implica una tasa impositiva 
marginal en exceso de 100 %) ha estropeado una buena cantidad de esfuerzos por proporcionar 
protección social junto con incentivos para que los beneficiarios aumenten sus propios ingresos. 
Aunque Familias en Acción y Oportunidades Rurales no fueron diseñados explícitamente para 
trabajar en conjunto, se debe prestar especial atención a estos problemas de incentivos si se quiere 
que los programas de protección social y de expansión de ingresos trabajen de forma sinérgica. 
Aunque relevante para Colombia, esta segunda lección del capítulo de Moya tiene implicaciones 
de importancia para los otros casos latinoamericanos considerados en el libro.

Dando un paso atrás en este estudio en particular, podemos ver dificultades para evaluar la efi-
cacia de programas sociales complejos y sus interacciones. Moya, y los otros creativos colabo-
radores de este volumen, ilustran lo mucho que podemos aprender cuando esos programas 
sociales se implementan sin tomar en cuenta las condiciones para hacer una correcta evaluación. 
Sin embargo, mucho más se podría aprender si las políticas futuras fueran implementadas con 
un elemento explícito de aleatoriedad espacial y temporal, de tal manera que sus impactos se 
pudieran determinar con mayor certeza. De hecho, el trabajo de Moya sugiere algunas modifi-
caciones políticas claves que podrían ser empleadas (¡y evaluadas!) si queremos encontrar esa 
combinación de programas de protección social y de construcción de oportunidades que pro-
mueva el crecimiento del ingreso y la graduación de la pobreza para los que han sufrido las con-
secuencias del crecimiento económico desigual, la violencia interna y el severo desplazamiento 
social y económico.
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Comentarios a este capítulo: Implicaciones de política

Juan José Perfetti37

Una primera reacción al estudio desarrollado por el profesor Moya, el cual consiste en la evalua-
ción de impacto del programa Oportunidades Rurales, iniciativa del Ministerio de Agricultura 
y Desarrollo Rural (madr), apoyada financieramente por el Fondo Internacional de Desarrollo 
Agrícola (fida), nace de la afirmación que se señala que Oportunidades Rurales “no fue implemen-
tado con un ejercicio de evaluación en mente y no cuenta con la información administrativa nece-
saria para implementar la evaluación a partir de métodos tradicionales”. No deja de sorprender el 
hecho que las entidades involucradas hubieran puesto en marcha un programa de superación de la 
pobreza rural sin considerar necesario la ejecución de un componente de seguimiento y evaluación. 

Los resultados del estudio de Moya muestran que si este componente se hubiera puesto en 
marcha al menos se tendría una línea de base útil para adelantar una evaluación de impacto, 
que, contraria a la que tuvo que implementar el autor, diera resultados más robustos y fiables. 
Igualmente, habría ayudado a que la ejecución del programa Oportunidades Rurales fuera más 
eficaz o al menos hubiera dado señales tempranas de las limitaciones del mismo.

La metodología de evaluación de impacto utilizada y los supuestos que ella implica, con las 
limitaciones que el propio autor reconoce (“aunque descansa sobre supuestos fuertes permite 
dar luces sobre el desarrollo y los impactos de los dos programas”), aunque entendibles, no 
dejan de generar inquietudes sobre la robustez de los resultados y las interpretaciones que de 
ellos se hacen.

Los comentarios a este capítulo reconocen, entonces, esas limitaciones de índole metodológico, 
y por tanto se complementan con la evidencia que se observa en la aplicación de políticas de 
desarrollo rural en Colombia. 

37  Investigador asociado de Fedesarrollo en Bogotá, Colombia.
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Como se señala en el texto, el programa Oportunidades Rurales se entiende como “un compo-
nente de una política de desarrollo rural que busca crear capacidades de gestión productiva en los 
hogares y en las organizaciones de productores” y “se diseñó con el objetivo de promover la reduc-
ción de la pobreza”. Pero va más allá al afirmar que existía “el interés por convertir al programa 
en punta de lanza de la lucha contra la pobreza rural”. Con ello se le está dando a Oportunidades 
Rurales un papel muy relevante en las políticas de desarrollo rural y de reducción de la pobreza 
en un país que, como Colombia, todavía enfrenta una problemática aguda en estos dos aspectos. 

Sin embargo, cuando se detalla la magnitud de los recursos ejecutados por el programa y el 
número de beneficiarios se encuentra que la cuantía que recibe cada uno es muy reducida frente 
a la dimensión del problema de la pobreza en los territorios rurales. Ello pone en evidencia la 
contradicción que se da entre el discurso (o el propósito) oficial y los recursos que finalmente 
se asignan. Igualmente, esto sirve para evidenciar la real intención que el país y el Gobierno 
Nacional han tenido para implementar políticas que ayuden a la superación de la pobreza rural.

Igualmente, llama la atención que el denominado programa líder de la lucha contra la pobreza 
en el campo no haga parte de una ruta de salida de esta condición y que, en ausencia de la misma, 
no incorpore los diversos componentes que ayuden a la superación efectiva de las limitaciones 
productivas y sociales que enfrentan las personas en condiciones de pobreza. Menos aún se 
considera la posibilidad que el programa Oportunidades Rurales se complemente con otras 
iniciativas gubernamentales que le provean dichos componentes. 

Como se señala en el estudio, el programa Oportunidades Rurales “está dirigido a organizacio-
nes dedicadas a actividades microempresariales”. Aunque desde diversos ángulos se reconoce 
la importancia creciente que para el desarrollo rural de los pequeños productores tiene la asocia-
tividad, no se debe pasar por alto que en el país hay un sinnúmero de organizaciones de peque-
ños productores (cooperativas, asociaciones, etc.) que, aunque están legalmente constituidas, 
en la práctica no operan porque fueron creadas en el marco de diversos programas y proyectos 
rurales, que con el paso del tiempo perdieron vigencia o fueron cancelados. En no pocas ocasio-
nes, estas organizaciones se reactivan o se crean nuevas, como se constata en el trabajo de Moya, 
para sacar provecho (captura de rentas) de nuevas iniciativas gubernamentales. 

Esto hace que, en la práctica, no se disponga de un tejido sólido y amplio de organizaciones 
rurales que adelantan un trabajo sistemático de consolidación y fortalecimiento, que sirva de 
soporte a programas y proyectos asociativos de pequeños productores. Ello representa serias 
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dificultades de operación para este tipo de iniciativas, lo que se expresa en la falta de eficacia de 
las mismas como ocurre en el caso del programa Oportunidades Rurales. No en vano, otro pro-
grama del madr, Alianzas Productivas, que en un principio exigía el requisito de trabajar con 
organizaciones formales y consolidadas, con el tiempo se ha visto obligado a relajar este reque-
rimiento. Por lo anterior, no extraña que, en su estudio, Moya reporte que al programa entraron 
“organizaciones que no demostraban una trayectoria en el trabajo cooperativo, en el sentido que 
llevaban menos de dos años de constituidas”.

En este sentido, dado que el programa Oportunidades Rurales está dirigido a las organizaciones 
rurales y que ellas son vitales para entender los impactos del mismo, llama la atención la escasa 
atención que el estudio dedica al análisis de estas.

Moya reporta que “la interpretación más plausible es que el programa tuvo efectos positivos 
pero temporales; es decir, que los beneficios de Oportunidades Rurales se desvanecieron con el 
tiempo y las organizaciones y hogares regresaron a las condiciones iniciales después de parti-
cipar”.En forma coincidente, este resultado es similar al que se encontró para los créditos a los 
pequeños productores en la evaluación del programa Agro Ingreso Seguro (ais). 

Este tipo de resultados responden a que mientras los agricultores reciben los recursos y ejecu-
tan los proyectos, se remueven las limitaciones financieras que estos tienen, aliviando, transito-
riamente, su situación. Sin embargo, como los proyectos del programa Oportunidades Rurales 
son puntuales (no responden a una secuencia o una ruta de salida) y limitados (en recursos 
y en tiempo) no sirven para remover las barreras estructurales (como son la falta o el limi-
tado acceso a la tierra, financiamiento, servicios productivos, riego, nuevas variedades, etc.), 
que mantienen a los pequeños agricultores en el círculo vicioso de la pobreza. Adicionalmente, 
como Oportunidades Rurales no hace parte de una ruta de salida de la pobreza o está articulado 
con otras iniciativas gubernamentales, no se consigue vincular a los pequeños productores de 
forma permanente a otros programas y servicios públicos que apalanquen y hagan sostenibles 
los avances que el programa propicia. 

De otra parte, la falta de una visión integral de la problemática de los pequeños productores 
agropecuarios y de unas soluciones que respondan a la misma, lleva a que programas restrin-
gidos, como lo es Oportunidades Rurales, generen altas expectativas entre los potenciales bene-
ficiarios, las que al final no necesariamente se cumplen, como lo muestra el estudio de Moya. 
Dicha frustración alienta la cultura de búsqueda de rentas del Estado.
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Dos conclusiones del estudio llevan a pensar que el programa Oportunidades Rurales tiene pro-
blemas de diseño y presenta limitaciones serias para hacer realidad el objetivo principal que se 
busca: la superación de la pobreza. 

En particular, en el trabajo de Moya se señala que quienes parecieron haberse beneficiado del 
programa son aquellos hogares con una mayor trayectoria en el trabajo cooperativo, con una 
mayor tenencia de activos y los que, en algunos casos, no eran elegibles para participar en el pro-
grama. Ello significa que a quienes realmente beneficia el programa Oportunidades Rurales se 
encuentran en escalones más altos en la ruta hacia la superación de la pobreza, que los que en 
teoría conforman la población objetivo del programa. 

De otra parte, Moya señala que para obtener impactos positivos se requiere del acompaña-
miento (logístico y financiero) de las secretarías de Agricultura y de la articulación con otros 
componentes de desarrollo rural. Ninguno de estos dos elementos hacen parte del programa 
Oportunidades Rurales. Este resultado refuerza la idea sostenida por diversos autores e institu-
ciones especializadas en los temas de pobreza y desarrollo rural, de que los esfuerzos dispersos 
no rinden mayores frutos, y que para la superación de la pobreza y la promoción del desarrollo 
rural se necesita de una concepción y unas intervenciones más integrales. 

En el trabajo se afirma que “el impacto limitado de Oportunidades Rurales está explicado princi-
palmente por los diferentes obstáculos y las fallas de mercado que enfrentan los hogares rurales 
para generar procesos de generación de ingresos sostenibles y para insertarse en los mercados”. 
Si, como se dijo anteriormente, el programa tiene como objetivo promover la reducción de la 
pobreza rural, el impacto limitado al que se hace referencia en el estudio no se puede explicar 
por las causas que dan lugar a dicho fenómeno, sino que obedece a que el diseño y la ejecución  
del programa no toma en consideración ni enfrenta dichos factores o, peor aún, hace caso omiso de  
los mismos. Al no removerse los obstáculos estructurales es muy difícil alcanzar los impactos 
esperados y hacer sostenibles los resultados.

Como se señala en el estudio, la asistencia técnica constituye un componente esencial de 
Oportunidades Rurales. Sin embargo, este servicio productivo tiene la característica de ser pun-
tual (solo se aplica por un tiempo determinado) y limitado (se restringe a los asuntos asociados al 
objetivo del proyecto). Por tanto, dicho servicio no se da en el marco de un programa de extensión 
rural o de asistencia técnica integral que lo cobije y le asegure la sostenibilidad de los resultados 
alcanzados en los proyectos de Oportunidades Rurales. En este orden de ideas, no genera mayor 
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sorpresa lo que reporta Moya en el sentido de que “[s]i bien los beneficiarios del programa reci-
bieron recursos para contratar programas de asistencia técnica, esta posibilidad no se tradujo en 
un impacto persistente en las inversiones, cambios en el uso del activo principal o contratación  
de trabajadores familiares y jornaleros” o cuando señala que si bien “la asistencia técnica es uno de  
los factores que se requieren para propiciar salidas de la pobreza, […] en contextos de exclusión 
de los mercados comerciales, financieros y laborales es solo una pieza del rompecabezas”. 

Por otro lado, la falta de complementariedad que el estudio encuentra entre Oportunidades 
Rurales y el programa de transferencias condicionadas Familias en Acción, pone en evidencia 
que para potenciar los resultados y hacer eficaz las acciones de Oportunidades Rurales, se 
requiere su articulación con otras iniciativas que lo complementen o que este haga parte de 
una ruta de salida de la pobreza. De especial importancia es la relación que se debe dar con los 
proyectos y los programas de protección social que complementan las iniciativas productivas y 
de desarrollo rural, y que son de vital importancia dadas las carencias que en materia social se 
presentan entre la población del campo.

A manera de conclusión, lo discutido anteriormente ayuda a entender por qué no genera mayor 
sorpresa la afirmación que hace Moya de que “Oportunidades Rurales no cumplió con el objetivo 
principal de promover la reducción de la pobreza en áreas rurales”. A un programa con problemas de  
diseño y ejecución, al que se le destinaron recursos limitados, que no contaba con un componente 
de seguimiento y evaluación, que no estaba articulado con otros programas gubernamentales, 
que no respondía a una ruta de salida de la pobreza y que no atacaba los problemas estructurales  
de los pequeños productores rurales pobres, no se le puede pedir alcanzar el objetivo establecido. 
En otras palabras, al programa Oportunidades Rurales se le fijó un objetivo muy ambicioso, pero 
se dotó con unas capacidades y unos recursos muy limitados para conseguirlo.

Los resultados de la evaluación de impacto realizada por Moya son de gran valor porque ponen 
de presente la importancia que para los programas de desarrollo rural tiene el componente de 
seguimiento y evaluación. Este permite no solo asegurar la eficacia de las acciones, sino que 
ayuda al diseño y puesta en marcha de mejores políticas públicas. Además, enriquece la base de 
conocimiento sobre los mecanismos y las formas como estas operan.
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Resumen 

Este estudio busca identificar sinergias entre el programa Comunidades Solidarias Rurales (csr), 
que incluye transferencias monetarias condicionadas (tmc), y los dos componentes del Plan de 
Agricultura Familiar (paf): Seguridad Alimentaria y Nutricional (san), de apoyo a familias pro-
ductoras de subsistencia, y Encadenamientos Productivos (Ep), para agricultores comerciales en 
pequeña escala. 

Los datos provienen de una encuesta a 1301 hogares y de entrevistas semiestructuradas y gru-
pos focales que proporcionaron 97 observaciones. La estrategia de identificación involucró 
una combinación de diferencias simples con emparejamiento. Se complementó con un análisis 
institucional.

No se identificaron sinergias en términos de productividad o ingresos.  Sin embargo, los hogares 
que participaron en csr y en Ep tendieron más a introducir nuevos rubros (cultivos o animales); 
mientras que para los hogares san los impactos se relacionan con el acceso a créditos formales, 
la seguridad alimentaria y con el rol de las mujeres y su empoderamiento en el ámbito produc-
tivo. Las sinergias son mayores para los hogares san, lo que indica que se benefician más los pro-
ductores de subsistencia.

1 Los autores son investigadores de la Fundación Salvadoreña para el Desarrollo Económico y Social (fusadEs).
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Las sinergias son potenciadas, no tanto por el valor monetario de las tmc, como por otros com-
ponentes de ese programa: las capacitaciones y oportunidades de interacción social aumen-
tan las capacidades de los participantes, lo que hace que puedan aprovechar mejor el programa 
san.  Los programas productivos proporcionan un escalón intermedio para que los participan-
tes, principalmente las mujeres, aspiren a algo más. El próximo paso consistiría en apoyos para 
convertir ese progreso en mejoras productivas que les permitan generar mayores ingresos.

Abstract 

This study sough to identify synergies between Comunidades Solidarias Rurales (Rural 
Communities in Solidarity, csr) program, which includes conditional cash transfers (ccts) and 
the two elements of Plan de Agricultura Familiar (Family Agriculture Plan, paf): Seguridad 
Alimentaria y Nutricional (Food and Nutritional Security, san) that are designed to support 
small producers and subsistence farmers and Encadenamientos Productivos (Supply Chains, 
Ep), aimed at small scale commercial farmers. 

Data were drawn from a survey of 1301 rural households as well as from semi-structure inter-
views and focus groups that resulted in 97 observations. The identification strategy involved 
combining single difference with matching. The analysis was complemented by an institutional 
analysis. 

Synergies were not found for productivity or for income. However, the households that partici-
pated in the csr and in Ep programs were more likely to introduce new crops or livestock, while 
for households in the san program the impacts were associated with increased access to formal 
credit, food security, and women´s empowerment in the productive domain.  Synergies were 
greater for san households, indicating that subsistence producer benefit more from them.

Synergies were generated, not so much by the monetary value of the ccts as by the other com-
pentens of the csr program: training and oportunities for social interaction; they increased par-
ticipants capacities which in turn led them to benefit more from their participation in productive 
programs. Productive programs provided a “stepping stone” for the participants, especially 
women,  so they can have greater aspirations in life. The next step will involve the provision 
of support to convert this progress into increased production, in turn allowing participants to 
increase their incomes.
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Introducción

El Salvador es un país con 6 290 000 habitantes y una extensión territorial de 21 040,79 km2. En el 
2013, su producto interno bruto ascendió a US$24,26 mil millones, entonces su ingreso per cápita 
es de US$3857, lo que lo ubica como un país de renta media. 

Aun cuando la pobreza ha disminuido en forma consistente en las últimas dos décadas, excep-
tuando los años de crisis financiera y el aumento del precio de los alimentos, 2007 y 2008, el 
porcentaje de población pobre aún es considerablemente alto. Para el año 2013, el 34,8 % de la 
población era considerada pobre y el 9,1 % de las personas se encontraba en estado de pobreza 
extrema. El porcentaje estimado de pobreza en el área rural es mayor, siendo del 41,7 %, mien-
tras que en la zona urbana se calcula en un 30,6 %. Por otra parte, mientras solamente el 37,8 % 
de la población reside en zonas rurales, el 51,9 % del total de pobres extremos de El Salvador son 
habitantes rurales (digEstyc, 2014). 

Las familias asociadas a la agricultura tienen mayores niveles de pobreza si se comparan con 
familias asociadas a otros sectores de la economía. En el 2013 se encontraba en estado de pobreza 
el 48 % de los hogares en los cuales, por lo menos, un integrante se dedicaba a alguna actividad 
agropecuaria, comparado con el 23 % del resto de los hogares. Esta cifra es aún más impactante 
cuando se nota que el 15 % de los hogares relacionados con actividades agropecuarias cae en la 
clasificación de pobres extremos, versus el 4 % de los no agropecuarios (digEstyc, 2014). 

La actividad agropecuaria es un componente importante de los ingresos de los hogares rurales, 
por lo que la población de esta zona es más vulnerable a los diferentes problemas externos que 
suelen afectar al país: terremotos, sequías o tormentas, por ejemplo. De esta manera, parte de la 
población de la zona rural transita entre los estados de pobreza, y tanto dentro como fuera de 
ella, a merced de los factores climáticos. 

Los determinantes de la pobreza rural y de la vulnerabilidad de los ingresos, según diversos 
estudios en El Salvador2, son la escolaridad, el acceso a los mercados, el grado de diversificación 
de fuentes de ingreso de los hogares, el área de tierra que cultivan y el número de familiares que 
hayan emigrado. Asimismo, se ha demostrado que depender del cultivo de granos básicos incre-
menta la vulnerabilidad y la pobreza.

2 Banco Mundial (2005), Beneke de Sanfeliú y Shi (2004) y Beneke de Sanfeliú (2000).
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En El Salvador, el 91,5 % de los productores rurales cultiva maíz, con un área promedio de 0,7 
hectáreas. Con respecto a la edad, en el iv Censo Agropecuario del 2007 se estableció que el 64 % 
de ellos ronda entre los 39 y 58 años (digEstyc, 2009), lo que sugiere que el trabajo agrícola, tal 
como actualmente se desarrolla en El Salvador, no es atractivo para los más jóvenes. Por otro 
lado, solamente el 11,5 % de los agricultores son mujeres; sin embargo, se considera que esta 
cifra subestima el aporte de las mujeres a la agricultura familiar, ya que el 52,3 % de los trabaja-
dores familiares no remunerados en las fincas son mujeres. 

Considerando la persistencia de la pobreza rural en El Salvador, el gobierno ha utilizado diferen-
tes estrategias para su combate. Dos de ellas son el programa Comunidades Solidarias Rurales 
(csr), que incluye transferencias monetarias condicionadas (tmc) vinculadas a la asistencia esco-
lar o a la participación en programas de salud materno-infantil, y los programas de desarrollo 
rural, particularmente el Plan de Agricultura Familiar (paf) de apoyo a familias productoras de 
subsistencia, a través del componente de seguridad alimentaria y nutricional, así como a agricul-
tores comerciales en pequeña escala, a través del componente de encadenamientos productivos.

Este estudio busca identificar sinergias y complementariedades entre el programa de tmc y los 
proyectos productivos (o de desarrollo rural), para comprender mejor cómo los hogares reaccio-
nan a la intervención de ambos programas, comparando con la participación en solamente uno 
de ellos (o ninguno), en términos del uso de factores productivos, reducción de la pobreza, equi-
dad de género e inclusión financiera. Si se identifican sinergias, los proyectos de desarrollo rural 
podrían enfocarse para ser más efectivos en la reducción de la pobreza y los programas de tmc 
tendrían mejores estrategias de graduación. 

En este contexto, la principal pregunta de investigación de este estudio es: ¿tienen mejores resul-
tados los hogares que son beneficiarios de los programas de tmc y están involucrados en pro-
yectos de desarrollo rural, que aquellos que solo reciben un tipo de intervención, en términos de 
variables clave como el uso de factores productivos, nivel de ingreso de las familias, inclusión 
financiera y empoderamiento de la mujer? 

Adicionalmente, interesa responder a las siguientes preguntas complementarias: (1) ¿son las siner-
gias diferentes para las poblaciones que tienen acceso a encadenamientos productivos o a seguri-
dad alimentaria y nutricional?; (2) puesto que el monto de las transferencias es pequeño y se ha 
mantenido constante desde el 2005, si se identifican sinergias, ¿se deben estas a las transferencias en 
efectivo o a los otros componentes del programa csr, como las capacitaciones y el fortalecimiento 
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de la organización social?; y (3) ¿es la adición de un proyecto productivo una buena “estrategia 
de salida” cuando los hogares dejan de participar en el programa csr y, por ende, ya no reciben 
tmc? 

Para responder a las preguntas de investigación se utilizó una combinación de técnicas cualita-
tivas y cuantitativas, que fueron complementadas con un análisis de las instituciones relaciona-
das con los programas.

Los resultados permitieron determinar que las posibilidades de sinergias difieren según el tipo 
de intervención —seguridad alimentaria y nutricional o encadenamientos productivos—, prin-
cipalmente por las capacidades de los hogares que participan en cada una. Los hogares del com-
ponente de encadenamientos productivos que también reciben tmc tendieron más a introducir 
nuevos rubros a su producción (cultivos o animales); para los hogares del componente de segu-
ridad alimentaria y nutricional, los impactos más claros se relacionan con incrementos en la 
inclusión financiera, principalmente por el aumento del acceso a créditos formales, de la segu-
ridad alimentaria y, en alguna medida, del rol de las mujeres dentro del hogar. Además, entre 
los hogares del componente de seguridad alimentaria y nutricional se encontraron incrementos 
en el empoderamiento de la mujer en el ámbito productivo, cuando los hogares ingresan al pro-
grama al dejar de recibir transferencias, al compararlos con los hogares que nunca participaron 
en el programa csr. Por otro lado, ni para los hogares dentro del componente de encadenamien-
tos productivos ni para los de seguridad alimentaria y nutricional se identificaron sinergias en 
términos de aumentos del ingreso o de la productividad. 

Puesto que se pudieron encontrar mayores sinergias al combinar el programa de tmc con seguridad 
alimentaria y nutricional que con encadenamientos productivos, parece que al combinar los pro-
gramas se benefician más los hogares más pobres, con menores niveles de capital humano y físico. 

Las sinergias son más claras para los proyectos de seguridad alimentaria y nutricional; estos 
proyectos proporcionan un escalón intermedio para que los hogares, principalmente las muje-
res, aspiren a algo más. Por lo tanto, el próximo paso consistiría en apoyos para convertir este 
progreso en mejoras productivas que les permitan generar mayores ingresos.

Después de esta introducción, el capítulo continúa con una descripción del programa de tmc y 
los proyectos de desarrollo rural considerados en el estudio. Luego se presenta una descripción 
general del enfoque de métodos mixtos empleado en este trabajo. Más adelante se describen 
los datos cuantitativos y cualitativos utilizados para el análisis y se hace una descripción de los 
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principales resultados, tanto cuantitativos como cualitativos. Se continúa con la discusión sobre 
los resultados y se presenta una posible ruta de sinergias. La última sección presenta conclusio-
nes técnicas y de política pública, y se hacen recomendaciones para potenciar las sinergias entre 
los dos tipos de intervención.

El equipo de trabajo para el proyecto en El Salvador fue coordinado por Margarita Beneke de 
Sanfeliú, directora del Centro de Investigación y Estadísticas (ciE) de la Fundación Salvadoreña 
para el Desarrollo Económico y Social (fusadEs), quien, además, lideró el proceso de diseño de 
la investigación cuantitativa y cualitativa, así como el análisis de los resultados; el diseño del 
trabajo de campo y su ejecución fue coordinado por Mauricio Shi, del ciE; el trabajo de campo 
cualitativo y el análisis correspondiente fueron coordinados por Cinzia Innocenti, consultora de 
fusadEs. Los equipos de campo que levantaron la información fueron supervisados por personal 
del ciE. El análisis institucional fue realizado por Amy Ángel, investigadora senior de fusadEs, 
quien también colaboró en el diseño de los componentes cuantitativo y cualitativo.

Descripción de los programas 

En este apartado se describen tanto el programa de transferencias monetarias condicionadas 
(Comunidades Solidarias Rurales) como los principales programas de desarrollo rural (Plan de 
Agricultura Familiar del Fondo Internacional para el Desarrollo Agrícola, fida) en El Salvador.

Programa de transferencias monetarias condicionadas

En el 2005, el gobierno de El Salvador inició el Programa Social de Atención a las Familias en 
Extrema Pobreza, conocido como Red Solidaria, con el objetivo principal de atender las necesi-
dades de la población más pobre del país. En el 2009, el programa cambió su nombre por el de 
Comunidades Solidarias Rurales (csr), como se conoce actualmente. El programa es ejecutado 
por el Fondo de Inversión Social para el Desarrollo Local de El Salvador (fisdl).

El programa csr tiene una mezcla de intervenciones para cerrar la brecha entre la demanda 
y la oferta de servicios básicos, especialmente en educación, salud y nutrición. En el eje 1, la 
demanda de servicios pretende ser estimulada mediante transferencias monetarias condicio-
nadas, a cambio del cumplimiento de un protocolo de corresponsabilidades relacionadas con 
la salud materno-infantil y la asistencia a la escuela primaria. Este eje también proporciona una 
serie de capacitaciones mensuales sobre temas como: participación y organización comunitaria,  
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salud y nutrición infantil, la importancia de la educación, equidad de género, derechos de la 
niñez, violencia intrafamiliar, salud integral de la pareja y vivienda saludable (stp, 2007). Se 
enfatiza la importancia de usar el bono en beneficio de los niños (alimentación, educación y 
otros gastos relacionados). Por otro lado, el programa tiene mecanismos de acompañamiento a 
las familias, entre otras cosas, para motivarlas y verificar la participación en las capacitaciones, 
así como el cumplimiento de las corresponsabilidades en educación y salud.

A través de un segundo eje se llevaron a cabo inversiones tendientes a fortalecer la calidad y 
cobertura de la oferta de servicios esenciales de atención primaria de salud materno-infantil, el 
fortalecimiento de la oferta educativa en preescolar y primaria, la extensión de los servicios bási-
cos de agua y saneamiento, electrificación y conectividad. Además, en un inicio incluía un tercer 
eje relacionado con proyectos productivos y microcrédito para apoyar a los pequeños agriculto-
res a diversificar sus fuentes de ingreso y aumentar la productividad, así como para mejorar la 
gestión ambiental. La ejecución de este eje fue parcial y solamente en los años iniciales del pro-
grama. Para efectos de este estudio no se han considerado los ejes 2 y 3, solamente el eje 1 que 
comprende las tmc.

La selección de participantes se hizo en varias etapas. La primera fue determinar los munici-
pios donde funcionaría el programa. De los 262 municipios de El Salvador, los cien con mayo-
res niveles de pobreza, que representan el 12 % de la población nacional, entraron al programa 
csr, de manera escalonada, de acuerdo con su “índice de marginalidad municipal”. El grupo de 
municipios clasificados como de pobreza extrema “severa” lo hicieron entre el 2005 y 2006, y el 
grupo de pobreza extrema “alta”, entre el 2007 y 2009. 

En la siguiente etapa, en cada municipio seleccionado, el fisdl llevó a cabo un censo entre todos 
los hogares. En las áreas rurales entraron al programa todos los que en el momento del censo 
cumplían con los criterios de elegibilidad (hogares con niños menores de cinco años o mujeres 
embarazadas, o con niños que no hubieran terminado el sexto grado y que tuvieran menos de 
dieciséis o dieciocho años según el municipio). En las zonas urbanas, todos los hogares elegibles 
en municipios de pobreza extrema “severa” entraron en el programa, pero en los municipios de 
pobreza extrema “alta” se aplicó una prueba proxy de medios de vida (Proxy Means Test, pmt) 
para seleccionar a los beneficiarios. 

El valor de la transferencia mensual es de quince dólares si el hogar es elegible para el bono de 
educación o de salud, y de veinte dólares si es elegible para ambos. Los pagos no varían por el 
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número de niños elegibles, y el monto no ha cambiado desde el 2005. Para recibir las tmc, cada 
familia firmó un convenio con el fisdl, en el cual se detallan las corresponsabilidades que deben 
cumplir. El programa considera como familias diferentes a grupos dentro de un mismo hogar 
cuando hay más de una madre con sus hijos, en cuyo caso cada grupo familiar firma su pro-
pio convenio, por lo que algunos hogares tienen más de un convenio y reciben más de un bono. 
Originalmente, se planeaba una duración de tres años dentro del programa para cada familia; 
sin embargo, en el 2008 se modificó este aspecto, permitiendo la permanencia de las familias 
beneficiarias hasta que ya no cumplieran con la elegibilidad, dejando una estrategia de salida 
“demográfica” en lugar de una salida que supone la autosuficiencia de las familias (Britto, 2007). 

La única forma en que un hogar podía entrar en los programas csr era si cumplía las condicio-
nes en el momento del censo. Esto quiere decir que, si un hogar reunió los criterios de elegibi-
lidad después de que el programa entró en una comunidad, como el nacimiento de un primer 
hijo, el hogar no se considera elegible; debido a esto, las nuevas familias no podían entrar al pro-
grama. En consecuencia, en la medida en que las familias ya no cumplen con los requisitos del 
programa, usualmente por la edad de los hijos o su finalización del sexto grado, con el trans-
curso de los años el número de beneficiarios ha tendido a reducirse. 

En el 2014, en los municipios de pobreza extrema “severa”, solo alrededor del 60 % de los benefi-
ciarios originales aún permanecen; mientras que en el grupo de pobreza extrema “alta” se man-
tiene entre el 66 % y 64 % de ellos (véase cuadro 6.1). En total, en el 2014 había 73 657 hogares 
beneficiarios (cerca del 14 % de los hogares pobres del país). De la misma forma, el presupuesto 
que el gobierno destina a las transferencias ha tendido a reducirse, llegando en el 2014 a un total 
cercano a quince millones de dólares (stp, 2014). En el momento de este estudio, los hogares 
que aún recibían tmc habían participado en el programa durante un período entre diez años, si 
entraron en el 2005, y seis años, si entraron en el 2009. 

Hasta diciembre del 2013, los pagos a los hogares se realizaban cada dos meses (pagando dos 
meses de bonos), pero, desde entonces, el período se ha extendido a cada cuatro meses para 
reducir costos administrativos. 

Ya que la salida del programa es demográfica, no genera un incentivo perverso para que las 
familias eviten buscar mejoras económicas, que en otros países pueden resultar en su exclusión 
del programa de transferencias. Tampoco genera un desincentivo para participar en los progra-
mas de desarrollo rural.
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Cuadro 6.1. Número de beneficiarios y transferencias recibidas, por año de entrada al programa csr

Nivel de 
pobreza extrema

Año de ingreso 
a csr

Años en el 
programa2/

Número de familias beneficiarias1/

Máximo En enero del 2014 % activos
Severa 2005 9 13 307 8225 61,8 %
Severa 2006 8 10 503 6067 57,8 %
Alta 2007 7 24 898 16 376 65,8 %
Alta 2008 6 38 817 25 147 64,8 %
Alta 2009 5 28 034 17 842 63,6 %
Total 2005-2009 115 559 73 657 63,7 %

1/ Algunos hogares tienen más de un grupo familiar, por lo que pueden tener más de un convenio firmado con el fisdl y, por 
consiguiente, recibir más de una transferencia. El cuadro incluye el número total de familias.

2/ Los hogares pudieron ingresar al programa csr solamente en el año en el que el programa llegó a sus comunidades; se 
incluye el número de años que los hogares activos llevaban recibiendo la transferencia al momento de este estudio.

Fuente: fusadEs, con información del fisdl.

El financiamiento para las transferencias monetarias ha provenido casi exclusivamente de fon-
dos propios del gobierno, mientras que para las mejoras en la infraestructura básica relaciona-
das con el eje 2 ha provenido de préstamos y donaciones de la cooperación internacional, los que 
se concentraron en el primer quinquenio de la ejecución del programa (2005-2009).

Programas de desarrollo rural

Para este estudio, como dijimos, se ha seleccionado como proyecto de desarrollo rural al Programa 
de Agricultura Familiar, iniciado por el Ministerio de Agricultura y Ganadería en el 2011, como 
estrategia amplia y unificada de desarrollo agrícola. Los municipios donde funcionarían fue-
ron seleccionados según una estrategia de desarrollo productivo de la Secretaría Técnica de la 
Presidencia (mag, 2011).

El objetivo principal del paf es reducir los niveles de pobreza rural mediante la generación 
de riqueza y bienestar de las familias que desarrollan la agricultura familiar en los territorios 
priorizados. Tiene varios componentes: seguridad alimentaria y nutricional y encadenamien-
tos productivos, que ya se encuentran operando, y además, el Programa para la Innovación 
Agropecuaria y el Programa de Enlace con la Industria y el Comercio, los que todavía no han sido 
desarrollados a profundidad. Debido al incipiente desarrollo de los últimos dos componentes  
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del paf, en este estudio nos centraremos en los programas de seguridad alimentaria y nutricio-
nal y de encadenamientos productivos.

El paf fue diseñado por el mag con el apoyo técnico de la Organización de las Naciones Unidas 
para la Alimentación y Agricultura (fao, por sus siglas en inglés) y del Instituto Interamericano 
de Cooperación para la Agricultura (iica). En el 2011-2012, el programa de encadenamientos 
productivos fue ejecutado por el iica, pero luego, con un cambio de ministro de Agricultura y 
Ganadería, estos programas se transfirieron a instituciones públicas, principalmente al Centro 
Nacional de Tecnología Agropecuaria y Forestal (cEnta). Los proyectos han sido ejecutados por 
la Dirección General de Desarrollo Rural del mag, aunque también algunos técnicos del cEnta 
se han destacado en los proyectos. 

A partir del 2011, prácticamente todas las actividades del mag se colocaron dentro del paf para 
presentar una estrategia unificada para el sector. De acuerdo con esta directriz, las actividades de 
proyectos del fida se reclasificaron, ya sea bajo el componente de seguridad alimentaria  y nutri-
cional o de encadenamientos productivos. En el período de interés para este estudio han estado en 
ejecución dos programas principales del fida: el Proyecto de Desarrollo y Modernización Rural 
para la Región Oriental (prodEmoro), 2008-2016, y el Proyecto de Desarrollo y Modernización 
Rural para las Regiones Central y Paracentral (prodEmor Central), 2009-2015. El perfil de los téc-
nicos del paf y de los proyectos del fida es equivalente. 

Se estima que, entre el 2013 y 2014, la inversión gubernamental anual por familia en el compo-
nente de seguridad alimentaria y nutricional fue de aproximadamente US$338, y de US$678 por 
productor en el componente de encadenamientos productivos (stp, 2014).

Componente de seguridad alimentaria y nutricional 

El Programa de Agricultura Familiar-Seguridad Alimentaria y Nutricional (paf-san) fue dise-
ñado para agricultores de subsistencia y sus familias; son elegibles quienes dependen de la 
agricultura en una alta proporción de sus ingresos, cultivan áreas reducidas (generalmente 2,1 
hectáreas o menos), guardan la mayor parte de su producción para el autoconsumo y la mano 
de obra que utilizan en la parcela, generalmente, es de la familia. Usualmente es la pareja la que 
debe participar en las actividades, aunque también participan algunos hogares monoparentales. 
El objetivo del paf-san es “incrementar la disponibilidad, acceso y consumo de alimentos a tra-
vés de la mejora de los sistemas de producción y abastecimiento de las familias rurales”.
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La interacción más fuerte del componente de seguridad alimentaria y nutricional con los pro-
ductores son las escuelas de campo agrícola para el mejoramiento de cultivos tradicionales (maíz 
y fríjol), huertos caseros y manejo de recursos naturales; y los talleres de hogar, que consisten en 
capacitaciones para mejorar la sanidad, nutrición y convivencia en el hogar. 

El Centro Nacional de Tecnología Agropecuaria y Forestal ha sido el encargado de ejecutar el 
componente de seguridad alimentaria y nutricional desde el comienzo del paf, a través de exten-
sionistas participantes, que generalmente son agrónomos o ingenieros agrónomos.

La selección inicial de familias en una comunidad se realiza entre el extensionista, el promotor 
de salud y otros actores locales presentes (fao, 2011); si el extensionista ya tiene experiencia en 
la zona, con frecuencia selecciona familias conocidas, si no, lo hace por sugerencia de otros pro-
ductores conocidos u organizaciones locales. La metodología del paf-san contempla la elección 
de familias demostradoras por parte del grupo de familias que participan; estas deben ser alfabetas, 
demostrar liderazgo y estar dispuestas a dedicar tiempo al esfuerzo. A su vez, cada familia demos-
tradora tienen la responsabilidad de transferir los conocimientos y tecnología, que han aprendido 
en las escuelas del campo agrícola y talleres de hogar, a un grupo de familias irradiadas. 

Según el diseño del programa, cada extensionista tiene a su cargo dieciséis familias demostra-
doras, quienes tienen la responsabilidad de transferir conocimientos y tecnología a un grupo 
de dieciocho familias irradiadas, resultando en una cobertura de 304 familias por extensionista 
(fao, 2011). El extensionista debe hacer una visita cada dos semanas a cada familia demostra-
dora. En teoría, la intervención con una familia debe durar hasta tres años, dependiendo de las 
actividades productivas que llevan a cabo.

Al inicio, cada familia participante debe completar un “Plan de Finca-Hogar”, que es un docu-
mento donde describen la situación del hogar y parcela, y definen compromisos de mejora para 
ambos. El documento queda en posesión de cada familia, y los extensionistas deben hacer un 
seguimiento y la evaluación de los avances en este Plan de Finca-Hogar.

En el paf, un grupo de incentivos está destinado para que las familias demostradoras los utilicen 
en las parcelas demostradoras, como módulos de aves, huertos caseros, silos metálicos y elementos 
para que sus hogares tengan ambientes más saludables (filtros de agua, estufas mejoradas, cisternas). 
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En el año 2013, el componente de seguridad alimentaria nutricional del paf había apoyado ya a 
más de 35 000 familias productoras, entre demostradoras e irradiadas (cuadro 6.2) (stp, 2014). 
Esto representa alrededor del 10 % del total de pequeños productores de subsistencia en el país. 

Cuadro 6.2. Resultados iniciales del componente de seguridad alimentaria y nutricional del paf

Resultado 2011 2012 2013
Familias con huertos caseros establecidos 3733 13 236 35 491
Familias con parcelas de hortalizas establecidas 1308 2047 5017
Familias con módulos de aves establecidos 1225 3075 3416
Familias con sistemas de riego establecidos 502 1301 1565
Familias con módulos acuícolas establecidos 130 174 80
Hogares con filtros purificadores de agua 933 5032 8649
Hogares con estufas mejoradas 218 2999 3115
Productores capacitados 4959 8261 7759

Fuente: Secretaría Técnica de la Presidencia, 2014. 

Componente de encadenamientos productivos

Este componente se dirige a pequeños y medianos productores comerciales en diez cade-
nas estratégicas: granos básicos (maíz y fríjoles), frutas, miel, acuicultura, lácteos, vegetales, 
cacao, café, artesanías y turismo rural. Sus actividades incluyen las escuelas de campo agrí-
cola y también esfuerzos para mejorar la asociatividad de agricultores para la compra de insu-
mos y la comercialización de productos. Incluye la construcción y operación de algunos centros 
de acopio y servicios en áreas estratégicas. El objetivo del Programa de Agricultura Familiar-
Encadenamientos Productivos (paf-Ep)  es “incrementar el nivel de ingresos netos de las familias 
rurales a través del mejoramiento de la competitividad de los negocios rurales y el encadena-
miento agroproductivo”.

Los productores que pertenecen al programa de encadenamientos productivos tienden a ser más 
avanzados que las familias que pertenecen al programa de seguridad alimentaria y nutricional. 
Los participantes generalmente están vinculados a organizaciones locales de productores u orga-
nizaciones subsectoriales. En la mayoría de los casos estas organizaciones o asociaciones pre-
sentan sus proyectos al programa, pero en otros son los representantes del programa quienes 
sugieren intervenciones a estos grupos. El programa utiliza los siguientes criterios para seleccionar 
los proyectos: niveles de generación de empleo y de pobreza municipal, retorno de la inversión,  
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participación juvenil, participación de mujeres, sostenibilidad financiera, conservación del medio 
ambiente, fondos locales, fuerza organizativa e historia financiera de la organización. Los proyec-
tos que cumplan con los criterios iniciales se presentan ante un comité de inversión del proyecto, 
integrado por dos representantes de la sociedad civil de cada departamento territorial; este comité 
da su aprobación final.

El programa de encadenamientos productivos contempla la instalación de parcelas demostra-
doras, en el lugar donde funciona una de las escuelas del campo agrícola para la cadena; gene-
ralmente, se aglutinan ocho escuelas del campo agrícola en un centro de acopio y servicios, 
donde se acopia, clasifica, almacena y se le agrega valor a la producción. Grupos de dos o tres 
técnicos son responsables de atender un centro de acopio y servicios, es decir, a ocho escuelas 
del campo agrícola, que atiende, en promedio, veinticinco personas cada una, para un total de 
doscientos participantes (iica, 2013). Los técnicos del programa hacen visitas al terreno para 
verificar la adopción tecnológica y aclarar dudas a los agricultores (iica, 2013). 

Entre el 2011 y 2013 se formaron 1066 parcelas demostradoras, se establecieron 77 centros de aco-
pio y servicios, y participaron 30 462 productores (cuadro 6.3) (stp, 2014). Es interesante notar que 
el grupo más grande de productores está en la cadena de granos básicos, a pesar de ser un rubro 
de baja rentabilidad. 

Cuadro 6.3. Productores beneficiarios del componente de encadenamientos productivos del paf

Cadena productiva 2011 2012 2013
Granos básicos 17 457 8573 12 601
Frutas 198 4702 2638
Hortalizas 531 2851 2419
Cacao 0 40 201
Miel 0 518 1000
Acuicultura 167 2025 964
Lácteos 0 3692 4595
Café 60 1272 5336
Artesanías 1,026 182 354
Turismo rural 0 180 354

Fuente: Secretaría Técnica de la Presidencia, 2014.
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Intersección entre programas de tmc y programas de desarrollo rural

La intersección de Comunidades Solidarias Rurales y del Programa de Agricultura Familiar en 
varios municipios a lo largo del país no se debió a un diseño intencional. En el caso del paf, a 
partir de su creación en el 2011, no hubo mayor coordinación a nivel central entre el mag y el 
fisdl, a pesar de que en su diseño original se contemplaba que el paf se coordinaría “con otros 
programas […] impulsados por la Secretaría Técnica de la Presidencia, tales como […] el pro-
grama de Comunidades Solidarias Rurales […]” (mag, 2011). 

Con la información disponible se pudo identificar que en 77 de los cien municipios en que se 
encuentra el programa csr hay algún proyecto de los que hemos considerado para este estudio. 
El cuadro 6.4 muestra que hay 31 municipios que tienen tmc y uno o los dos tipos de proyectos 
del paf (seguridad alimentaria y encadenamientos productivos); de ellos, doce se encuentran en 
el grupo de pobreza extrema severa y diecinueve en el grupo de  pobreza extrema alta. 

Cuadro 6.4. Intersección de proyectos de tmc y desarrollo rural (número de municipios)1 

Tipo de programa
Grupo según pobreza extrema

Severa Alta Moderada Baja Total
csr 6 17 23
csr-Ep 5 13 18
csr-san 9 19 28
csr-Ep-san 12 19 31
Ep 46 47 93
san 1 1 2
Ep-san 3 3
Ninguna 32 32 64
Total 32 68 82 80 262

1/ Considerando solo prodEmoro, prodEmor Central y paf-mag.
csr: programa Comunidades Solidarias Rurales (programa de tmc).
Ep: proyectos de encadenamientos productivos. 
san: proyectos de seguridad alimentaria y nutricional

Fuente: elaboración propia.

Por otra parte, la coincidencia mayor se da para los proyectos de seguridad alimentaria: casi el 
87 % de sus participantes está en los municipios atendidos por el programa csr, mientras que 
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de los participantes en proyectos de encadenamientos productivos solamente el 37 % residen en 
esos municipios (véase cuadro 6.5).

Cuadro 6.5. Participantes en proyectos productivos en municipios del programa csr

Fuente Totales En municipios de las csr

Encadenamientos productivos 4193 1538 36,7 %
prodEmor Central 3177 1116 35,1 %
prodEmoro 1016 422 41,5 %

Seguridad alimentaria y nutricional 53 913 46 769 86,7 %
prodEmor Central 14 135 12 717 90,0 %
prodEmoro 14 421 12 354 85,7 %
paf-san 25 357 21 698 85,6 %

Total 58 106 48 307 83,1 %

Fuente: elaboración propia con base en listados de participantes proporcionados por el mag para la elaboración del marco 
muestral para este estudio.

Metodología

Objetivo y preguntas de investigación

El objetivo de este estudio es realizar una evaluación para comprender cómo los hogares reac-
cionan a la intervención de dos tipos de programas —de tmc y de proyectos productivos (o de 
desarrollo rural) en comparación con la exposición a una sola de estas intervenciones, en térmi-
nos de variables clave, tales como el uso de los factores productivos, reducción de la pobreza, los 
efectos de género y la inclusión financiera.

Las principales preguntas de investigación que se pretende responder en este trabajo son: ¿realza 
el efecto de los proyectos productivos contar con transferencias monetarias exógenas, específi-
camente las tmc del programa csr? ¿Realza el efecto de los programas de tmc participar en 
proyectos productivos, específicamente en los proyectos de encadenamientos productivos o de 
seguridad alimentaria y nutricional?

Y puesto que para el caso de El Salvador el monto de las transferencias es pequeño y se ha mante-
nido igual desde el 2005, si se identifican sinergias, ¿estas se deben a las transferencias en efectivo 
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o a los otros componentes del programa, como son las capacitaciones y el fortalecimiento de la 
organización social? ¿Varían las sinergias desarrolladas por los proyectos productivos con los 
programas de tmc en función del tipo de población que las recibe? Es decir, ¿son las sinergias 
diferentes para las poblaciones que tienen acceso a proyectos de encadenamientos productivos 
o a proyectos de seguridad alimentaria? ¿Es la adición de un proyecto productivo una buena 
“estrategia de salida” cuando los hogares dejan de participar en el programa csr?

Metodología de métodos mixtos 

En este estudio se utiliza una metodología de métodos mixtos, combinando técnicas cuantitati-
vas y cualitativas para lograr los objetivos y para responder a las preguntas de investigación. El 
análisis incluyó una encuesta para la recopilación de datos cuantitativos, así como el desarro-
llo de grupos focales y entrevistas semiestructuradas para la recolección de datos cualitativos. 
Se complementó el trabajo con una revisión de las instituciones relacionadas con los programas.

Para el análisis se tomaron en cuenta los dos tipos de proyectos de desarrollo rural, indepen-
dientemente de la institución que los ejecuta. Para el caso del programa de seguridad alimen-
taria y nutricional se incluyeron proyectos ejecutados por el mag y las actividades similares de 
prodEmoro y prodEmor Central; para el caso del programa de encadenamientos productivos se 
incluyeron solamente los proyectos del fida de prodEmoro y prodEmor Central, puesto que no 
se pudo obtener información específica sobre los beneficiarios de encadenamientos productivos 
por parte del mag. 

Componente cuantitativo

El componente cuantitativo busca evaluar rigurosamente el efecto que tiene sobre los medios 
de vida de los pobladores rurales, en condición de pobreza, el acceso a los programas de tmc y 
a proyectos de tipo fida, en términos de uso de los activos, reducción de la pobreza, efectos de 
género e inclusión financiera de los hogares rurales. 

Hipótesis evaluadas

El componente cuantitativo requiere la evaluación del efecto que tienen los programas de tmc, 
proyectos de tipo fida o ambos sobre las poblaciones rurales. Para ello, las siguientes hipótesis 
se pusieron a prueba: 
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• Los hogares que son beneficiarios de los programas de tmc y están involucrados en proyectos 
productivos tendrán mejores oportunidades para asignar y mejorar los activos económicos que 
las familias que solo reciben un tipo de intervención; esta condición se refleja en la productividad 
de los sistemas de producción del hogar. 

• Los hogares que son beneficiarios de los programas de tmc y están involucrados en proyectos 
productivos tendrán más éxito que las familias que solo reciben un tipo de intervención; esta 
condición se refleja en el nivel de ingresos de las familias. 

• Los hogares que son beneficiarios de los programas de tmc y están involucrados en proyectos 
productivos tendrán un mayor acceso al mercado financiero formal que las familias que solo 
reciben un tipo de intervención (tmc o el fida-dr3); esta condición se refleja en los indicadores 
de inclusión financiera. 

• Las mujeres que son beneficiarias de los programas de tmc y están involucradas en proyec-
tos productivos tendrán mayor poder de decisión que las mujeres que solo reciben un tipo de 
intervención; esta condición se refleja en las variables relacionadas con el papel de la mujer en las 
decisiones del hogar. 

Estrategia	de	identificación	y	datos

La principal fuente de información para el análisis cuantitativo es una encuesta especialmente 
diseñada y desarrollada para los objetivos de esta investigación.

Población objetivo

La unidad de análisis considerada en este estudio es el hogar puesto que tanto los programas de 
tmc como el paf-san tienen el “hogar” como unidad de intervención. Por lo tanto, la población 
objetivo la componen todos los hogares rurales que serían elegibles para ambos programas, ya 
sea que participen o no, y que residan en municipios en que funcionan tanto el programa csr 
como alguno de los proyectos de desarrollo rural que estamos considerando en este estudio.

Grupos de comparación

En un primer momento se identificaron cuatro grupos de comparación, según si reciben o no 
tmc y si participan o no en proyectos de desarrollo rural; estos grupos se identifican con las 
letras a, b, c y d, siguiendo los lineamientos generales del proyecto para efectos de comparación 

3 Fondo Internacional para el Desarrollo Agrícola-Desarrollo Rural.
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regional. El grupo a contiene los hogares que reciben tmc y además participan en proyectos de 
desarrollo rural; el grupo b contiene los hogares que reciben tmc pero que no participan en pro-
yectos de desarrollo rural; el grupo c contiene los hogares que participan en proyectos de desa-
rrollo rural pero no en tmc y, finalmente, el grupo d contiene la población rural que no participa 
en proyectos de desarrollo rural ni recibe tmc. Para el caso de El Salvador, entre los hogares que 
no reciben tmc hay algunos que antes sí recibían transferencias monetarias condicionadas; por 
esa razón se identificaron dos grupos adicionales: los que dejaron de recibirlas pero participan 
en un proyecto de desarrollo rural (ac) y los que no participan en ese tipo de proyectos (bd) (cua-
dro 6.6).

Cuadro 6.6. Ilustración de los posibles grupos de comparación

Proyectos de desarrollo rural (dr)
Participantes Otros

C
om

un
id

ad
es

 
So

lid
ar

ia
s 

R
ur

al
es Reciben tmc

a b

(tmc+dr) (tmc)

No reciben tmc 

Salieron del programa csr
ac bd

(extmc+dr) (extmc)

Nunca recibieron
c d

(dr) (Ninguno)

Marco muestral y comparaciones posibles

El marco muestral se generó a partir de la combinación de las siguientes fuentes de información: 
(1) el censo que el fisdl realizó en los cien municipios en el año en que entraron en el programa 
csr, que contiene información sociodemográfica detallada de 820 898 personas, en 211 166 hoga-
res, independientemente de si participaron o no en el csr; (2) la lista actualizada (a inicios del 
2014) de los 69 698 hogares activos que continuaban recibiendo tmc, de los 35 422 hogares que 
salieron del programa y de los 106 046 que nunca participaron; (3) cinco listados de participantes 
en los proyectos de seguridad alimentaria y nutricional y encadenamientos productivos entre 
el 2010 y 2013, con los que se logró consolidar una base de 58 106 registros, de los cuales 48 307 
estaban en los cien municipios en los que está presente el programa csr. 

Combinando las tres fuentes anteriores fue posible identificar 19 342 personas, en 14 184 hoga-
res, que participaron en algún proyecto de desarrollo rural (seguridad alimentaria y nutricional 

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   330 1/02/16   13:10



Transferencias monetarias condicionadas y desarrollo rural en El Salvador 331

o encadenamientos productivos) y que residían en un municipio que tenía el proyecto csr en el 
momento del censo del fisdl, por lo que serían elegibles para las tmc. Debe recordarse que la 
base de datos del censo no incluye ningún hogar o persona que hubiera llegado a los municipios 
después de la fecha en que se realizó el censo en sus comunidades; por ejemplo, en los muni-
cipios que entraron al programa csr en el 2005, no incluye a ninguna persona que hubiera lle-
gado en los últimos nueve años, mientras que para los municipios que ingresaron en el 2009, no 
incluye los que llegaron en los últimos cinco años. De todas maneras, estas personas que llega-
ron después del censo no son elegibles para recibir tmc. 

El siguiente paso fue identificar aquellas observaciones que permitirían construir grupos de 
tratamiento y control apropiados para los fines de este estudio, es decir, que cumplieran las 
condiciones siguientes: (1) hogares con solo un grupo familiar elegible para recibir las tmc (aproxi-
madamente el 95 % de los hogares); de esa manera, los hogares en el marco muestral habrían 
recibido valores similares de transferencias monetarias; (2) hogares que tenían por lo menos un 
hijo que no hubiera terminado la primaria y que estuviera en el rango de edad entre dos años por 
abajo o por arriba de la edad límite para la elegibilidad; (3) hogares que entraron a un programa de enca-
denamientos productivos en el 2011 o 2012, o en el 2012 al de seguridad alimentaria y nutricional, para 
asegurar que el período de tiempo en el que han participado en el programa sea similar, pues se 
considera que el impacto del proyecto desarrollo rural podría tomar algún tiempo para ser per-
cibido; (4) hogares inactivos en el programa csr que recibieron su última transferencia en el 2012, de 
manera que, si participan en desarrollo rural, ese proyecto pueda ser evaluado como una “estra-
tegia de salida” al dejar de recibir tmc; y (5) hogares que están en municipios donde se desarrollan 
los proyectos de encadenamientos productivos o de seguridad alimentaria y nutricional. Se excluyeron los  
hogares en municipios en los que no se identificaron proyectos de desarrollo rural, pues los 
hogares no serían elegibles para participar.

De los 211 166 hogares en el censo del fisdl, 137 034 cumplen las condiciones anteriores. Cada 
hogar que participaba en algún proyecto de desarrollo rural fue clasificado en una de las casi-
llas: a, ac o c, y los que no participaban en una de las casillas b, bd y d, de acuerdo con su esta-
tus en el programa csr (activo, inactivo o nunca participó, respectivamente) (véase columna 2, 
cuadro 6.7). 

Puesto que las poblaciones objetivo para los proyectos de seguridad alimentaria y nutricional y 
encadenamientos productivos son diferentes, los marcos muestrales correspondientes se trabaja-
ron por separado. Para clasificar en las casillas b, bd y d a los hogares que exhibían características  
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similares a los hogares en programas de encadenamientos productivos o de seguridad alimen-
taria y nutricional, se utilizó un análisis discriminante. Para ello, se aprovechó la información 
del censo del fisdl y se utilizaron las variables relacionadas con las características observables 
empleadas por el programa csr para seleccionar participantes. Este procedimiento se llevó a 
cabo para tres grupos por separado: (1) para clasificar a los hogares de la casilla b, se considera-
ron los hogares de la casilla a, separados por seguridad alimentaria y nutricional y encadena- 
mientos productivos; (2) para los hogares de la casilla bd, se consideraron los hogares de la casilla 
ac; y (3) para los hogares de la casilla d, se consideraron los hogares de la casilla c. Esta nueva 
clasificación se muestra en la columna 3 del cuadro 6.7.

Puesto que para participar en los proyectos de desarrollo rural se da un tipo de autoselección, 
para controlar por las diferencias en características de los posibles participantes, y para asegurar 
que los grupos de tratamiento y control fueran lo más parecidos posible, para cada una de las 
posibles comparaciones, se utilizó el método de Propensity Score Matching; para ello se utilizaron 
las características observables de los hogares. Se eliminaron del marco muestral aquellas obser-
vaciones que quedaron fuera del área de soporte común. Al final, no fue posible obtener sufi-
cientes observaciones en todas las casillas; por ejemplo, para los proyectos de encadenamientos 
productivos solo se encontraron observaciones suficientemente parecidas para las comparacio-
nes con las casillas a y c. Para los proyectos de seguridad alimentaria y nutricional no se encon-
traron observaciones para las comparaciones que utilizan las casillas b y d. En total, el marco 
muestral cuenta con 6176 observaciones (columna 4, cuadro 6.7). 
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Cuadro 6.7. Distribución de observaciones en el marco muestral

Grupo Hogares en censo 
programa csr Cumple condiciones

Reclasificación 
de hogares sin 
proyectos de 

desarrollo rural1/

Marco muestral 
final2/

a 8010 7427 1205
a_Ep 415 385 287
a_san 7595 7042 918

b 61 688 36 985 36 985 -
b_Parecido a a_Ep 3795
b_Parecido a a_san 28 763
 (no clasificado) 4427

ac 2731 2731 643
ac_Ep 191 191
ac_san 2540 2540 643

bd 32 691 20 339 20 339 3818
b_Parecido a ac_Ep 2065
b_Parecido a ac_san 10 369 3818
 (no clasificado) 7905

c 3443 3443 510
c_Ep 236 236 185
c_san 3207 3207 325

d 102 603 66 109 25 660 -
d_Parecido a c_Ep 6742
d_Parecido a c_san 18 918
 (no clasificado) 40 449

Total 211 166 137 034 6176

1/ Para clasificar a los hogares que no participan tampoco en proyectos de desarrollo rural se utilizó un análisis discriminante 
con base en las características observables de los hogares, para determinar si serían más parecidos a los hogares que parti-
cipan en seguridad alimentaria y nutricional o a los que participan en encadenamientos productivos; algunos hogares no 
tenían suficientes coincidencias en sus características, por lo que no fue posible clasificarlos en alguna de esas dos categorías.

2/ Para controlar por posibles diferencias en participantes por el componente de autoselección de los programas de segu-
ridad alimentaria y nutricional y de encadenamientos productivos, se aplicaron técnicas de emparejamiento utilizando las 
características observables; se dejaron en el marco muestral solamente aquellas observaciones en el área de soporte común.

Fuente: elaboración propia con base en información del fisdl y del mag.
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Cuadro 6.8. Grupos de comparación que se pudieron construir y aspectos a explorar

Aspectos a explorar Grupo de comparación Tipo
Aspectos generales Aspectos particulares Tratamiento Control Ep san
Permite evaluar si estar expues-
to a los dos tipos de interven-
ciones está asociado con mejo-
res resultados que solamente 
participar en uno o en ninguno.

Permite evaluar si participar 
en el programa csr y dr está 
asociado con mejores resultados 
que solamente participar en los 
proyectos dr.

a
(tmc+dr)

c
(dr) Sí Sí

Permite evaluar si las sinergias 
entre el programa csr y dr se 
generan por el valor moneta-
rio de las tmc o por los otros 
elementos del programa csr 
(capacitación que empodera a 
los beneficiarios o mayor inte-
racción social).

Permite evaluar el efecto de ha-
ber recibido tmc antes y ahora 
participar en dr, con respecto a 
solamente participar en dr:
si no se identifican sinergias, 
pero sí se identifican en la com-
paración a vs. c, estaría indican-
do que sí es el valor monetario.
Si se identifican sinergias, y si 
estas son similares a las que se 
identifiquen en la comparación 
a vs. c, sería un indicio que no 
es el valor monetario.

ac 
(extmc+dr)

c
(dr) No Sí

Permite evaluar si continuar 
recibiendo el valor monetario 
genera sinergias al combinar 
con dr; si no se identifican dife-
rencias pero sí se identifican en 
la comparación a vs. c, estaría 
indicando que no es el valor 
monetario.

a
(tmc+dr)

ac 
(extmc+dr) No Sí

Permite evaluar si los proyectos 
dr son una buena “estrategia 
de salida” para los beneficiarios 
del programa csr.

Permite evaluar el efecto de par-
ticipar en dr al dejar de partici-
par en el programa de tmc, con 
respecto a no participar en dr. 

ac  
(extmc+dr)

bd
(extmc) No Sí

Fuente: elaboración propia.

Diseño y selección de la muestra

Los hogares que integraron la muestra de cada una de las casillas fueron seleccionados aleato-
riamente, sin tomar en cuenta su ubicación geográfica ni el sexo de los participantes en proyec-
tos de desarrollo rural. Puesto que la unidad de análisis es el hogar, en aquellos casos en que 
había más de un participante por hogar en proyectos de desarrollo rural, se hizo una selección 
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aleatoria entre los participantes para determinar la persona a entrevistar; en los casos en los 
que ninguna persona del hogar participaba en proyectos de desarrollo rural, el entrevistado se 
seleccionó aleatoriamente entre los miembros del hogar que pudieran responder la sección de la 
entrevista relacionada con temas productivos. 

La encuesta fue realizada entre enero y abril del 2014, logrando una muestra final de 1301 hoga-
res en 54 municipios (cuadro 6.9). El sexo de los entrevistados no fue tomado en cuenta para 
seleccionar la muestra, sin embargo, al final resultó una muestra de 650 hombres y 651 mujeres. 
Para la encuesta se utilizó un cuestionario especialmente diseñado para este estudio.

Cuadro 6.9. Muestra final según grupo e intervención de desarrollo rural

Tipo de proyectos Marco muestral Muestra 
seleccionada Muestra final % logrado

Encadenamientos productivos
a tmc+Ep 287 287 239 83,3 %
c Ep 185 185 152 82,2 %
Subtotal ep 472 472 391 82,8 %
Seguridad alimentaria1/

a tmc+san 918 250 241 96,4 %
c san 325 250 213 85,2 %
ac extmc+san 643 250 230 92,0 %
bd extmc 3818 250 226 90,4 %
Subtotal san 5704 1000 910 91,0 %
Total 6176 1472 1301 88,4 %

1/ La muestra para las comparaciones que involucran proyectos de seguridad alimentaria y nutricional incluyó aproxima-
damente la mitad de participantes en proyectos gestionados por el fida y la otra mitad en proyectos gestionados por el mag. 

Fuente: elaboración propia.

Estrategia de identificación

Para este estudio solamente se hizo una ronda de encuestas, por eso la estrategia de identifica-
ción utilizada es la de diferencias simples. Además, dado que el criterio de elegibilidad para el 
programa csr incluía una edad máxima para los niños del hogar, se consideró apropiado apli-
car un criterio adicional basado en el concepto de regresión discontinua; para definir los grupos 
de tratamiento y control se tomó en cuenta que la edad del niño mayor del hogar estuviera como 
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máximo dos años por debajo del umbral para los que recibían tmc y dos años por arriba del 
umbral para los que no las recibían. Adicionalmente, en el análisis de los resultados, las posibles 
diferencias iniciales se controlaron utilizando técnicas de emparejamiento.

Componente cualitativo

El estudio incluyó un componente cualitativo que se desarrolló en dos fases. Primero, antes de 
llevar a cabo la encuesta cuantitativa, se llevaron a cabo cuatro entrevistas grupales con perso-
nal a cargo de los programas de desarrollo rural y de tmc, con el objeto de conocer más a fondo 
cada programa y averiguar cómo entendían el mecanismo por el cual se lograrían los objetivos 
de cada programa y cómo entendían que podrían darse las sinergias. Con los resultados de estas 
entrevistas se ajustaron los cuestionarios de la encuesta. La segunda fase se llevó a cabo después 
de completar la encuesta cuantitativa, para explorar los mecanismos por los que se darían las 
sinergias y para entender mejor los resultados. A continuación se presentan más detalles.

Para levantar la información cualitativa se llevaron a cabo entrevistas semiestructuradas y grupos 
focales; para su desarrollo se elaboraron guías de entrevistas. Además, se utilizaron instrumentos 
adicionales: durante las entrevistas se aplicó el “reloj del día” para conocer en detalle el uso del 
tiempo de los miembros del grupo familiar y así poder visualizar los diferentes roles desem-
peñados por hombres y mujeres. Durante los grupos focales se utilizó el instrumento conocido 
como “línea de tendencia”, según el cual se les pide a los participantes que ilustren en un cartel 
lo “bueno y lo malo” del entorno, en el pasado, presente y futuro, así como los sueños que tienen 
para su futuro; con esta técnica se busca contextualizar el desarrollo de los programas y explo-
rar las expectativas para el futuro. 

Antes del levantamiento definitivo se llevó a cabo una prueba piloto. Por medio de esta se 
pudo detectar que muchos de los entrevistados no reconocían el programa productivo, ni tam-
poco identificaban claramente los distintos momentos de su implementación, a pesar de que, 
hablando con ellos, se detectó que en efecto habían participado. Puesto que uno de los aspectos 
a explorar era por qué durante la encuesta algunos (menos de la mitad) de los entrevistados que 
se habían identificado como participantes de un proyecto de desarrollo rural no respondieron 
que habían participado en él, se incorporó el uso de recursos visuales (fotografías de los libros 
Plan de Finca-Hogar o de los insumos proporcionados por el programa, por ejemplo) al final de 
la entrevista, con el objetivo de clarificar si las personas entrevistadas conocían o no conocían, 
en efecto, los programas de desarrollo productivo. 
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En esta etapa del estudio se utilizó muestreo intencional para la selección de las personas que se 
entrevistarían o que participarían en los grupos focales. Las personas que se incluyeron en la 
muestra se identificaron entre los que respondieron la encuesta cuantitativa; se elaboraron lis-
tados de acuerdo con el perfil requerido para la muestra, determinando las zonas en las cua-
les había concentración suficiente de personas con esas características. A cada participante se 
le entregó una carta y se le explicó cuál era el propósito del estudio; antes de iniciar se les pidió 
permiso verbal para grabar las conversaciones, el cual consta en la grabación.

Finalmente participaron 98 individuos y se realizaron cincuenta entrevistas y seis grupos focales 
en los que participaron 48 personas. Durante cada uno de los grupos focales, los participantes se 
dividieron en grupos pequeños y con cada uno de ellos se trabajó la dinámica “línea de tenden-
cia”, al final se obtuvieron dieciséis carteles. Las entrevistas y grupos focales se grabaron, trans-
cribieron y prepararon para su análisis utilizando el software NVivo 10. 

Componente institucional

El tercer componente del estudio, cuyo objeto era investigar las interacciones entre los progra-
mas de tmc y desarrollo rural en su diseño y en la realidad de su implementación, además de 
indagar sobre la economía política existente detrás de las decisiones de articulación entre ambos 
tipos de programa, se inició con una revisión documental y se completó con una serie de entre-
vistas semiestructuradas, siguiendo una pauta de entrevista común utilizada en los seis países 
del proyecto. Las entrevistas se realizaron a funcionarios, actuales y anteriores, de institucio-
nes de gobierno relacionadas con los aspectos de diseño, implementación y evaluación de los 
programas. 

Resultados

Resultados descriptivos

En este apartado se presentan los principales resultados descriptivos de los datos obtenidos en 
la encuesta cuantitativa. Por separado se presentan los resultados para las comparaciones que 
involucran proyectos de encadenamientos productivos y proyectos de seguridad alimentaria 
y nutricional, puesto que se considera que las posibilidades de sinergias pueden ser diferentes 
para cada uno y por las capacidades de los hogares beneficiarios de cada tipo de intervención. 
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Características generales de la muestra

Antes de iniciar con la descripción de los resultados de la encuesta es importante señalar que, como 
se muestra en el cuadro 6.10, se encontró que algunos hogares incluidos en grupos de comparación 
que se supone deberían contar con las tmc respondieron que no las recibían y, por otro lado, hoga-
res que se suponía que ya estaban inactivos o que nunca habían recibido tmc respondieron que sí 
las recibían. Al contar con información para cada integrante de los hogares tanto para el 2014 —
proveniente de la encuesta— como para su situación inicial entre el 2005 y 2009 —de acuerdo con 
el censo del programa csr—, se pudo determinar que en ese período los hogares experimentaron 
alguna reestructuración (algunos miembros abandonaron los hogares de tmc y “se llevaron” las 
transferencias con ellos, o los nuevos miembros “trajeron” las transferencias a los hogares).

Por otra parte, también se encontró que algunos hogares que fueron identificados como benefi-
ciarios de programas de desarrollo rural en los listados oficiales, proporcionados por el mag, res-
pondieron que no habían participado; esto se explica, en parte, por los hallazgos sobre los fallos 
de implementación identificados por medio del componente cualitativo.

Cuadro 6.10. Hogares que reportaron recibir tmc y participaron en un proyecto de desarrollo rural 

Característica
ep san

a
tmc+dr

c
dr

a
tmc+dr

c
dr

ac
extmc+dr

bd  
extmc

Hogar tiene o ha tenido tmc 96,2 % 20,4 % 90,9 % 19,7 % 83,0 % 78,8 %
Hogar activo (recibe tmc) 65,7 % 5,3 % 59,8 % 2,3 % 1,7 % 2,2 %
Participó - san o Ep 42,3 % 42,1 % 24,9 % 22,1 % 19,6 % 10,6 %
Participó - san o Ep o recibieron beneficios 64,0 % 55,9 % 46,1 % 37,6 % 37,0 % 31,9 %
Observaciones 239 152 241 213 230 226 

Fuente: elaboración propia con base en información de la Encuesta del 2014.

Por lo anterior, debe señalarse que todos los cuadros incluyen resultados para cada uno de los 
grupos clasificados de acuerdo con las características que se reflejaban en la información regis-
trada en los listados oficiales de los programas de tmc y de desarrollo rural, y no de acuerdo con 
las respuestas obtenidas en la encuesta.

En el cuadro 6.11 se presentan algunas características que los hogares de la muestra tenían en 
el momento en que el fisdl llevó a cabo el censo, previo al inicio del programa de tmc en los 
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diferentes municipios, es decir, entre el 2005 y 2009, según el año en que el programa csr ini-
ció en sus municipios. Para construir los grupos de tratamiento y control de manera que fueran 
lo más parecidos posible, uno de los criterios principales consistió en que los hogares tuvieran, 
por lo menos, un hijo en el rango de edad desde dos años menor hasta dos años mayor que la 
edad máxima de elegibilidad para participar en el programa csr y que no hubiera completado 
el sexto grado. Como se observa, todos los grupos tienen en promedio un joven de esa edad, 
con escolaridad promedio de alrededor de tres años.

Cuadro 6.11. Características generales de la muestra - Antes del programa csr
Datos del censo del programa csr (2005-2009, según el municipio)

ep san

Característica del hogar a
tmc+dr

c
dr

a
tmc+dr

c
dr

ac
extmc+dr

bd 
extmc

Niños con edades dos años arriba o 
abajo del límite de elegibilidad: 1,2 1,0 1,2 1,1 1,2 1,2
Edad promedio 15,8 15,3 16,3 16,2 16,2 16,8
Escolaridad promedio 3,4 2,8 3,0 3,0 3,0 3,3
Edad del jefe de hogar 41,36 53,75 45,53 53,48 49,18 48,46
Escolaridad del jefe de hogar 4,17 4,79 2,15 1,71 2,45 2,65
Índice de bienes de la casa 1,41 2,28 0,86 1,38 1,29 1,14
Índice de calidad de vida 4,43 4,96 3,15 3,59 3,36 3,66

Observaciones 239 152 241 213 230 226

Fuente: elaboración propia con información del censo del fisdl (2005-2009).

En general, se observa que las características de los hogares y de los individuos entrevistados 
tienden a tener algunas diferencias significativas entre los diversos grupos de tratamiento y con-
trol. En el análisis que se presenta más adelante se incluyeron estas variables para controlar por 
estas diferencias.

Los proyectos de desarrollo rural tienen como población objetivo diferentes tipos de hogares 
y, como era de esperarse, los hogares que son parte de proyectos de seguridad alimentaria y 
nutricional tienden a tener menos educación, menos activos (tierra y bienes de la casa) y meno-
res ingresos, mientras que las familias que son parte de proyectos de encadenamientos produc-
tivos tienden a tener un nivel de desarrollo económico y social superior. Esto se observó tanto 
en los resultados del censo del fisdl —que se muestran en el cuadro 6.11—, llevado a cabo antes 
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del inicio del programa csr, entre el 2005 y 2009, de acuerdo con el nivel de pobreza del muni-
cipio, como en los resultados de la encuesta que se llevó a cabo como parte de este proyecto en 
el 2014 —se muestran en el cuadro 6.12—. Es decir, los hogares que participan en los programas 
de seguridad alimentaria y nutricional y de encadenamientos productivos eran diferentes antes 
y siguen siendo diferentes después de las intervenciones. 

Cuadro 6.12. Características generales de los hogares de la muestra
Datos de la Encuesta del 2014

ep san

Característica a
tmc+dr

c
dr

a
tmc+dr

c
dr

ac
extmc+dr

bd 
extmc

Jefe de hogar 65,7 % 79,6 % 62,7 % 66,7 % 72,6 % 58,4 %
Entrevistada mujer 46,4 % 38,2 % 51,5 % 45,1 % 52,2 % 62,8 %
Edad del entrevistado 43,1 56,6 45,7 51,5 47,9 46,0
Escolaridad del entrevistado 3,8 3,6 2,1 2,5 2,7 3,0
Edad del jefe de hogar 46,1 59,0 48,5 55,5 51,6 51,6
Escolaridad del jefe de hogar 3,54 3,58 2,05 2,13 2,43 2,38
Escolaridad jóvenes, 16 a 30 años 6,41 6,54 5,28 6,55 6,51 6,30
Tamaño del hogar 5,6 3,4 6,0 4,3 4,8 4,5
Reciben remesas 19,7 % 27,0 % 27,4 % 26,8 % 30,0 % 27,9 %
Tienen tierra 95,0 % 92,1 % 93,8 % 93,0 % 95,7 % 87,2 %
Área (manzanas1/) 1,64 2,20 1,25 1,23 1,38 1,06
Área cultivada (manzanas) 1,28 1,85 1,09 1,01 1,10 0,97
Participación en asociaciones
Productores 16,7 % 24,3 % 4,1 % 2,8 % 2,6 % 1,8 %
Comunitaria 46,4 % 32,9 % 24,9 % 23,9 % 20,4 % 18,1 %
Productores y/o comunitaria 56,1 % 55,3 % 27,4 % 25,8 % 22,2 % 19,5 %
Vende a través de organizaciones 5,0 % 9,9 % 0,4 % 0,5 % 0,4 % 0,4 %
Observaciones 239 152 241 213 230

1/ Una manzana equivale aproximadamente a 0,7 hectáreas.

Fuente: elaboración propia con información de la Encuesta del 2014.

En el cuadro 6.12 también se observa que el nivel de escolaridad alcanzado por los jóvenes de 
dieciséis a treinta años, aunque es apenas de primaria completa, es notablemente más alto que el 
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del jefe de sus hogares; además, entre los jóvenes, no se observa mucha diferencia entre los nive-
les de escolaridad en los hogares en encadenamientos productivos y en aquellos en seguridad 
alimentaria y nutricional. Por otro lado, el tamaño de la tierra del que disponen los hogares de la 
muestra es pequeño; para los hogares en encadenamientos productivos es cercano a dos manza-
nas y para los hogares en seguridad alimentaria y nutricional es un poco más de una manzana. 

En cuanto a la participación en asociaciones, ya sean estas comunitarias o de productores, en el 
cuadro 6.12 se observa que, en ambos casos, la participación es más alta, casi del doble, en los 
hogares que participan en proyectos de encadenamientos productivos que en los que participan 
en proyectos de seguridad alimentaria y nutricional. La diferencia más notoria se da en la parti-
cipación en asociaciones de productores, puesto que entre los hogares en seguridad alimentaria 
y nutricional no supera el 4 %. De la misma manera, pocos hogares venden su producción a tra-
vés de organizaciones: lo hace menos del 10 % de los hogares en encadenamientos productivos 
y prácticamente ningún hogar en seguridad alimentaria y nutricional.

Productividad de la tierra, ingreso de las familias e indicadores relacionados

Casi todos los entrevistados cultivan la tierra y no hay muchas diferencias entre los distintos 
grupos (cuadro 6.13). Por su parte, entre los que cultivan, los grupos relacionados con los pro-
yectos de seguridad alimentaria y nutricional tienden más a cultivar solamente granos básicos 
que los grupos relacionados con proyectos de encadenamientos productivos; alrededor del 90 % 
de los grupos en proyectos de seguridad alimentaria y nutricional cultivan solamente granos 
básicos. El cuadro 6.13 también muestra que entre el 15 % y el 18 % de los entrevistados repor-
taron haber introducido algún rubro agropecuario (cultivo o animal) a partir del 2012, que es el 
año en que habrían comenzado a participar en algún proyecto de desarrollo rural. Por otro lado, 
la productividad por manzana que logran los hogares relacionados con proyectos de encadena-
mientos productivos es considerablemente mayor que la que logran los de seguridad alimenta-
ria y nutricional, siendo en algunos casos casi del doble.
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Cuadro 6.13. Indicadores relacionados con la producción agropecuaria

ep san

Característica
a

tmc+dr
c

dr
a

tmc+dr
c

dr
ac

extmc+dr
bd 

extmc
Cultivan la tierra 92,5 % 88,8 % 93,8 % 91,1 % 93,9 % 86,3 %

Cultivan solo granos básicos 85,5 % 75,6 % 93,4 % 90,7 % 91,7 % 89,7 %
Nuevo rubro (cultivo o animal) 18,1 % 15,1 % 17,8 % 17,4 % 16,1 % 16,4 %
Productividad (US$  por manzana)  399,3  546,4  202,9  226,7 208,9 200,9 

Observaciones  239 152  241  213 230  226 

Fuente: elaboración propia con información de la Encuesta del 2014.

Por medio de la encuesta se recopiló información para determinar las diferentes fuentes de 
ingresos que los hogares tuvieron disponibles en los últimos doce meses, además de los agrope-
cuarios. En el cuadro 6.14 se presentan las medias de los diferentes tipos de ingresos. Como se 
observa, el ingreso total de los hogares que participan en programas de encadenamientos pro-
ductivos es prácticamente el doble que el de los hogares que participan en programas de segu-
ridad alimentaria y nutricional. Los dos tipos de hogares no difieren solamente en su nivel de 
ingreso sino también en el peso relativo de las diferentes fuentes. Por ejemplo, los hogares en 
encadenamientos productivos generan por cuenta propia entre el 50 % y 68 % de su ingreso 
total, mientras que en los hogares en seguridad alimentaria y nutricional la proporción está 
entre 33 % y 41 %, aproximadamente. El ingreso generado por concepto de salarios no difiere 
mucho, pero sí el hecho que los hogares en encadenamientos productivos dependen menos de 
los salarios agropecuarios. 
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Cuadro 6.14. Ingreso anual de los hogares en dólares 

ep san

Rubro
a

tmc+dr
c

dr
a

tmc+dr
c

dr
ac

extmc+dr
bd 

extmc
Nivel del ingreso (US$)
 Ingreso total 3619,4 3228,8 1774,5 1749,7 1715,8 1743,7
 Ingreso por cuenta propia 2467,4 1632,7 607,5 721,3 568,1 526,8
 Agropecuarios 1827,1 1321,6 506,8 611,0 467,8 374,6
 No agropecuarios 640,3 311,1 100,7 110,3 100,3 152,2
 Ingresos por salarios 683,5 1110,0 627,2 614,9 657,1 723,5
 Remesas 151,3 251,6 270,9 216,1 305,8 304,9
 Otros ingresos 32,6 32,6 32,6 32,6 32,6 32,6
 Ayuda del gobierno en efectivo 284,7 201,9 236,3 164,9 152,2 156,0
Distribución del ingreso (%)       
 Ingreso total 100,0 % 100,0 % 100,0 % 100,0 % 100,0 % 100,0 %
 Ingreso por cuenta propia 68,2 % 50,6 % 34,2 % 41,2 % 33,1 % 30,2 %
 Agropecuarios 50,5 % 40,9 % 28,6 % 34,9 % 27,3 % 21,5 %
 No agropecuarios 17,7 % 9,6 % 5,7 % 6,3 % 5,8 % 8,7 %
 Ingresos por salarios 18,9 % 34,4 % 35,3 % 35,1 % 38,3 % 41,5 %
 Remesas 4,2 % 7,8 % 15,3 % 12,3 % 17,8 % 17,5 %
 Otros ingresos 0,9 % 1,0 % 1,8 % 1,9 % 1,9 % 1,9 %
 Ayuda del gobierno en efectivo 7,9 % 6,3 % 13,3 % 9,4 % 8,9 % 8,9 %
 Observaciones 239 152 241 213 230 226

Fuente: elaboración propia con información de la Encuesta del 2014.

Puesto que el ingreso de los hogares rurales tiene una variabilidad grande, además de ser usual-
mente volátil, construimos una serie de indicadores que pueden considerarse como proxy del 
ingreso. Por ejemplo, índices de bienes, variedad de la dieta alimenticia y algunos aspectos rela-
cionados con la seguridad alimentaria, específicamente, si ante la falta de alimentos tuvieron la 
necesidad de vender algo o pedir dinero prestado. Los resultados se muestran en el cuadro 6.15.

Al igual que para los indicadores de ingreso, el índice de bienes del hogar, así como el índice 
total de bienes, que incluye tanto bienes del hogar como productivos, es mayor para los hogares 
que participan en proyectos de encadenamientos productivos que para aquellos que participan  
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en proyectos de seguridad alimentaria y nutricional. Es notoria la poca variedad de la dieta ali-
menticia de los hogares entrevistados, en todos los grupos de comparación. A pesar de que el 
ingreso de los hogares que participan en los proyectos de encadenamientos productivos es con-
siderablemente mayor que aquel de los hogares que participan en proyectos de seguridad ali-
mentaria y nutricional, alrededor del 90 % de los hogares en todos los grupos respondieron que 
comían algo distinto a tortillas y fríjoles en menos de cinco tiempos de comida a la semana. Más 
del 20 % de los hogares, en todos los grupos, indicaron que ante la falta de dinero tuvieron que 
vender algo o gastar de sus ahorros para comprar alimentos.

Cuadro 6.15. Indicadores proxy del ingreso

ep san

Indicador
a

tmc+dr
c

dr
a

tmc+dr
c

dr
ac

extmc+dr
bd 

extmc
Índice de bienes de la casa 2,4 3,0 1,7 2,3 2,3 2,3 
Índice de bienes (domésticos y productivos) 9,3 9,6 7,7 8,6 8,5 7,6

Falta de variedad en la dieta
Comen solo tortilla y fríjoles 
en todas las comidas

46,9 % 39,5 % 51,0 % 43,7 % 44,3 % 41,6 %

Comen otra cosa en menos de cinco 
 comidas a la semana

90,0 % 90,1 % 90,5 % 89,7 % 91,3 % 95,1 %

Para poder comer
Vendieron algo 17,2 % 19,1 % 17,4 % 16,0 % 17,4 % 20,4 %

Vendieron algo o gastaron ahorros 25,1 % 25,0 % 22,8 % 24,4 % 22,6 % 28,3 %

Observaciones 239 152  241 213 230 226

Fuente: elaboración propia con información de la Encuesta del 2014.

Indicadores	de	inclusión	financiera

Alrededor del 40 % de los hogares en encadenamientos productivos indicaron que tenía crédi-
tos formales o cuentas en banco o en instituciones formales, mientras que el porcentaje de hoga-
res en seguridad alimentaria y nutricional que indicaron tenerlos es menor, entre el 15 % y 22 % 
(cuadro 6.16).
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Cuadro 6.16. Indicadores de inclusión financiera en porcentajes

ep san

Característica a
tmc+dr

a
tmc+dr

c
dr

ac
extmc+dr

bd 
extmc

Tiene crédito o cuentas 39,3 % 40,1 % 22,4 % 14,1 % 21,7 % 15,0 %
Tiene crédito o deudas con institución formal 34,3 % 27,6 % 19,1 % 7,5 % 14,3 % 9,3 %
Tiene cuentas en banco o institución formal 10,5 % 17,8 % 5,0 % 7,0 % 10,9 % 6,2 %
Observaciones 239 152 241 213 230 226

Fuente: elaboración propia con información de la Encuesta del 2014.

Papel de las mujeres en las decisiones 

Uno de los indicadores de interés en este proyecto es identificar las posibles sinergias sobre el 
papel de las mujeres en la toma de decisiones. Por lo tanto, en esta sección se presentan los resul-
tados separados para hombres y mujeres, además de los totales. 

La encuesta incluyó una serie de preguntas acerca de quiénes toman las decisiones sobre una 
serie de aspectos en el hogar, tanto en el ámbito doméstico como en el productivo. En el cua-
dro 6.17 se muestran los resultados para el ámbito doméstico. Llama la atención que, aunque 
muchos de los indicadores de capital humano y recursos de los hogares son diferentes entre los 
participantes en proyectos de seguridad alimentaria y nutricional y aquellos en encadenamien-
tos productivos, para el caso de las mujeres que participan en los programas de csr y de desa-
rrollo rural (grupo a), los porcentajes sobre toma de decisiones son similares. Por su parte, para 
los hogares en seguridad alimentaria y nutricional, las mujeres que participan o han participado 
en el programa de tmc (grupos a, ac y bd) tienden a tener mayor poder de decisión que las que 
no lo han hecho (grupo c). 
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Cuadro 6.17. Indicadores sobre toma de decisiones en el ámbito del hogar en porcentajes1/

ep san

Tienen la última palabra… 
a

tmc+dr
c

dr
a

tmc+dr
c

dr
ac

extmc+dr
bd 

extmc
Ambos sexos       

Sobre cómo gastar ingresos del hogar 51,5 % 59,9 % 49,4 % 52,1 % 57,0 % 55,3 %
En la compra de comida 42,3 % 61,2 % 46,9 % 43,2 % 47,4 % 48,2 %
En la compra de ropa para los niños 37,7 % 46,1 % 45,6 % 37,6 % 40,4 % 41,6 %
En la compra de electrodomésticos 42,7 % 54,6 % 45,6 % 44,1 % 45,2 % 45,6 %

Observaciones  239 152  241 213 230 226
Mujeres       

Sobre cómo gastar ingresos del hogar 43,2 % 60,3 % 46,0 % 41,7 % 55,8 % 54,2 %
En la compra de comida 55,0 % 77,6 % 56,5 % 50,0 % 58,3 % 52,1 %
En la compra de ropa para los niños 52,3 % 60,3 % 55,6 % 41,7 % 51,7 % 47,2 %
En la compra de electrodomésticos 44,1 % 63,8 % 45,2 % 41,7 % 52,5 % 45,1 %

Observaciones 111 58  124  96 120 142
Hombres       

Sobre cómo gastar ingresos del hogar 58,6 % 59,6 % 53,0 % 60,7 % 58,2 % 57,1 %
En la compra de comida 31,3 % 51,1 % 36,8 % 37,6 % 35,5 % 41,7 %
En la compra de ropa para los niños 25,0 % 37,2 % 35,0 % 34,2 % 28,2 % 32,1 %
En la compra de electrodomésticos 41,4 % 48,9 % 46,2 % 46,2 % 37,3 % 46,4 %

Observaciones  128 94  117 117 110 84

1/ Los porcentajes representan la proporción de los entrevistados que indicaron que ellos tenían la última palabra sobre esos 
aspectos; se reportan por separado los resultados de acuerdo con el sexo del entrevistado.

Fuente: elaboración propia con información de la Encuesta del 2014.

Construimos un indicador con una metodología similar a la propuesta por Alkire et al. (2012) para su 
Índice de Empoderamiento de las Mujeres en la Agricultura4 (iEma), aunque con algunas modifica-
ciones, manteniendo los cinco dominios del índice original: producción, recursos, ingresos, liderazgo 
y uso del tiempo. Los dominios incluidos se refieren a ámbitos diferentes al doméstico; el indicador 
se construyó tanto para hombres como para mujeres. Los hogares que participan en proyectos de 
encadenamientos productivos tienen mayor nivel de empoderamiento en todos los dominios que 
los que participan en aquellos de seguridad alimentaria y nutricional. A su vez, los resultados para 

4 Women´s Empowerment in Agriculture Index (wEai), del Instituto Internacional de Investigaciones de 
Políticas Alimentarias (ifpri, por sus siglas en inglés).
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los diversos grupos que participan en programas de desarrollo rural, ya sea que reciban o no tmc, 
son bastante similares. En todos los dominios, los hogares que no participan en desarrollo rural tie-
nen índices de empoderamiento más bajos, con excepción de liderazgo (cuadro 6.18). 

Cuadro 6.18. Indicadores de empoderamiento1/

ep san

Dominio
a

tmc+dr
c

dr
a

tmc+dr
c

dr
ac

extmc+dr
bd 

extmc
Ambos sexos        
índice de empoderamiento  0,747  0,755  0,663  0,687  0,684  0,648 

 Dominio 1: Producción  0,801  0,816  0,716  0,749  0,772  0,666 
 Dominio 2: Recursos  0,647  0,689  0,548  0,573  0,568  0,506 
 Dominio 3: Ingreso  0,881  0,888  0,873  0,862  0,889  0,803 
 Dominio 4: Liderazgo  0,701  0,651  0,488  0,498  0,450  0,447 
 Dominio 5: Tiempo (satisfacción)  0,703  0,730  0,693  0,756  0,739  0,819 

Observaciones  239  152   241  213  230  226 
Mujeres  
índice de empoderamiento  0,702  0,724  0,585  0,614  0,624  0,590 

 Dominio 1: Producción  0,631  0,707  0,500  0,568  0,633  0,539 
 Dominio 2: Recursos  0,502  0,626  0,414  0,514  0,489  0,427 
 Dominio 3: Ingreso  0,847  0,931  0,823  0,797  0,875  0,771 
 Dominio 4: Liderazgo  0,721  0,612  0,480  0,453  0,408  0,433 
 Dominio 5: Tiempo (satisfacción)  0,811  0,741  0,710  0,740  0,717  0,782 

Observaciones  111  58   124  96  120  142 
Hombres
 índice de empoderamiento  0,785  0,774  0,746  0,747  0,748  0,746 

 Dominio 1: Producción  0,949  0,883  0,944  0,897  0,923  0,881 
 Dominio 2: Recursos  0,773  0,727  0,689  0,621  0,655  0,639 
 Dominio 3: Ingreso  0,910  0,862  0,927  0,915  0,905  0,857 
 Dominio 4: Liderazgo  0,684  0,676  0,496  0,534  0,495  0,470 
 Dominio 5: Tiempo (satisfacción)  0,609  0,723  0,675  0,769  0,764  0,881 

Observaciones  128  94   117  117  110  84 

1/ Índice basado en el Women´s Empowerment in Agriculture Index (wEai), del Instituto Internacional de Investigaciones de 
Políticas Alimentarias (ifpri, por sus siglas en inglés).

Los valores se obtuvieron con base en las respuestas que los entrevistados dieron sobre su propia experiencia; se reporta por 
separado los resultados de acuerdo con el sexo del entrevistado.

Fuente: elaboración propia con información de la Encuesta del 2014.
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Resultados de la evaluación de impacto

En este apartado se revisan los resultados de la evaluación de impacto propiamente dicha. Se 
presentan los resultados para las variables principales. En este contexto no se está evaluando el 
impacto de cada programa, sino el efecto de contar con ambos programas en comparación con 
contar con solo uno de ellos. 

Como se discutió anteriormente, algunos hogares que se suponía que debían contar con tmc 
respondieron que no las recibían, mientras que algunos hogares que se suponía que ya estaban 
inactivos o que nunca habían recibido tmc respondieron que sí las recibían. Por otro lado, algu-
nos hogares que se suponía que participaban en programas de desarrollo rural respondieron 
en la encuesta que no lo hacían. Por las razones anteriores se estimó el intento de tratamiento 
(Intent to Treat Effect) utilizando diferencia simple. Este efecto se captura a partir de estimar el 
siguiente modelo:

Eit = βXi + δTITi + ui

donde:

Eit =  variable de interés para el hogar i 

i =  indicador de hogar

tit =  1 recibir la combinación de programas, 0 participar solo en un programa

X =  variables de control: características de los hogares antes de ingresar al programa csr 
(utilizadas para aplicar el emparejamiento: edad del jefe de hogar, educación del jefe de hogar, 
índice de bienes de la casa, índice de calidad de vida)

ui =  error 

coeficientes: 

β =  controla por las características iniciales, variables de control

δ =  es el efecto estimado de recibir la combinación de programas
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Las variables de control que se incluyeron para estimar la puntuación de la propensión a partici-
par (Propensity Score), medidas al inicio, es decir, con la información del censo del programa csr, 
son algunas de las características observables utilizadas para la selección de los beneficiarios a 
los programas. Dos de las variables incluidas sustituyen algunas incluidas en el Proxy Means 
Test del programa csr. La primera, edad del jefe de hogar, se incluyó puesto que, para seleccionar 
a los hogares para los grupos de tratamiento y control, se tomó como criterio que la edad de los 
hijos estuviera dos años por arriba o por debajo del límite de elegibilidad, los hogares cuyo hijo 
menor estuviera arriba del umbral tenderían a ser mayores que los que tenían a su hijo mayor 
dos años por abajo del umbral. Incluir esta variable controla por la ubicación en el ciclo de vida 
de los hogares. La segunda es el índice de calidad de vida, que es un indicador que resume el 
acceso a varios servicios básicos: agua, electricidad, servicios sanitarios, etc., que son variables 
que están incluidas en el Proxy Means Test.

En el cuadro 6.19 se presentan los resultados de las variables anteriores para los grupos de trata-
miento y control respecto a cada una de las comparaciones, ajustados por el Propensity Score, uti-
lizando la metodología del vecino más cercano (n=1). También se presentan los resultados para 
otros indicadores complementarios. Como se observa, los resultados son balanceados en todas 
las comparaciones.
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Cuadro 6.19. Características iniciales de los grupos de tratamiento y control. Niveles ajustados 
utilizando puntuación de la propensión a participar

ep san
Variable Grupo a vs. c  a vs. c a vs. ac ac vs. c ac vs. bd

Edad del jefe de hogar (años) Tratamiento 41,4 45,5 45,5 49,3 49,2
Control 41,9 44,8 46,3 48,0 50,7
Estadística T -0,2 0,43 -0,47 0,72 -0,8

Hay cónyuge en el hogar (%) Tratamiento 83,7 %  81,3 % 81,3 % 69,1 % 69,1 %
Control 46,4 % 75,5 % 71,4 % 71,4 % 55,7 %
Estadística T -0,2 0,43 -0,47 0,72 -0,8

Número de miembros del hogar
 
 

Tratamiento 5,9  7,3 7,3 5,8 5,8
Control 2,9 4,7 5,7 4,8 5,5
Estadística T -0,2 0,43 -0,47 0,72 -0,8

Escolaridad del jefe de hogar
 
 

Tratamiento 4,2  2,15 2,15 2,46 2,46
Control 5,7 2,05 2,06 2,14 2,5
Estadística T -0,2 0,43 -0,47 0,72 -0,8

Escolaridad 16 a 30 años
 
 

Tratamiento 4,5  3,45 3,45 3,84 3,84
Control 5,8 4,41 3,58 4,12 3,97
Estadística T -0,2 0,43 -0,47 0,72 -0,8

Índice de bienes de la casa 
 
 

Tratamiento 1,4  0,86 0,86 1,30 1,30
Control 1,1 0,97 0,81 1,29 1,35
Estadística T -0,2 0,43 -0,47 0,72 -0,27

Índice de calidad de vida Tratamiento 4,4  3,15 3,16 3,37 3,37
Control 4,1 3,26 3,21 3,39 3,36
Estadística T -0,2 0,43 -0,47 0,72 0,04

Reciben remesas (%) Tratamiento 8,4 %  9,5 % 9,5 % 14,8 % 14,8 %
Control 6,3 % 11,2 % 9,5 % 19,6 % 16,1 %
Estadística T -0,2 0,43 -0,47 0,72 -0,26

Observaciones (N) Tratamiento 239  241 241 230 230
Control 140  213 230 213 226

Fuente: elaboración propia con información de la Encuesta del 2014.

A continuación se presentan los resultados de la evaluación de impacto para las comparaciones 
que cuentan con información y que se listan en el cuadro 6.8. Como análisis de robustez se pre-
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sentan los coeficientes obtenidos utilizando dos métodos de emparejamiento: vecino más cer-
cano (n=1) y kernel.

Comparación 1. Efecto adicional de participar en el programa csr además de participar en proyectos 
de desarrollo rural

La comparación del grupo a (tmc+dr) con el c (dr) toma en cuenta los hogares que participan 
en los proyectos de desarrollo rural y los diferencia según si reciben tmc o si nunca las han reci-
bido. Permite evaluar si participar en el programa csr, es decir, recibir transferencias y la capaci-
tación acompañante, está asociado con mejores resultados que solo participar en los programas 
de desarrollo rural. Esta comparación se puede realizar tanto para proyectos de encadenamien-
tos productivos como para aquellos de seguridad alimentaria y nutricional; los resultados se 
presentan en los cuadros 6.20 y 6.21, respectivamente.

Para el caso de las comparaciones sobre encadenamientos productivos no se identificaron impactos 
significativos para la mayoría de indicadores; el único que resultó significativo se relaciona con 
la diversificación de la producción: contar con ambos programas resulta en un incremento que 
oscila entre 10 y 15 puntos porcentuales en la proporción de hogares que introdujeron un nuevo 
rubro productivo, ya sea cultivos o animales, desde el 2012 (cuadro 6.20).

Para el caso de las comparaciones sobre seguridad alimentaria y nutricional no se identificaron impac-
tos para los indicadores de producción ni de ingreso. Por el contrario, se obtuvieron resultados 
positivos para los indicadores de inclusión financiera: la proporción de hogares con acceso a cré-
dito formal aumenta entre 13 y 15 puntos en los hogares que tienen ambos programas (grupo a), 
comparados con aquellos que solamente tienen proyectos de seguridad alimentaria y nutricio-
nal (grupo c). Aunque pequeño, se identificó un aumento alrededor de tres puntos porcentuales 
en la participación en asociaciones productivas. En esta comparación no se identificaron impac-
tos para los indicadores de empoderamiento de la mujer (cuadro 6.21). 

Comparación 2. Efecto de participar en proyectos de desarrollo rural habiendo participado  
con anterioridad en el programa csr

La comparación del grupo ac (extmc+dr) con el c (dr) toma en cuenta los hogares que partici-
pan en los proyectos de desarrollo rural y los diferencia según si participaron anteriormente 
en el programa de tmc o nunca lo hicieron. Permite comparar si al haber participado en el pro-
grama csr se obtienen mejores resultados. En este caso, si no se observaran diferencias, estaría  

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   351 1/02/16   13:10



Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social  
352 y fomento productivo rural en América Latina

indicando que los impactos observados en la comparación a vs. c, discutidos en el apartado 
anterior, se deberían a que se siguen recibiendo las transferencias; por otro lado, si se logra iden-
tificar sinergias, y los resultados que se obtienen son parecidos a los obtenidos en la compara-
ción anterior, estaría indicando que lo que produce la sinergia no es el valor monetario de las 
transferencias, si no que se debe a los otros elementos del programa csr, es decir, haber recibido 
las diferentes capacitaciones y las otras oportunidades de interacción social. Esta comparación 
se puede evaluar solamente para proyectos de seguridad alimentaria y nutricional. Los resulta-
dos se muestran en el cuadro 6.22.

En esta comparación no se identificaron impactos para los indicadores de producción ni de ingreso 
pero, igual que en la comparación a vs. c, se obtuvieron resultados positivos para otros indicado-
res. Por ejemplo, la proporción de hogares con acceso a crédito formal aumenta entre 5 y 8 pun-
tos en los hogares que habían participado en el programa csr (grupo ac), en relación con los que 
solamente tienen proyectos de seguridad alimentaria y nutricional (grupo c). En esta comparación 
se identificaron impactos para los indicadores de empoderamiento de la mujer, en el dominio de 
producción. Por lo tanto, habría indicios de que son los otros elementos del programa csr los que 
generan sinergias.

Comparación 3. Efectos de continuar recibiendo las tmc además de participar en proyectos  
de desarrollo rural

La comparación del grupo a (tmc+dr) con el ac (extmc+dr) toma en cuenta hogares que partici-
pan en los proyectos de desarrollo rural, diferenciando entre los que han salido del programa 
de tmc con los que todavía están participando. Permite evaluar si es el valor monetario lo que 
genera las sinergias. En el 2012, cuando los hogares comenzaron a participar en los proyectos 
de desarrollo rural y los hogares que salieron del programa csr (el grupo ac) dejaron de recibir 
las transferencias, ambos grupos las habían recibido y además participado en las otras activida-
des del programa csr durante un período que oscilaba entre tres y siete años. En este sentido, 
si no se identifican diferencias, sería otro indicio de que no es el valor monetario lo que genera 
las sinergias identificadas en la comparación a vs. c. Esta comparación se puede evaluar sola-
mente para proyectos de seguridad alimentaria y nutricional. En efecto, no fue posible identifi-
car impactos para ninguno de los indicadores principales. Por esa razón se omite el cuadro de 
resultados, pero está disponible en el archivo de los autores para los interesados. 
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Comparación 4. Efecto de haber participado en el programa csr y, después de salir de este, participar 
en proyectos de desarrollo rural

La comparación de los grupos ac (extmc+dr) y bd (extmc) toma en cuenta los hogares que comen-
zaron a participar en proyectos de desarrollo rural y dejaron de recibir tmc, frente a los que no 
participaron en proyectos de desarrollo rural. Permite identificar si los programas de desarrollo 
rural pueden servir como una estrategia de salida del programa de transferencias. Esta compa-
ración se puede evaluar solamente para proyectos de seguridad alimentaria y nutricional. Los 
resultados se presentan en el cuadro 6.23. 

En esta comparación no se identificaron impactos para los indicadores de producción ni para 
los ingresos de origen agropecuario, ni en el total del ingreso generado autónomamente por los 
hogares. Sin embargo, para un indicador de proxy de ingresos —el índice de bienes— y para la 
variedad de la dieta se identificaron impactos en la dirección deseada, aunque solamente con un 
nivel de significancia de 0,1. También fue posible identificar impactos positivos para el índice de 
inclusión financiera; en promedio, para los hogares que tienen proyectos de seguridad alimen-
taria y nutricional, al salir del programa csr (grupo ac), la proporción que tiene acceso a crédi-
tos es entre 6 y 8 puntos porcentuales mayor que el grupo de control (grupo bd); similarmente, 
la proporción del acceso, ya sea a una cuenta en un banco o a créditos formales, es mayor entre 
8 y 11 puntos porcentuales. Por último, fue posible identificar impactos positivos para el índice 
de empoderamiento de las mujeres. 
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Cuadro 6.20. Resumen de sinergias - Encadenamientos productivos (Ep)
Comparación grupos a (dr+tmc) vs. c (dr) 

Grupo1/ Impactos2/

Área Indicador Tratamiento
dr+tmc

Control
dr Impacto Error 

estándar
Estadística 

T

Producción

Introdujeron nuevos 
cultivos o animales %

0,197 0,046 0,151a 0,068 2,240 **
0,109 b 0,077 1,420

Productividad 358,43 422,69 -64,25 a 121,11 -0,530
(US$ / manzana) -32,60 b 98,550 -0,330

Ingreso

Ingreso agropecuario 
(US$)

792,11 688,42 103,69 a 350,600 0,300
94,24 b 283,33 0,330

Ingreso total anual (US$) 2059,23 1803,90 255,32 a 685,480 0,370
-3,82 b 607,62 -0,010

Proxy de ingreso

Índice de bienes 
(de la casa y productivos)

9,30 9,10 0,190 a 0,855 0,220
0,185 b 0,743 0,250

Falta de variedad 
en la dieta % 

0,899 0,977 -0,078 a 0,065 -1,190
-0,040 b 0,066 -0,610

Utilizaron ahorros o 
vendieron algo para 
comer %

0,266 0,216 0,050 a 0,110 0,460
0,008 b 0,097 0,080

Inclusión 
financiera

Tienen cuentas en banco 
o financieras %

0,110 0,106 0,005 a 0,096 0,050
0,005 b 0,082 0,060

Tienen crédito formal % 0,353 0,339 0,013 a 0,116 0,120
0,051 b 0,099 0,520

Tienen cuentas en banco 
o créditos formales %

0,404 0,417 -0,014 a 0,122 -0,110
0,026 b 0,106 0,25

Participación 
en asociaciones

Participa en asociación de 
productores %

0,174 0,252 -0,078 a 0,106 -0,740
-0,043 b 0,091 -0,470

Participa en asociaciones 
comunitarias %

0,491 0,445 0,046 a 0,118 0,390
0,088 b 0,101 0,880

Participa en asociaciones 
de productores o 
comunidad %

0,592 0,688 -0,096 a 0,120 -0,800
-0,014 b 0,106 -0,130

Continúa
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Grupo1/ Impactos2/

Área Indicador Tratamiento
dr+tmc

Control
dr Impacto Error 

estándar
Estadística 

T

Empoderamiento

Índice de empoderamiento, 
ambos sexos

0,757 0,749 0,008 a 0,047 0,170
-0,007 b 0,037 -1,90

Empoderamiento en 
dominio: producción, 
ambos sexos

0,821 0,791 0,030 a 0,088 0,340
-0,024 b 0,037 -0,190

Índice de 
empoderamiento, mujeres

0,702 0,756 -0,054 a 0,052 -1,040
-0,058 b 0,046 -1,260

Empoderamiento en 
dominio: producción, 
mujeres

0,631 0,739 -0,108 a 0,115 -0,940
-0,160 b 0,097 1,650 *

1/ Promedios ajustados por ps, vecino más cercano (n=1).

2/ Impactos estimados utilizando regresiones lineales: (a) Corresponde a estimaciones ps, vecino más cercano (n=1); (b) co-
rresponde a estimaciones ps, kernel. 

* Indica que el coeficiente es significativo con un nivel de confianza de 0,1, ** al 0,05 y *** al 0,01.

Fuente: elaboración propia con datos de la Encuesta del 2014.

Cuadro 6.21. Resumen de sinergias - Seguridad alimentaria y nutricional (san)  
Comparación grupos a (dr+tmc) vs. c (dr) 

Grupo1/ Impactos2/

Área Indicador Tratamiento
dr+tmc

Control
dr Impacto Error 

estándar
Estadística 

T
Producción Introdujeron nuevos culti-

vos o animales %
0,163 0,174 -0,012 a 0,059 -0,200

-0,013 b 0,044 -0,280
Productividad 169,30 200,60 -31,29 a 67,720 -0,460
(US$ / manzana) -21,22 b 45,447 -0,470

Ingreso

Ingreso agropecuario 
(US$)

461,00 530,20 -69,27 a 121,70 -0,570
-69,49 b 107,21 -0,650

Ingreso total anual (US$) 1726,00 1668,90 57,06 a 266,91 0,210
226,47 b 222,20 1.020

Continúa
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Grupo1/ Impactos2/

Área Indicador Tratamiento
dr+tmc

Control
dr Impacto Error 

estándar
Estadística 

T

Proxy de
ingreso

Índice de bienes 
(de la casa y productivos)

7,900 8,500 -0,605 a 0,447 -1,350
-0,562 b 0,374 -1,500

Falta de variedad 
en la dieta % 

0,898 0,856 0,042 a 0,048 0,880
0,016 b 0,036 0,440

Utilizaron ahorros o ven-
dieron algo para comer %

0,242 0,214 0,028 a 0,063 0,440
-0,030 b 0,050 -0,600

Inclusión finan-
ciera

Tienen cuentas en banco o 
financieras %

0,047 0,067 -0,021 a 0,032 -0,650  
-0,005 b 0,027 -0,170

Tienen crédito formal % 0,209 0,077 0,133 a 0,045 2,920 ***
14,910 b 0,038 3,890 ***

Tienen cuentas en banco o 
créditos formales %

0,237 0,144 0,093 a 0,053 1,750 *
0,128 b 0,044 2,890 ***

Participación 
en asociaciones

Participan en asociación de 
productores %

0,042 0,005 0,031 a 0,019 1,960 **
0,031 b 0,022 1,430

Participan en asociaciones 
comunitarias %

0,256 0,265 -0,009 a 0,066 -0,009
-0,002 b 0,051 -0,030

Participa en asociación de 
productores o comunidad %

0,279 0,265 0,014 a 0,067 0,210
0,015 b 0,052 0,290

Empodera- 
miento

Índice de empoderamiento, 
ambos sexos

0,672 0,699 -0,027 a 0,032 -0,850
-0,019 b 0,024 -0,800

Empoderamiento en do-
minio: producción, ambos 
sexos

0,728 0,745 -0,017 a 0,058 -0,300

-0,038 b 0,044 -0,850

Índice de 
empoderamiento, mujeres

0,585 0,619 -0,033 a 0,048 -0,700
-0,006 b 0,042 -0,150

Empoderamiento en domi-
nio: producción, mujeres

0,500 0,569 -0,069 a 0,089 -0,770
0,024 b 0,040 0,590

1/ Promedios ajustados por ps, vecino más cercano (n=1).

2/ Impactos estimados utilizando regresiones lineales: (a) corresponde a estimaciones ps, vecino más cercano (n=1); (b) co-
rresponde a estimaciones ps, kernel. 

* Indica que el coeficiente es significativo con un nivel de confianza de 0,1, ** al 0,05 y *** al 0,01.

Fuente: elaboración propia con datos de la Encuesta del 2014.
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Cuadro 6.22. Resumen de sinergias - Seguridad alimentaria y nutricional (san)  
Comparación grupos ac (dr+extmc) y c (dr)

Grupo1/ Impactos2/

Área Indicador Tratamiento
dr+extmc

Control
dr Impacto Error 

estándar
Estadística T

Producción Introdujeron nuevos culti-
vos o animales %

0,175 0,160 0,014 a 0,052 0,270
0,002 b 0,041 0,060

Productividad 196,40 198,90 -2,54 a 57,030 -0,040
(US$ / manzana) 10,22 b 39,120 0,260

Ingreso

Ingreso agropecuario (US$) 437,70 621,50 -183,77 a 124,100 -1,480
-180,73 b 92,009 -1,960 **

Ingreso total anual (US$) 1612,60 1585,40 27,14 a 278,930 0,100
-42,60 b 200,170 -0,210

Proxy de 
ingreso

Índice de bienes 
(de la casa y productivos)

8,446 8,815 -0,369 a 0,410 -0,900
-0,191 b 0,034 -0,570

Falta de variedad 
en la dieta % 

0,920 0,873 0,047 a 0,039 1,220
0,035 b 0,031 1,130

Utilizaron ahorros o vendie-
ron algo para comer %

0,231 0,210 0,021 a 0,058 0, 370
-0,019 b 0,045 -0,430

Inclusión 
financiera

Tienen cuentas en banco o 
financieras %

0,118 0,038 0,080 a 0,035 2,310 **
0,056 b 0,030 1,880 *

Tienen crédito formal % 0,142 0,123 0,019 a 0,044 0,430
0,070 b 0,033 2,120 **

Tienen cuentas en banco o 
créditos formales %

0,222 0,151 0,071 a 0,051 1,380
0,092 b 0,040 2,300 **

Participación 
en 

Participan en asociación de 
productores %

0,028 0,038 -0,009 a 0,022 -0,420
0,006 b 0,018 0,300

Participan en asociaciones 
comunitarias %

0,212 0,259 -0,047 a 0,059 -0,800  
-0,057 b 0,045 -1.260  

Participan en asociación de 
productores o comunidad %

0,231 0,288 -0,057 a 0,060 -0,940
-0,051 b 0,046 -1,110  

Continúa
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Grupo1/ Impactos2/

Área Indicador Tratamiento
dr+extmc

Control
dr Impacto Error 

estándar
Estadística T

Empode-
ramiento

Índice de empode-ramiento, 
ambos sexos

0,678 0,693 -0,015 0,029 -0,510
-0,018 b 0,022 -0,800

Empoderamiento en domi-
nio: producción, ambos sexos

0,771 0,779 -0,008 a 0,052 -0,160
-0,005 b 0,040 -0,130

Índice de empoder-amiento, 
mujeres

0,624 0,598 0,026 a 0,044 0,600
0,018 b 0,037 0,540  

Empoderamiento en domi-
nio: producción, mujeres

0,633 0,471 0,163 a 0,080 2,030 **
0,083 b 0,062 1,350

1/ Promedios ajustados por ps, vecino más cercano (n=1).

2/ Impactos estimados utilizando regresiones lineales: (a) corresponde a estimaciones ps, vecino más cercano (n=1); (b) co-
rresponde a estimaciones ps, kernel. 

* Indica que el coeficiente es significativo con un nivel de confianza de 0,1, ** al 0,05 y *** al 0,01.

Fuente: elaboración propia con datos de la Encuesta del 2014.

Cuadro 6.23. Resumen de sinergias - Seguridad alimentaria y nutricional (san)  
Comparación grupos ac (extmc+dr) y bd (extmc)

Grupos1/ Impactos2/

Área Indicador Tratamiento
extmc+dr

Control
extmc

Impacto Error  
estándar

Estadística T

Producción

Introdujeron nuevos 
cultivos o animales %

0,175 0,170 0,005 a 0,055 0,090
0,028 b 0,041 0,690

Productividad 187,30 131,60 55,69 a 43,90 1,370
(US$ / manzana) 52,05 b 39,96 1,300

Ingreso

Ingreso agropecuario 
(US$)

437,70 544,80 -107,13 a 104,10 -1,030
-44,26 b 85,66 -0,520

Ingreso total anual 
(US$)

1612,60 1638,50 -25,96 a -0,090
-766,00 b 210,58 -0,420

Continúa
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Grupos1/ Impactos2/

Área Indicador Tratamiento
extmc+dr

Control
extmc

Impacto Error  
estándar

Estadística T

Proxy de
ingreso
 

Índice de bienes (de la 
casa y productivos)

8,400 7,900 0,501 a 0,990
0,663 b 0,379 1,750 *

Falta de variedad 
en la dieta % 

0,920 0,972 -0,052 a -1,710 *
-0,044 b 0,028 -1,590

Utilizaron ahorros o 
vendieron algo para 
comer %

0,231 0,197 0,034 a 0,064 -1,030
-0,047 b 0,050 -0,950

Inclusión 
financiera

Tienen cuentas en ban-
co o financieras %

0,118 0,042 0,076 a 0,036 2,070 **
0,052 b 0,032 1,960 **

Tienen crédito formal % 0,142 0,061 0,080 a 1,960 **
0,066 b 0,040 1,800 *

Tienen cuentas en banco 
o créditos formales %

0,222 0,104 0,118 a 2,310 **
0,085 b 0,044 1,930 *

Partici-
pación en 
asociaciones

Participan en asociación 
de productores %

0,028 0,014 0,014 a 0,690  
0,013 b 0,017 0,720

Participan en asociacio-
nes comunitarias %

0,212 0,170 0,042 a 0,056 0,750  
0,042 b 0,046 0,920

Participa en asoc. de 
productores o comuni-
tarias %

0,231 0,184 0,047 a 0,058 0,810
0,050 b 0,047 1,060

Empodera-
miento

Índice de empode-
ramiento ambos sexos

0,678 0,664 0,014 a 0,030 0,460  
0,041 b 0,024 1,690 *

Empoderamiento en 
dominio: producción, 
ambos sexos

0,771 0,682 0,090 a 0,059 1,520
0,102 b 0,046 2,240 **

Índice de empode-
ramiento, mujeres

0,624 0,608 0,016 a 0,038 0,430
0,036 b 0,027 1,310

Empoderamiento en 
dominio: producción, 
mujeres

0,633 0,642 -0,008 a 0,075 -0,110
0,080 b 0,054 1,480  

1/ Promedios ajustados por ps, vecino más cercano (n=1).

2/ Impactos estimados utilizando regresiones lineales: (a) corresponde a estimaciones ps, vecino más cercano (n=1); (b) co-
rresponde a estimaciones ps, kernel. 

* Indica que el coeficiente es significativo con un nivel de confianza de 0,1, ** al 0,05 y *** al 0,01.

Fuente: elaboración propia con datos de la Encuesta del 2014.
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Hallazgos principales del componente cualitativo

En esta evaluación se utilizó el enfoque basado en los mecanismos para identificación causal, el cual 
parte del supuesto que los resultados pueden explicarse tratando de descubrir los elementos 
que conducen el proceso causal (White y Phillips, 2012). La idea es que un mecanismo consiste 
en partes individuales de un proceso, cada una con sus propias características, que en conjunto 
interactúan para lograr un resultado. Con este enfoque se busca explicar los resultados encon-
trados en la evaluación cuantitativa. Para ello se ha partido de los programas productivos, iden-
tificando y explorando las diferentes etapas o componentes del proceso de estos programas en 
los que los participantes pueden interactuar para, finalmente, llegar a los resultados. Además, 
en cada una de esas etapas se exploran las diferencias en percepciones o actitudes entre los par-
ticipantes que también tienen acceso al programa de tmc. 

Las principales etapas consideradas son: la convocatoria y decisión de participación en el pro-
yecto; la participación, incluyendo capacitaciones, asistencia técnica y otro acompañamiento por 
parte de los técnicos del proyecto; y el aprovechamiento del proyecto (insumos, aprendizajes, 
etc.) para lograr resultados. De esta forma, se pueden conocer con cierto grado de profundidad 
las percepciones y opiniones de los sujetos de estudio, respecto a los conceptos y componentes 
de los programas, los vacíos identificados por medio del estudio cuantitativo y los posibles fac-
tores que pueden incidir en la creación de sinergias. 

Proceso de convocatoria y decisión de participación en el proyecto

Se detectó una falta de apropiación de los programas productivos, tanto en los ejecutados por 
el fida como por el mag, sobre todo entre los participantes del paf-san: aunque sí participaron, 
no se acuerdan. Los programas no lograron permear con su nombre o posicionar su “marca”. 
Solo una persona recordó haber sido una “familia irradiada” (con ese nombre), que iba a reci-
bir capacitaciones donde otra persona por ser parte de un proyecto. Los participantes mostra-
ron confusión, muchos consideran que todos los apoyos recibidos son parte de “la Red”, como 
aún, después del cambio de nombre, siguen refiriéndose al programa csr. También confunden 
los insumos (semillas y fertilizantes) distribuidos por el mag como parte del paquete agrícola 
que reciben casi todos los productores de maíz y fríjol de subsistencia, participen o no en algún 
proyecto productivo. 
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Por otro lado, algunos participantes señalaron que, aunque se inscribieron, no los llamaron a 
participar; otros percibieron que la convocatoria estaba sesgada, que solo recibirían los benefi-
cios quienes forman parte de las directivas de las organizaciones. Los convocaron, pero final-
mente no participaron, porque no les interesó o porque percibían que era un asunto político.

En algunos hogares vinculados a proyectos de encadenamientos productivos no hay claridad 
sobre la manera adecuada de participar; no todos lograron visualizar la importancia de ser parte 
de alguna organización. Se inscribieron y les ofrecieron apoyo pero, al final, en algunos casos, el 
proyecto no se concretó. 

Se percibió que no comprendieron bien el proceso de selección y, entre los hogares en proyec-
tos de seguridad alimentaria y nutricional, tampoco comprendieron la diferencia entre familias 
demostradoras y familias irradiadas. Se detectó frustración por no comprender el proceso de 
selección. 

Participación en actividades del proyecto

Muchos de los participantes en proyectos de seguridad alimentaria y nutricional no recordaron 
o no tenían claridad sobre cuáles eran las capacitaciones o la asistencia técnica asociadas a los 
proyectos productivos. Otros, que sí señalaron haber recibido este tipo de apoyo, declararon no 
haber comprendido todo lo que les enseñaron y no recordar nada del proceso de capacitación. 
Se observa que las capacitaciones no fueron tan efectivas en su abordaje con los productores, y 
en especial con las mujeres, quienes tienden a compararlas con las que recibieron como parte 
del programa csr. 

Se detectó que cuando la capacitación estaba ligada a la recepción de algún insumo se tomaba 
con mayor formalidad, logrando más resultados. Incluso, algunas personas que no recibieron 
los insumos pero sí las capacitaciones reconocían que “otras” familias han “mejorado” sus con-
diciones de vida gracias a los insumos y, en parte, a lo aprendido en las capacitaciones.

Se observaron indicios de que no hay un seguimiento apropiado por parte de los extensionistas 
en los proyectos de desarrollo rural. Otras personas consideraron que es muy “informal” el pro-
ceso de transferencia de conocimiento, sobre todo el que las familias irradiadas obtienen de las 
familias demostradoras en los proyectos de seguridad alimentaria y nutricional.
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En general, los participantes en proyectos de encadenamientos productivos se mostraron satis-
fechos con el tipo de apoyo recibido, sobre todo con las capacitaciones y la asistencia técnica. 

Por otro lado, pareciera que las actividades que promueven los programas de seguridad alimen-
taria y nutricional son más atractivas para las mujeres. Los resultados de las entrevistas y gru-
pos focales mostraron que a los hombres no les interesan las actividades relativas a huertas y 
aves, siendo las que principalmente promueve ese programa, porque las consideran activida-
des “para mujeres”. Algunos mencionaron que se inscribieron porque el programa requiere que 
participen como pareja, pero que “eso” se lo dejan a las cónyuges. 

A su vez, los jóvenes (quienes ya han alcanzado mayor nivel de escolaridad que sus padres) 
tampoco están interesados en actividades de poco valor agregado; ellos desean trabajar la agri-
cultura de “otra manera”, mencionando que les atraen los proyectos de encadenamientos pro-
ductivos, pero no los relacionados con los granos básicos. Relacionan sus sueños con poder 
producir —cultivar— como lo hacen organizaciones de zonas cercanas, que cuentan con “rega-
díos”, los cuales permiten una producción permanente, incluso en tiempos de sequía. 

Aprovechamiento y resultados

Un aspecto importante para considerar es que durante el período de recolección de datos se presentó 
una sequía que afectó fuertemente la producción agrícola. El gran impacto que tuvo en los hogares 
participantes quedó registrado en los carteles elaborados durante los grupos focales; los participantes 
visualizaban su presente y sus expectativas de vida muy limitadas en términos del aumento y mejora 
de su productividad agrícola. No obstante, ante situaciones negativas (como la sequía) son más opti-
mistas quienes cuentan con una combinación de programas. 

En cuanto al aprovechamiento de los proyectos, se percibió que los participantes fueron activos y 
obtuvieron resultados mientras estaban en ejecución las escuelas de campo y las parcelas demos-
trativas, pero después no continuaron poniendo en práctica lo aprendido en sus propias parcelas. 

Sin embargo, en algunos casos, los participantes reconocen que su forma de cultivar y sus medios 
de vida han cambiado desde que participaron en los proyectos, y que gracias a eso han podido 
progresar. Se detectaron variaciones en los estilos de vida y en las expectativas, principalmente 
entre las familias que contaban con los dos programas. En algunos casos sí se observan resulta-
dos en términos de ingresos agrícolas. 
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En general, no se detectaron mejoras contundentes en la seguridad alimentaria pero sí cambios 
en el tipo de dieta de los hogares; las mujeres que además de proyectos de tipo seguridad ali-
mentaria y nutricional tienen o han tenido tmc, mencionaron haber aprovechado los huertos 
caseros y las aves para mejorar la dieta de sus hijos. Es interesante resaltar que entre las parti-
cipantes de grupos focales que recibieron seguridad alimentaria y nutricional, pero nunca par-
ticiparon en el programa csr, ninguna mencionó posibilidades de mejorar la dieta familiar o 
aspectos relacionados con la seguridad alimentaria, a pesar de tener huertos familiares.

A través del instrumento del “reloj del día” se pudo apreciar que en todos los tipos de hogar, las 
mujeres y los hombres continúan con sus roles tradicionales. Los jóvenes perciben oportunida-
des en la producción agropecuaria más tecnificada, mientras que los hombres mayores mantie-
nen una perspectiva más tradicional. En cuanto a las mujeres, aunque participen en actividades 
agropecuarias, incluso cuando esas actividades generen la mayoría del ingreso de sus hogares, 
no se perciben como “productoras”. 

Sin embargo, las mujeres están explorando papeles diferentes a los tradicionales, es así que se 
detectaron cambios en las expectativas que tienen para su vida, que incluyen la posibilidad de 
incorporar medios productivos en el futuro. Se percibió una interesante sinergia entre los pro-
gramas de seguridad alimentaria y nutricional y de tmc, en el sentido que las mujeres han incor-
porado a las expectativas que tienen respecto a su vida medios de producción o elementos para 
mejorar la dieta que antes no consideraban, como el huerto, árboles frutales, entre otros. 

Cuando se combinan los beneficios del programa csr con apoyo productivo, los beneficiarios, en 
particular las mujeres, visualizan más posibilidades para sus actividades económicas. Señalan 
que, aunque no continúen con un programa de seguridad alimentaria y nutricional, se ha gene-
rado en ellas la expectativa de buscar otras oportunidades para salir adelante en sus activida-
des productivas, especialmente agropecuarias. Cambian sus expectativas de futuro y consideran 
que la situación económica puede ser más favorable si incorporan mejoras en sus cultivos.

Por otro lado, en el caso de mujeres que tienen o han tenido tmc pero no participaron en pro-
gramas de seguridad alimentaria y nutricional, algunas relacionan sus expectativas de vida con 
expectativas productivas. Es una población que se encuentra a la expectativa de recibir apoyo y 
recursos para su inserción en el espacio productivo.
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Valor monetario de las tmc y percepción sobre posibles sinergias

Muchos de los que reciben las transferencias condicionadas, tanto hombres como mujeres, con-
sideran que el monto de los bonos no es suficiente para incidir en sus decisiones productivas. 
Consideran que el monto es muy pequeño, por lo que no representa un apoyo notable en la pro-
ductividad agrícola, sobre todo para los participantes en proyectos de encadenamientos produc-
tivos. Además, todos los entrevistados consideran que los recursos provenientes de los bonos son 
para la educación de los hijos, y piensan que solo para eso deben utilizarse. Manifiestan claramente 
que deben priorizar las inversiones del dinero recibido hacia actividades en beneficio de los niños. 

Discusión

Sobre los resultados cuantitativos y cualitativos

El programa csr tiene una visión de protección social, por eso no es extraño que se haya identificado 
un mayor traslape entre los participantes de ese programa con los que participaron en intervenciones 
de seguridad alimentaria y nutricional. Las características de los proyectos de seguridad alimenta-
ria y nutricional atraen a quienes tienen menos activos, menos educación y menores ingresos, quie-
nes serán, con mayor probabilidad, sujetos de programas de protección social como el programa csr. 
Se puede decir que tanto el programa csr como las intervenciones de seguridad alimentaria y nutri-
cional están llegando a la población pobre y vulnerable. Por otro lado, los objetivos de los proyectos 
de encadenamientos productivos están orientados a una población con un nivel de desarrollo eco-
nómico y social menos precario, por lo que no se encontró considerable traslape en las poblaciones 
objetivo de ambos programas. Estas diferencias entre los hogares en proyectos de seguridad alimen-
taria y nutricional y aquellos en encadenamientos productivos se observaron tanto en los resulta-
dos del censo del fisdl, llevado a cabo antes del inicio del programa csr, como en los resultados de 
la Encuesta del 2014. Es decir, los hogares que participan en ambos tipos de programas de desarrollo 
rural eran diferentes antes y siguen siendo diferentes después de las intervenciones. 

En el cuadro 6.24 se presenta un resumen de los principales impactos identificados para las com-
paraciones estudiadas. Las posibilidades de sinergias difieren según el tipo de intervención en 
desarrollo rural: seguridad alimentaria y nutricional o encadenamientos productivos. Se obser-
van más resultados al combinar el programa de tmc con seguridad alimentaria y nutricional 
que con encadenamientos productivos, por lo que parece que se benefician más los hogares más 
pobres, aquellos que exhiben menores niveles de capital humano y físico. 
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Cuadro 6.24. Resumen de resultados: impactos

Ámbito Indicador ep + tmc
vs. ep

san + tmc
vs. san

san +extmc
vs. san

san + tmc
vs. san+extmc

extmc + san
vs. extmc

Producción

Introdujeron nuevos 
rubros % ++    

Productividad (US$ / 
manzana)     

Ingreso

Ingreso agropecuario 
(US$)   –  

Ingreso total anual (US$)     

Proxy de 
ingreso

Índice de bienes    +
Falta de variedad  
en la dieta %    –

Utilizaron ahorros o ven-
dieron algo para comer %     

Inclusión 
financiera

Tienen cuentas en banco   ++ +  

Tienen créditos formales  +++ + ++

Tienen cuentas en banco 
o créditos formales %  ++ + ++

Participación 
en asociacio-
nes

Comunitarias     

Productivas  ++   

Empode-
ramiento

Índice de 
empoderamiento, 
ambos sexos

   +

Empoderamiento  
en dominio: producción, 
ambos sexos

   +

Índice de 
empoderamiento, 
mujeres

   +

Empoderamiento en 
dominio: producción, 
mujeres

  ++  

Nota: (+/-) indica que el coeficiente es significativo con un nivel de confianza de 0,1, (++ / --) significativo al 0,05 y (+++ /---) 
significativo al 0,01.

Fuente: elaboración propia con datos de la Encuesta del 2014.
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Los resultados de la comparación a vs. c (Ep+tmc vs. Ep, y san+tmc vs. san) muestran que tener 
acceso a los dos tipos de intervenciones no produce mejores resultados que tener acceso sola-
mente a uno, en términos de aumentos del ingreso y productividad. Sin embargo, para otros 
indicadores sí se identificaron sinergias, las que son diferentes según el tipo de hogares. Los 
que tienen acceso a programas de encadenamientos productivos que también reciben tmc ten-
dieron en mayor medida a introducir nuevos rubros a su producción (cultivos o animales); esa 
es la única sinergia positiva que se identificó para esta comparación. Para las familias en seguri-
dad alimentaria y nutricional tener acceso a ambas intervenciones produce mejores resultados 
en dimensiones diferentes al ingreso; los impactos más claros se relacionan con incrementos en 
inclusión financiera, principalmente por el aumento al acceso al crédito, y en la participación  
en organizaciones productivas. 

En términos generales, para la comparación a vs. ac (san+tmc vs. san+extmc), cuya única diferencia 
es que el grupo de tratamiento continúa recibiendo tmc y el grupo de control ya no, los resultados, 
tanto descriptivos como de evaluación de impacto, no son significativos para la gran mayoría de 
variables. Estos resultados apoyan la hipótesis respecto a que continuar recibiendo el valor mone-
tario de las transferencias no es lo que podría generar las sinergias, sino los beneficios obtenidos 
de los otros componentes. No obstante, esto no implica en sí mismo que las tmc no sean necesa-
rias; evaluaciones de impacto anteriores mostraron que estas son un incentivo para que los hoga-
res cumplan con sus condicionalidades para participar en el programa csr (ifpri y fusadEs, 2010) 
y, por lo tanto, son importantes para facilitar, posteriormente, estas sinergias. 

Para la comparación a vs. ac (san+extmc vs. san), los resultados cuantitativos también apuntan 
a que, cuando los hogares participan en un proyecto de seguridad alimentaria y nutricional y 
dejan de recibir transferencias, obtienen mejores resultados en la inclusión financiera que los 
hogares que participan en seguridad alimentaria y nutricional sin haber participado en el pro-
grama csr. En este caso también se encontró incremento en el empoderamiento de la mujer en 
el ámbito productivo.

En términos de seguridad alimentaria, aunque no se identificaron impactos estadísticamente 
significativos, los resultados de la encuesta cuantitativa muestran que los hogares que cuen-
tan con ambos tipos de programa tendieron menos a vender bienes o a utilizar ahorros cuando 
se presentaron dificultades para comprar alimentos. Una explicación a este resultado se puede 
encontrar en que algunas personas que participaron en programas de seguridad alimentaria y 
nutricional se beneficiaron con el establecimiento de huertos caseros o la cría de aves de corral; 
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esto se señaló con mayor frecuencia respecto a aquellas mujeres que también tienen o han tenido 
tmc. Se detecta que algunas mujeres beneficiarias de csr perciben un mayor acceso a otros recur-
sos para la dieta de la familia. 

Por último, los resultados de la comparación ac vs. bd (extmc+san vs. extmc), es decir, las siner-
gias que se generarían al participar en un proyecto de seguridad alimentaria y nutricional al 
dejar de participar en el programa csr, son bastante positivas en todos los ámbitos investigados, 
incluyendo diversos indicadores de empoderamiento. Estos resultados sugieren que participar 
en un proyecto productivo podría ser una buena estrategia de salida para los participantes del 
programa csr. 

Los resultados cuantitativos muestran que no fue posible identificar impactos en términos de 
productividad agropecuaria ni de ingresos. Varios factores podrían estar influyendo en estos 
resultados; primero, es importante tener presente que durante el período de recolección de 
datos el país sufría una fuerte sequía que afectó la producción agrícola. Otro factor es que, a tra-
vés de los proyectos productivos, se continúa promoviendo el cultivo de granos básicos; por 
ejemplo, para el caso de los encadenamientos productivos, el grupo más grande de producto-
res está en la cadena de granos básicos a pesar de que es una actividad con poca rentabilidad, 
aún en forma asociativa, debido a los escasos márgenes por unidad y la pequeña escala de pro-
ducción en el país. Por otro lado, cadenas que tienden a una mayor rentabilidad, como las fru-
tas y hortalizas, tienen menos participación. Esto refleja la estructura actual de producción, pero 
también indica la necesidad de seguir impulsando las actividades no tradicionales para lograr 
el desarrollo agroproductivo. 

El análisis cualitativo también proporciona elementos que permiten intuir que fallos de imple-
mentación en los programas productivos pudieran estar escondiendo los resultados potenciales. 
Por ejemplo, específicamente sobre el paf-san, hay indicios de que el alto número de familias por 
extensionista es un factor extremadamente limitante en términos de la cantidad y la calidad de la 
atención que el técnico puede dedicar a cada familia a su cargo. Esto ha generado poca apropia-
ción por parte de beneficiarios del paf-san, y para las familias irradiadas se ha convertido en otro 
proyecto con enfoque asistencialista. Los participantes no se identifican con los proyectos y gene-
ralmente no los describen como algo que contribuye a transformar sus condiciones de vida. 

El análisis cualitativo muestra que el proceso de transferencia de conocimientos y posiblemente 
los materiales y la metodología utilizados en las capacitaciones no son adecuados para el nivel 
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de capital humano de los participantes. Al mismo tiempo, se detectó que la visión de producti-
vidad (como concepto) está ausente de las capacitaciones y de la asistencia técnica. Muchos par-
ticipantes que recibieron módulos de aves de corral o de huertos caseros consideran los bienes 
recibidos como “una ayuda”, pero no los perciben como apoyo productivo. Se identifica más 
una visión de proyectos para la subsistencia y no para la productividad, que suele ser una visión 
más sostenible. Con base en los resultados de las entrevistas y de los grupos focales se percibe 
claramente que las sinergias son mayores entre las mujeres, lo que acentúa la idea de que lo que 
tiene una mayor incidencia en el cambio de percepción de las personas sobre el propio desarro-
llo y sus expectativas de vida son los procesos de capacitación y acompañamiento del programa 
csr, puesto que son las mujeres las que participan en ellos. 

Tanto la evaluación de impacto del programa csr (ifpri y fusadEs, 2010) como los resultados 
de este estudio encontraron que ese programa ha contribuido al empoderamiento de las muje-
res en el ámbito doméstico. Esto es más evidente para los hogares en seguridad alimentaria y 
nutricional, no tanto para aquellos en encadenamientos productivos. A través de las entrevistas 
y grupos focales se pudo observar que, en general, las mujeres que participan en proyectos de 
seguridad alimentaria y nutricional, y que habían participado en csr, tendían a ser más proac-
tivas y a mencionar que ellas “ven cómo aprovechar las cosas”, mientras que las que no habían 
participado tendían a mencionar que, “como les dieron las cosas”, las usaron, pero no se detec-
taba que las habían aprovechado tanto. Pareciera que las actividades del programa csr han con-
tribuido a generar en las familias habilidades básicas que les permiten aprovechar mejor los 
programas de desarrollo productivo. 

La combinación de resultados cuantitativos y cualitativos también proporciona un mejor enten-
dimiento sobre cuál puede ser el camino lógico para potenciar las sinergias entre los dos tipos de 
intervenciones. Por ejemplo, para muchas mujeres, los huertos y aves son como un paso intermedio 
(“stepping stone”) para aspirar a algo más. Es un primer paso. En general, aunque no se encontró que 
actualmente las mujeres se consideren “productoras”, en las entrevistas varias mencionaron que, con 
el ingreso que generan, ayudan a sus cónyuges o hijos para que ellos puedan cosechar, y otras han 
incorporado dentro de sus expectativas aspectos relacionados con la producción. 

Sobre el componente institucional

El análisis institucional, a su vez, ayuda a explicar de alguna manera los fallos de implementa-
ción, especialmente en relación con los proyectos de desarrollo rural. Por ejemplo, en algunos  
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proyectos de encadenamientos productivos se reconoce una limitada capacidad de algunas 
organizaciones para desarrollar el proyecto productivo que desean. Para este tipo de organi-
zaciones, los programas contemplan capacitaciones y asistencia técnica para el fortalecimiento 
organizacional. Sin embargo, en algunos casos, las organizaciones tuvieron que competir por 
fondos limitados, que eran suficientes solo para un cofinanciamiento para equipos o para otras 
acciones para fortalecer la organización, y el programa permitió a las organizaciones escoger 
el cofinanciamiento para los equipos en lugar del fortalecimiento organizacional. Esto puede 
explicar por qué algunos entrevistados para el estudio cualitativo mencionaron que el proyecto 
“nunca llegó”, ya que, aunque la organización recibió algún apoyo en especie, no tenía la capa-
cidad para que la mayor parte de sus miembros aprovechara la ayuda recibida. 

Con frecuencia, agentes de extensión bien intencionados prometen la entrega de incentivos que 
no llegan por las deficiencias en los procesos de compra, generando desconfianza en las familias 
participantes. Se identificó lentitud e inconsistencia en procesos de adquisiciones en los proyec-
tos de seguridad alimentaria y nutricional y de encadenamientos productivos administrados por 
el mag. La dificultad no se presenta en el flujo de recursos desde el Ministerio de Hacienda, sino 
que los procesos de compra y contratación de personal están sujetos a la Ley de Adquisiciones y 
Contrataciones de la Administración Pública, cuyos procesos son engorrosos, y a esto se agregan 
ineficiencias en las oficinas de adquisiciones institucionales. Asimismo, los extensionistas nuevos 
no siempre cuentan con las herramientas de trabajo básicas para el campo cuando inician sus labo-
res, lo que genera atrasos en sus actividades. Ambas dificultades indican problemas de planifica-
ción administrativa. 

Es importante señalar que las dificultades administrativas descritas no fueron señaladas en las 
entrevistas institucionales relacionadas con los proyectos del fida ni con el programa csr; por el 
contrario, se percibe que en esas instituciones los procesos de transferencia de fondos y desem-
bolsos para la realización de los proyectos son procesos bien definidos, con pocos actores, que 
son bastante ágiles. 

Otro tema institucional muy relevante es la coordinación a nivel local, que existe en varias muni-
cipalidades, pero no es algo institucionalizado ni fomentado necesariamente. Más bien se origina 
en la iniciativa de los participantes en cada lugar. En una serie de municipios, el cEnta o el fida 
se coordina con instituciones gubernamentales locales, principalmente con el Ministerio de Salud 
(minsal) y las alcaldías; al mismo tiempo, los representantes locales del fisdl se coordinan con el 
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minsal y las alcaldías. Sin embargo, cEnta o fida y fisdl generalmente no se coordinan el uno con 
el otro. 

Por su parte, en muchos casos, técnicos del cEnta y de los proyectos del fida coordinan acciones 
a nivel municipal con minsal, el Ministerio de Educación y las alcaldías. Incluso algunas alcal-
días han contratado agrónomos para suplementar las labores de los extensionistas del cEnta. La 
composición y grado de cooperación es variable, pero es común encontrar este tipo de vínculos. 
Es curioso que tanto en el caso del programa csr como en los del cEnta se haya logrado en diver-
sas ocasiones la coordinación local, pero que esas coordinaciones sean excluyentes del otro tipo 
de programa. Es decir, cEnta no está participando en los comités municipales del programa csr, 
y viceversa.

Aún sin un andamiaje central de coordinación interinstitucional se pueden aprovechar los avan-
ces en coordinación a nivel local. Aparentemente, existen mayores facilidades o menos celos ins-
titucionales para coordinar acciones a nivel local, ya que los funcionarios locales tienden a estar 
más vinculados con las familias y las comunidades e interesados en su avance en forma más 
directa y personal, aunque siempre están sujetos a la voluntad de los participantes, especial-
mente de las alcaldías. Los proyectos del fida pueden capitalizar las estructuras existentes de 
comités locales, ya sean del programa csr o de las alcaldías, en lugar de formar entidades nue-
vas, aprovechando así el capital social ya formado.

Esta falta de coincidencia y coordinación entre diferentes programas presentes en un mismo 
territorio puede originarse en lo que se percibe como un enfoque “proyectista”, no estratégico, que 
suele suceder tanto en los proyectos tradicionales del fida en El Salvador, como en otros esfuer-
zos de desarrollo rural. Esta situación también ha sido señalada en otros estudios relacionados: 
“La mayoría de países de la región [latinoamericana] carecen tanto de una estrategia como de 
una institucionalidad responsable de abordar el desarrollo rural, lo que da como resultado un 
conjunto disperso de actividades públicas, bajo la forma de programas y proyectos, predomi-
nantemente de índole sectorial, desconectados entre sí” (Faigenbaum, 2013, p. 62). 

Es importante mencionar una excepción en este tema de falta de coordinación: una experiencia 
entre proyectos del mag y del fisdl. En el 2011 se realizó un programa piloto en cinco municipios 
del programa csr como una estrategia de salida para las familias que habían quedado fuera del 
programa de transferencias por la edad de los hijos. El proyecto contaba con una inversión de  
US$1 400 00, aportados por la Junta de Andalucía (España), y utilizaba la misma metodología 
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de asistencia técnica y capacitación que el paf-san, pero con menos familias por extensionista 
y apoyadas solamente por un año, y también dotaba a los productores con equipos para insta-
lar proyectos como frutales y casas mallas y macrotúneles para el cultivo de hortalizas. El fisdl 
administró los fondos y los procesos de adquisiciones de bienes mientras que el cEnta aportó 
los técnicos y ejecutó las actividades.

Ese proyecto buscaba incluir 2300 familias, y el fisdl deseaba que todos los participantes hubie-
ran salido del programa csr; sin embargo, no lograron identificar suficientes familias en los 
municipios que tuvieran los recursos mínimos, especialmente tierra, para realizar un empren-
dimiento o proyecto productivo, o que teniendo los recursos también tuvieran interés. Por esa 
razón se decidió incluir otras familias productoras, que llegaron a representar aproximada-
mente el 40 % de los participantes. 

Una primera observación sobre este proyecto es que un año es un plazo muy corto de interven-
ción para un proyecto productivo en familias que parten de niveles de subsistencia. Por otro 
lado, las instituciones involucradas consideran que el bajo nivel de capital humano podría ser 
un factor limitante en cuanto al interés de muchas familias, aunque no de todas, de participar 
en ese tipo de programas. Sin embargo, una explicación alternativa podría encontrarse en los 
resultados de este estudio: la metodología actual de paf-san no resulta adecuada para el nivel 
de capital humano de la población objetivo, por lo que debería revisarse.

En abril del 2014 entró en vigencia la Ley de Desarrollo y Protección Social5, que contempla la crea-
ción del Sistema Nacional de Desarrollo, Protección e Inclusión Social para coordinar la ejecución 
de la política social, que a su vez debe contar con un Subsistema de Protección Social Universal, que 
incluye los programas csr y el paf, además de una serie de otros programas sociales (art. 30)6. Para 
el funcionamiento del Subsistema de Protección se conformó un comité intersectorial, integrado 
por los titulares de las instituciones que ejecutan programas dentro del Sistema de Protección, o su 

5 Decreto Legislativo n.º 647, del 9 de abril del 2014, publicado en el Diario Oficial n.º 68, tomo n.º 403, de la 
misma fecha.

6 Comunidades Solidarias Urbanas; Dotación de uniformes, zapatos y útiles escolares; Alimentación y 
salud escolar; Vaso de leche; Programa de Apoyo Temporal al Ingreso; Ciudad Mujer; Nuestros Mayores 
Derechos; Pensión Básica Universal; Programa de Agricultura Familiar; Paquetes agrícolas; Acceso y cober-
tura universal a la salud integral, pública y gratuita; Acceso y mejoramiento de vivienda; Infraestructura 
social básica; y Atención integral a la primera infancia.
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delegado con poder de decisión (art. 37). Este subsistema todavía no está en funcionamiento, y el 
vacío institucional continúa por la falta de un ente de coordinación central.

Esta ausencia ha permitido que continúe la cultura gubernamental de iniciativas de institucio-
nes individuales como también la duplicación de esfuerzos. Por ejemplo, en el 2014, el fisdl ini-
ció un proyecto de inserción productiva en diez municipios del programa csr y en otros diez 
del programa Comunidades Solidarias Urbanas, para el desarrollo de empresas agropecuarias 
y no agropecuarias, por medio de asistencia técnica, capacitación especializada y equipamiento 
productivo, con una inversión de un millón de dólares, y beneficiando a mil familias que habían 
salido del programa csr o que habían terminado un proceso de aprendizaje en el programa 
Comunidades Solidarias Urbanas. El cEnta no fue invitado a participar en este proyecto, y a 
pesar de que es un proyecto productivo, este es ejecutado exclusivamente por el fisdl, contra-
tando un especialista o promotor en cada municipio, y buscando vincularse con las alcaldías.

Restricciones metodológicas

Para este proyecto enfrentamos algunas restricciones metodológicas. La primera, se buscaba eva-
luar posibles sinergias entre dos programas que fueron implementados con objetivos diferentes, 
por lo que sus poblaciones de interés no son necesariamente las mismas, aun cuando los dos pro-
gramas se implementan en un mismo territorio; esto es más evidente para el caso de los proyectos 
de encadenamientos productivos, no tanto para los de seguridad alimentaria y nutricional.

Una segunda dificultad se presentó al tratar de identificar a los participantes de los programas, 
que son implementados por instituciones diferentes. Cada una de ellas tiene el registro de sus 
propios participantes, pero no hay un mecanismo que permita identificar a los beneficiarios del 
otro programa. Por otra parte, la organización de los registros administrativos de los progra-
mas productivos no facilitó la tarea de identificar a los participantes; por esta razón, la muestra 
final, sobre todo de los programas de encadenamientos productivos, tuvo un tamaño limitado.

El hecho que se esté haciendo una evaluación ex post, sin posibilidad de reconstruir de alguna 
manera una línea de base, implica que se cuenta con una sola observación en el tiempo, lo que 
limita la estrategia de identificación a diferencias simples. Por otra parte, la construcción de 
los grupos de control, o contrafactuales, resultó en que algunas de las características de capital 
humano y otras que no se esperaría que cambiaran por la participación en los programas, eran 
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significativamente diferentes. Sin embargo, este tipo de diferencias se trataron de minimizar uti-
lizando variables de control en las estimaciones de impacto. 

El análisis realizado no toma en cuenta otros factores exógenos como, por ejemplo, el funciona-
miento de otros mercados y el entorno. Sin embargo, puesto que los individuos de la muestra 
para los grupos de tratamiento y control se tomaron de los mismos lugares, no se considera que 
estas diferencias pudieran estar influyendo en los resultados encontrados. 

Conclusiones y recomendaciones

La sección final de este capítulo ofrece una serie de conclusiones y recomendaciones sobre aspec-
tos técnicos de los programas de tmc y de desarrollo rural, y las sinergias que existen entre ellos. 
Luego se detallan aquellas sobre las instituciones involucradas, finalizando con las conclusiones 
y recomendaciones metodológicas para análisis y estudios semejantes en otros países, así como 
ideas para futuros estudios.

Conclusiones y recomendaciones técnicas

En términos generales se encontraron resultados diferentes para los participantes en proyectos 
de encadenamientos productivos y de seguridad alimentaria y nutricional. Para ambos casos, 
los resultados muestran que tener acceso a los dos tipos de intervenciones no produce mejo-
res resultados para los hogares que tener acceso solamente a uno, en términos de aumentos del 
ingreso o aumentos en la productividad; esto es así probablemente por dos razones principales: 
el pequeño valor monetario, así como la frecuencia de entregas de las tmc, y por las fallas en la 
implementación de los proyectos rurales.

Para los participantes en proyectos de seguridad alimentaria y nutricional y de tmc se encontra-
ron sinergias positivas en el acceso al crédito formal y, en alguna medida, en la participación en 
organizaciones productivas. También se encontraron impactos en la inclusión financiera y en el 
empoderamiento de la mujer en el ámbito productivo entre los beneficiarios anteriores de tmc 
que participaron en proyectos de seguridad alimentaria y nutricional. 

Luego, hay resultados que parecen sugerir que los otros componentes del programa csr, como 
capacitaciones y oportunidades de interacción social, y no las transferencias monetarias, potencian 
las sinergias al empoderar a los beneficiarios, y que eso, a su vez, les permite aprovechar mejor los 
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proyectos productivos al salir del programa de tmc. Estos resultados sugieren que participar en  
un proyecto productivo podría ser una estrategia de salida para los participantes del programa csr. 

Con base en los resultados de las entrevistas y de los grupos focales se percibe claramente que 
las sinergias son mayores entre las mujeres, lo que acentúa la idea de que lo que tiene una mayor 
incidencia en el cambio de percepción de las personas sobre el propio desarrollo y sus expec-
tativas de vida son los procesos de capacitación y acompañamiento del programa csr, puesto 
que son las mujeres las que participan en ellos. Los resultados son más claros para los proyectos 
de seguridad alimentaria y nutricional, cuyas actividades, principalmente los huertos y aves de 
corral, parece que son atractivas para las mujeres. Estos proyectos son como un paso intermedio 
(“stepping stone”) para aspirar a algo más. Por lo tanto, el próximo paso son los apoyos para con-
vertir estos progresos en verdaderas mejoras que les permitan generar mayores ingresos.

Se requieren modificaciones para que los proyectos productivos sean más efectivos. Se considera 
que los proyectos de desarrollo rural de seguridad alimentaria y nutricional, aunque se originan 
con un diseño bien conceptualizado, tienen fallas de implementación, lo cual diluye su impacto. 
El trabajo cualitativo identificó aspectos de mejora que, si se resuelven, podrían impactar positiva-
mente la calidad de vida de los hogares rurales. El paf es un programa novedoso que ha recibido 
mucho apoyo técnico y ha logrado una buena cantidad de recursos para atender a las familias de 
subsistencia, en particular; sería una oportunidad perdida para su sostenibilidad no ajustar el pro-
grama para alcanzar mejores resultados y mayores impactos concretos en la vida de las familias 
beneficiadas.

La primera recomendación técnica es llevar a cabo una evaluación del paf, como se contempla 
en la Ley de Protección Social. Esta evaluación debe ser realizada por una entidad externa y debe 
incluir la efectividad de las capacitaciones en las escuelas del campo agrícola, el grado de segui-
miento de los extensionistas a los avances de las familias participantes, los niveles de adopción 
de tecnologías por parte tanto de las familias demostradoras como de las familias irradiadas, 
entre otros. Esta evaluación debe ser parte de la implementación de un sistema de monitoreo y 
evaluación de impacto para todos los proyectos de desarrollo rural. Pero el sistema de monito-
reo y evaluación del paf no puede ser mejor que la información de base que lo alimenta, enton-
ces se recomienda una revisión para identificar las deficiencias e inconsistencias en el registro de 
beneficiarios y las actividades en que participan. 
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Finalmente, aunque no fue el objetivo de este estudio evaluar el paf en sí mismo, se encontra-
ron indicios de que existe un bajo nivel de apropiación del programa por parte de las familias 
participantes, particularmente del programa de seguridad alimentaria y nutricional. Esto puede 
estar relacionado con el alto número de familias que tiene que atender cada extensionista, con 
las exigencias a las familias demostradoras más allá de sus capacidades y con la dificultad de 
romper el paradigma tradicional de asistencialismo. Se recomienda revisar el acompañamiento 
de las familias por parte de los técnicos en proyectos de seguridad alimentaria y nutricional, 
incluyendo un cambio en la metodología de las capacitaciones.

Conclusiones y recomendaciones institucionales

Se observa una débil coordinación interinstitucional de los proyectos de desarrollo rural con el 
de tmc a nivel central; no obstante, existen ejemplos de buena coordinación ad hoc a nivel local de  
los programas de desarrollo rural y de tmc con instituciones como los ministerios de Salud o 
Educación, o con las alcaldías, pero no directamente entre los programas de desarrollo rural y 
de tmc. La institucionalización de estos comités corregiría esa deficiencia. La Ley de Desarrollo 
y Protección Social ha generado la oportunidad de consolidar una institucionalidad que permita 
concretar un registro único de beneficiarios de proyectos sociales y productivos y, más impor-
tante aún, para realizar una estrecha y eficiente coordinación interinstitucional.

Para enfrentar las deficiencias institucionales se hacen las siguientes recomendaciones:

Designar la coordinación interinstitucional como una prioridad gubernamental, con un man-
dato claro a nivel presidencial. Como manifestó un exfuncionario del gobierno, “la lucha con-
tra la pobreza es un tema de gobernabilidad, liderazgo y convocatoria”. Es necesario revertir 
el incentivo perverso del reconocimiento de esfuerzos de instituciones individuales, y hay que 
premiar los programas que generan sinergias entre diversas instituciones. La stp o la institución 
rectora de la coordinación gubernamental puede gestionar esta designación. 

Evitar la creación de programas que dupliquen esfuerzos o que generen una institucionalidad 
paralela. Se reconoce que existen instituciones deficientes, pero la solución no es la creación de 
unas nuevas en su lugar, sino fortalecer o reformar las existentes. La Dirección de Presupuesto 
del Ministerio de Hacienda debe analizar los programas propuestos por los ministerios y 
autónomas, y el Ministerio de Relaciones Exteriores, por medio de su Secretaría Técnica del 
Financiamiento Externo, también tiene un papel para evitar el uso de fondos de la cooperación 
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internacional para esfuerzos duplicados. Hay que dejar en pausa la carrera de colocar recursos y 
enfocarse en las acciones que dejarían un impacto más sostenible en la capacidad económica de 
la organización, por medio del fortalecimiento de su capital humano.

Activar la estructura de coordinación contemplada en la Ley de Desarrollo y Protección Social, espe-
cialmente el Subsistema de Protección Social Universal; esta entidad tiene que contar con claras herra-
mientas para inducir la coordinación por parte de las instituciones que conforman el subsistema, por 
vías legales o, por lo menos, por mandato presidencial, aunque este último arreglo es menos sosteni-
ble en el mediano plazo. El liderazgo de la stp es clave para que esta acción salga adelante.

Como parte de la operatividad del programa csr del paf y de los proyectos del fida, aprovechar 
la coordinación interinstitucional a nivel local que ya ha surgido en algunos municipios. Formar 
comités locales de protección social incluyendo al jefe de la unidad de salud, promotores de 
salud, directores de escuelas públicas, jefes de agencias de extensión del cEnta y/o el jefe local 
del proyecto fida, y promotores del programa csr (en los cien municipios). Si la alcaldía tiene 
la capacidad, su representante debe ser el coordinador de estos comités. Las reuniones pueden 
generar oportunidades de coordinación local y sinergias entre los programas. En los municipios 
donde ya existen dos o más estructuras con este propósito se debería formar una sola entidad.

Conclusiones metodológicas

El hecho que se haya logrado incluir en el análisis para el caso de El Salvador participantes de 
dos tipos de proyectos de desarrollo rural, uno, como es el programa de seguridad alimentaria y 
nutricional, con objetivos similares a los del programa csr, más orientados a la protección social, 
y otro, como es el programa de encadenamientos productivos, orientado más al desarrollo pro-
ductivo, permitió identificar que las sinergias se dan con mayor facilidad cuando los programas 
comparten poblaciones objetivo similares.

Este proyecto ilustra la dificultad de analizar ex post dos programas que no han sido pensados 
como complementarios aunque se desarrollan en un mismo territorio. Este proyecto también 
ilustra la importancia de contar con una diversidad de metodologías integradas de manera coor-
dinada en el diseño del estudio; esta combinación de técnicas de investigación, cuantitativas y 
cualitativas, permitió superar las dificultades metodológicas y responder con éxito las pregun-
tas de investigación. 
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Una lección importante que surge de este estudio es la importancia de contar con un compo-
nente cualitativo que permita realizar una evaluación de proceso para descubrir limitaciones de 
los programas que de otra manera podrían no ser aparentes. Esto, a su vez, permite identificar 
áreas que podrían ser, posteriormente, objeto de evaluaciones cuantitativas rigurosas. 

Hay algunos temas que requieren más estudio. Por ejemplo, el que consideramos prioritario es 
la identificación del mecanismo que permita a los beneficiarios de seguridad alimentaria y nutri-
cional dar el “siguiente paso”. En los resultados cualitativos hay indicios de que la capacitación 
y la asistencia técnica pudieran no ser suficientes, aun cuando unos cuantos hogares recibie-
ron algunos activos de parte del proyecto (semillas de cultivos diferentes a los granos básicos, 
gallinas y material para elaborar el gallinero). ¿Será que se requiere mayor capital? ¿Se reque-
rirá un nivel mínimo de capital físico? ¿Cuál será el “punto de apoyo” que les permitirá dar el 
“siguiente paso”?

Además, la falta de coincidencia entre las familias del programa de encadenamientos producti-
vos y del programa csr deja un vacío para tratar de explicar los factores que inciden en que algu-
nas familias que todavía reciben tmc alcancen menores resultados que los hogares que no las 
reciben y que nunca han participado en ese programa.

El hecho que el nuevo componente productivo del programa csr no lograra atraer suficientes 
participantes y exparticipantes del programa para involucrarse en actividades productivas, hace 
necesario entender por qué en el programa csr no todos quisieron participar en proyectos pro-
ductivos: ¿Cuáles son las características de los que sí aceptaron participar? ¿Qué características 
del nuevo componente no fueron atractivas?

Una buena proporción de los hogares rurales de El Salvador tiene otra fuente exógena de recur-
sos: las remesas familiares del exterior. Puede ser que este tipo de flujo de efectivo pueda generar 
sinergias positivas con los proyectos productivos, principalmente entre las familias que partici-
pan en el programa de encadenamientos productivos.

Por lo demás, con este estudio, es la primera vez que se utiliza en El Salvador una adaptación del 
Índice de Empoderamiento de Mujeres en la Agricultura. Se espera profundizar el análisis de esta 
herramienta para hacer recomendaciones para el uso de estos índices en futuros análisis en El 
Salvador y otros países. 
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Comentarios a este capítulo: Concepto técnico

Karen Macours7

El capítulo sobre El Salvador ofrece un interesante y cuidadoso análisis sobre las posibles siner-
gias entre los programas de transferencias condicionadas (tmc) y los proyectos de desarrollo 
rural. Como señalan los autores, identificar de forma creíble el impacto de uno, y mucho más 
de dos programas, después de que se han implementado, es claramente un gran desafío. Sin 
embargo, el estudio parte de un profundo conocimiento de los dos tipos de programas en El 
Salvador y de una cuidadosa consideración de las reglas de elegibilidad de ambos programas, 
con el fin de desarrollar una metodología que pueda arrojar de forma confiable alguna luz sobre 
las potenciales sinergias.

Este estudio considera dos tipos de proyectos de desarrollo rural, uno más enfocado hacia la 
seguridad alimentaria y cultivos de patio (proyectos de seguridad alimentaria y nutricional), 
mientras que el otro se dirige a agricultores más grandes y un poco más ricos (proyectos de enca-
denamientos productivos). La comparación es interesante puesto que permite establecer con 
claridad que las sinergias, si las hay, son más probables para el primer tipo de programa — para 
el que la población objetivo de hecho coincide con la de transferencias condicionadas —. El pro-
grama de tmc en El Salvador, aunque en muchos aspectos similar en diseño a los otros progra-
mas de tmc en América Latina, ofrece algunos giros interesantes que permiten observar sus 
impactos y sinergias en el largo plazo. En particular, la elegibilidad de los hogares se determinó 
únicamente en un momento del tiempo, y los hogares solo pueden permanecer en el programa 
mientras tengan niños con la edad y los niveles escolares elegibles.

Los autores consideran, con razón, a los exbeneficiarios del programa de tmc como una pobla-
ción clave para estudiar las posibles sinergias con los programas de desarrollo rural. De hecho, 
mediante el análisis de este grupo, el estudio aporta algunas pruebas sorprendentes para el 

7 Paris School of Economics y el Instituto Nacional de Investigación Agronómica de Francia (inra).
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debate político abierto en relación con las estrategias de salida óptimas de las tmc. Los auto-
res hacen esto comparando las sinergias entre participar en tmc, en el mismo momento o en 
el pasado, con la participación en programas de desarrollo rural. Consideran, además, en qué 
medida los exbeneficiarios están mejor con y sin los programas de desarrollo rural.

La combinación de métodos cualitativos y cuantitativos claramente enriquece el análisis de 
algunos de los impactos significativos; e incluso, y más importante aún, ayuda también a enten-
der la falta de impacto en otras áreas. El capítulo establece un muy buen ejemplo sobre cómo 
un análisis cualitativo cuidadoso de los programas de desarrollo rural puede revelar importan-
tes debilidades de implementación. De hecho, la aplicación de los programas en campo, como la 
experimentan sus beneficiarios, es muy diferente a la concepción teórica que el diseño del pro-
grama podría sugerir. Además, sorprendentemente, dentro de la misma población rural pobre, 
el conocimiento y la apropiación de los programas de desarrollo rural es mucho más limitado 
que el conocimiento y la apropiación de las tmc. Más allá de la relevancia específica para los pro-
gramas estudiados, el capítulo muestra, en general, que realizar este tipo de análisis al comienzo 
de la implementación del programa podría ser muy útil para mejorar la efectividad de estos. 
Más específicamente, permite entender la aparente falta de impacto de los programas de segu-
ridad alimentaria y  nutricional y de los programas de desarrollo rural.

Las lecciones sobre la sostenibilidad de algunos de los resultados de las tmc y de las posibles 
estrategias de salida de las mismas, son potencialmente aún más importantes. Los resultados 
muestran de forma convincente que una sinergia importante entre las tmc y los programas de 
desarrollo rural puede provenir de una mayor inclusión financiera. Y, sorprendentemente tam-
bién, muestra que esta sinergia se cumple para aquellos que ya no son más beneficiarios de las 
tmc. Además, exbeneficiarios de las tmc muestran mejores resultados con el proyecto de segu-
ridad alimentaria y nutricional que aquellos que no se beneficiaron previamente de las tmc. 
Ambos resultados son claramente indicativos del potencial de las tmc para generar impactos 
incluso después de que los hogares dejan de recibir las transferencias. Como tal, el estudio se 
suma al cuerpo de evidencia que demuestra cambios sostenidos en la toma de decisiones y en 
los resultados de los hogares que resultan de las tmc. Y los resultados cualitativos son útiles 
para resaltar la importancia potencial de los aspectos grupales de los programas, de las capaci-
taciones y de la sensibilizacion sobre temas de nutrición, salud y educación, para obtener tales 
efectos sostenibles. Como en casi todos los otros estudios sobre las tmc, el estudio no es capaz 
de distinguir exactamente qué característica de diseño del programa es clave para lograr tales 
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efectos sostenibles. Sin embargo, los resultados ofrecen un contraargumento útil para el escepti-
cismo, en algunos círculos de la política, sobre el potencial de los programas de tmc para desenca-
denar impactos más allá de la reducción directa de la pobreza. Aunque explicar detalladamente los 
mecanismos subyacentes y su contraste con los programas de desarrollo rural está claramente más 
allá del alcance de este trabajo, sin duda plantea un tema importante para una investigación futura.
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Comentarios a este capítulo: Implicaciones de política

Carolina Avalos8

Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social y fomento productivo 
rural en América Latina indaga sobre las posibles sinergias entre los programas de transferencias 
monetarias condicionadas (tmc) y los proyectos de desarrollo rural, tomando como estudios de 
caso a Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, México y Perú. En el caso específico de El Salvador 
se evalúan las complementariedades entre el Programa Comunidades Solidarias Rurales (antes 
Red Solidaria) y el Plan de Agricultura Familiar, considerando importantes resultados y reco-
mendaciones de incidencia en políticas públicas. 

Los países de América Latina han compartido mejores prácticas en el diseño e implementación 
de políticas y programas, como es el caso de los programas de transferencias monetarias condi-
cionadas. De los países seleccionados en este estudio de caso, Brasil, Chile y México son conside-
rados como la primera generación de programas de tmc; y Colombia, El Salvador y Perú, como 
la segunda. Este último grupo ha retomado elementos de diseño e implementación del pri-
mero, adaptándolos a las particularidades de cada país. Lo más interesante es cómo, desde 1997, 
cuando Progresa inicia en México (llamado posteriormente Oportunidades y ahora Prospera), 
los programas de tmc en América Latina han contribuido a establecer una plataforma sobre la 
que se ha avanzado hacia el diseño de políticas públicas más integrales, como los sistemas de 
protección (y promoción) social.

Los programas de tmc en la región han contribuido a “innovar” la gestión pública. En este sen-
tido, se pueden destacar algunos aspectos en los que estos han ayudado a construir los sistemas de 
protección social. El primer aspecto es el diseño de los programas, que en su concepción rompen  

8 Consultora senior para el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y otros organismos 
internacionales. Investigadora visitante de Centroamérica en el Centro David Rockefeller para Estudios 
Latinoamericanos de la Universidad de Harvard.
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con el enfoque meramente asistencialista y plantean dos objetivos: (1) en el corto plazo se busca 
mejorar el ingreso de las familias en condiciones de pobreza y vulnerabilidad; y (2) en el mediano 
y largo plazo se busca acumular capital humano y contribuir a romper el círculo intergeneracio-
nal de la pobreza. Un segundo aspecto son los arreglos institucionales, en particular, la coordi-
nación interinstitucional e intersectorial que ha contribuido a enfrentar y superar los patrones 
históricos de ejecución institucional “independiente” y “centralizada”. Para ello, se instituciona-
lizaron comités de coordinación en los distintos niveles estratégicos de articulación y planifica-
ción (nivel central, entre sectores, nivel local) para lograr los objetivos y las apuestas estratégicas 
planteadas. En la mayoría de países se identificaron y constituyeron instancias rectoras del tema 
social y de protección social. 

Un tercer aspecto son las herramientas de gestión, esenciales para la implementación de los pro-
gramas, entre estas se encuentran: (1) los mapas de pobreza urbano-rural (focalización geográfica); 
(2) el registro único de participantes de los programas (focalización por hogar/persona); (3) los sis-
temas de información y sistemas de monitoreo y evaluación; y (4) las herramientas de comunica-
ción social para el desarrollo y el blindaje electoral y político de los programas, entre otras.

Un cuarto aspecto, y no menos importante, es el apoyo político a estos programas; particular-
mente, la apropiación, la asignación de recursos y el reconocimiento de los mismos, que con-
lleve a su denominación como políticas de Estado bajo marcos normativos y legales adecuados.  

Es en este contexto que el estudio realizado por fusadEs es de mucha relevancia. La rigurosidad 
científica y técnica del análisis y sus resultados permiten identificar los principales elementos y 
aspectos a considerar en el diseño e implementación de políticas públicas y programas más efi-
caces. Particularmente, de aquellas políticas y programas que contribuyan a tener un impacto 
positivo en el uso de los factores productivos —principalmente a nivel rural—, la reducción de 
la pobreza, la equidad de género y la inclusión financiera.

Los resultados del análisis arrojan conclusiones y recomendaciones muy puntuales en el ámbito 
técnico e institucional de los programas de transferencias monetarias condicionadas y de desarro-
llo rural en El Salvador. Lo anterior tiene implicaciones en las políticas públicas que van más allá 
del objetivo de este estudio, el de medir sinergias entre estos tipos de programas. A continuación 
se identifican las principales implicaciones desde una perspectiva del ciclo de políticas públicas. 
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Desarrollo de la agenda 

Existe en El Salvador un marco legal propicio para establecer una agenda de desarrollo rural 
coherente con los esfuerzos de protección social. Sin embargo, se identifica una ausencia de polí-
tica de desarrollo rural que abarque las diferentes dimensiones del desarrollo. 

Establecer en la agenda nacional el tema de la pobreza fue un logro importante, pero se tiene 
que dar un paso más allá con una visión no solo de mediano y largo plazo, sino con una visión 
global e integral del desarrollo.  

Diferentes estudios han sugerido, tal como se menciona en el presente análisis, que la escolari-
dad, el acceso a los mercados, el grado de diversificación de fuentes de ingreso de los hogares, 
el área de cultivo y calidad de las tierras, entre otros, son determinantes de la pobreza rural. De 
ahí la importancia que los programas de desarrollo rural y de protección social no se limiten a 
la asistencia social sino a un enfoque de protección y promoción del desarrollo, considerando 
estos elementos como fundamentales para la superación de la pobreza y el quiebre intergenera-
cional de la misma.

Existe una Ley de Desarrollo y Protección Social (dl n.º 647 de abril 9 del 2014) que tiene una 
limitante y es que no responde del todo a la realidad salvadoreña, además, esta imita amplia-
mente la ley en México sin tomar en cuenta las lecciones aprendidas en su aplicación en ese país; 
por lo que se requiere la revisión de dicha ley. Lo anterior puede convertirse en una oportuni-
dad para dar una mayor coherencia entre la protección social y el desarrollo rural.

Formulación de política

La ausencia de una estrategia de desarrollo rural y su vinculación con las políticas sociales y de 
protección social ha contribuido al limitado impacto en la reducción de la pobreza de los distin-
tos programas de transferencias monetarias condicionadas y de desarrollo rural.

Es importante innovar en la manera de hacer política pública; diseñar programas para la reduc-
ción de la pobreza requiere, además de claridad en los objetivos, identificar la población meta (con 
mayores niveles de vulnerabilidad, exclusión social y pobreza), la incidencia geográfica y contar 
con el diseño adecuado de herramientas de gestión que permitan una implementación eficaz. 

En la etapa de formulación de  políticas de protección social y desarrollo rural se requiere el 
involucramiento directo de los distintos sectores, como es el caso del Ministerio de Agricultura 
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y Ganadería y del Centro Nacional de Tecnología Agropecuaria y Forestal, en los programas 
no solo de desarrollo rural sino de transferencias monetarias condicionadas, para asegurar una 
estrategia de salida. Otros actores relevantes que deben involucrarse son los locales, como la 
autoridad municipal y los líderes comunitarios. Esto asegura no solo la apropiación de los pro-
gramas sino también que estos respondan a la realidad local y que se propicie el monitoreo y la 
rendición de cuentas de manera permanente. 

En el caso de los programas de desarrollo rural, una de las mayores limitantes desde su diseño 
es que no se estableció un mecanismo de seguimiento y monitoreo; esto limita los alcances en el 
mediano y largo plazo, y dificulta la sostenibilidad de los logros alcanzados.

Se observó que las personas participantes en el programa no lograron identificarse como “pro-
ductoras”, lo que limita sus perspectivas de desarrollo; deberían haberse incluido temas de 
apoyo personal y familiar, que las llevaran a asumir una identidad que sumara expectativas 
sobre su vida relacionadas con la visión del desarrollo rural.

En este análisis se han identificado inconsistencias en los registros de participantes (beneficia-
rios) de los programas de desarrollo rural, claramente es indispensable superar esta fragilidad 
institucional. Desde el año 2009 se inició el diseño e implementación del Registro Único de 
Participantes (a cargo de la Secretaría Técnica de la Presidencia), pero a pesar de la inversión 
millonaria realizada no se ha finalizado y no contempla aún la incorporación de otros progra-
mas diferentes al de transferencias monetarias condicionadas.   

Los mecanismos de coordinación interinstitucional se convierten en otra herramienta funda-
mental para el diseño e implementación de las políticas y programas, y para que esta funcione 
se requiere establecer instancias tanto a nivel político-estratégico como a nivel técnico-adminis-
trativo y operativo. Estas instancias deberán asegurar, además de la coordinación, las sinergias 
y articulación entre las instituciones y sus políticas y programas.

Implementación de política

La implementación de las políticas públicas y programas específicos dirigidos a la reducción 
de pobreza requiere del respaldo político como se ha mencionado en las conclusiones del pre-
sente análisis, además de asegurar un presupuesto anual. Hasta ahora, muchos de los progra-
mas de protección social se ven afectados por la falta de recursos o el flujo mensual requerido 
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para su ejecución. Estas inconsistencias en la implementación de los distintos programas ponen 
en riesgo sus impactos esperados. 

Se han hecho esfuerzos importantes por fortalecer las instituciones encargadas de la implementa-
ción de los programas de protección social y desarrollo rural, pero aún existen riesgos de retroceso 
e ineficacia institucional. Además, la ausencia de una institución rectora de los temas relacionados 
a la reducción de la pobreza se convierte en una limitante fundamental.

Otro de los aspectos señalados en el análisis son las fallas en la implementación y falta de siner-
gias entre los programas de desarrollo rural y de transferencias monetarias condicionadas, para 
lo cual es preciso evaluar la capacidad instalada para la implementación de dichos programas, 
particularmente los de desarrollo rural. 

Monitoreo y evaluación

El establecimiento de un sistema de monitoreo y evaluación de los programas sociales y de desa-
rrollo rural tiene que retomarse como una herramienta estratégica para asegurar la pertinencia 
y eficacia de los programas; los recursos del estado son limitados y tienen que utilizarse de la 
manera más eficiente. 

El monitoreo no debe limitarse al nivel central del gobierno, este deberá considerar el monito-
reo a nivel local. 

Las diferentes evaluaciones de impacto, incluyendo este análisis que combina metodologías 
cuantitativas y cualitativas, sugieren una oportunidad de generar sinergias entre los programas 
de desarrollo rural y de transferencias monetarias condicionadas, particularmente con los de 
seguridad alimentaria y nutricional y los de transferencias monetarias condicionadas. Asimismo, 
estos resultados indican la posibilidad de incorporar una estrategia de salida (o graduación) no 
solo del programa de Comunidades Solidarias Rurales sino una salida de la pobreza. 

Lo anterior no solo sugiere una salida de la pobreza sino que, además, identifica qué tipo de pro-
grama nos ofrece qué tipo de salida, al diferenciar entre los programas de desarrollo rural: los de 
seguridad alimentaria y nutricional y los de encadenamientos productivos. 

Este estudio es valioso porque ofrece un análisis riguroso sobre las posibles sinergias entre los 
programas de transferencias monetarias condicionadas y los proyectos de desarrollo rural y 
delinea recomendaciones concretas. Pero, sobre todo, este estudio hace inferir que las políticas 
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públicas “bien definidas”, que respondan a estrategias de desarrollo integrales, contribuirían a 
acabar con el flagelo de la pobreza. 

Para contar con políticas públicas “bien definidas” en El Salvador se requiere entender bien el pro-
blema que se quiere superar, en este caso la pobreza rural. El estudio expresa claramente que para 
superar la pobreza rural, además de generar las sinergias entre las distintas intervenciones de polí-
tica, se requiere considerar a la persona humana como sujeto de desarrollo, un sujeto activo y no 
pasivo, al que se le brindan las herramientas y oportunidades necesarias para su desarrollo perso-
nal, familiar y comunitario. 

Pero este objetivo y enfoque fundamental debe ponerse también en estrecha relación, en el caso 
salvadoreño, con estrategias encaminadas no solo a superar la situación de “agricultura de subsis-
tencia” con baja productividad y alta vulnerabilidad, en la que hoy vive un porcentaje significativo 
de la población rural, que además escasamente consigue mantenerse en el binomio de “subsisten-
cia-granos básicos”, sino a generar en el mediano plazo un sector agrícola capaz de sustentar su 
propio desarrollo. Un sector que, además, sea capaz de generar las bases para la agroindustria, de 
lograr seguridad alimentaria, así como de generar una agricultura de mayor valor añadido y capa-
cidad de transformación social.
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Sierra Sur y Juntos: un análisis a partir de 
la implementación conjunta de estos dos 
programas en Chumbivilcas (Cusco, Perú)

Úrsula Aldana1

Tania Vásquez
Johanna Yancari 

Resumen

El tema central de este capítulo es el impacto del proyecto productivo Sierra Sur, en la pobla-
ción receptora del programa de transferencias condicionadas: Juntos. El estudio de este impacto 
se realiza para la población de Juntos que reside en Chumbivilcas, en Cusco, Perú. Se encuentra 
que los hogares de Juntos tienen una participación relativamente alta en Sierra Sur y que el pro-
yecto tiene un impacto positivo en la adopción de nuevas prácticas productivas  y en la inver-
sión en activos agrícolas y pecuarios. Es más, esta adopción se sigue dando luego de concluido 
el proyecto. Los efectos positivos para los usuarios del proyecto, unidos a la participación rela-
tivamente alta de los hogares de Juntos, indican que un proyecto como Sierra Sur sí puede ser 
aprovechado por estos hogares, a pesar de su condición de pobreza.

En relación al impacto diferenciado del proyecto, hemos encontrado que el efecto sobre los 
ingresos se incrementa con el valor de los activos productivos del hogar y con el nivel educativo 
promedio de la pareja que preside el hogar. Estos resultados llaman a plantear alternativas que 
permitan que el efecto del proyecto sea mayor para los usuarios menos educados.

En cuanto a los efectos sobre los beneficiarios indirectos, se ha encontrado que los residentes de 
Chumbivilcas tienen una mayor probabilidad de adoptar las prácticas promovidas por el proyecto, 

1 Investigadoras del Instituto de Estudios Peruanos.
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que los residentes de la zona de control, donde no ha operado el proyecto. Este contagio se habría 
dado a través de redes sociales, por medio de las cuales se difundirían los conocimientos adquiri-
dos en las capacitaciones.

Abstract

The central theme of this chapter is the impact of Sierra Sur productive project on the recipient 
population of the conditional cash transfer program Juntos. The study of this impact involves 
the residents of Chumbivilcas, in Cusco, Peru. We found that Juntos households have a rela-
tively high level of participation in Sierra Sur and that the project has a positive impact on the 
adoption of new production practices and on investment in agricultural assets and in assets for 
raising livestock. So much so that the adoption of such practices still goes on after project termi-
nation. The positive effects for the project users and the households’ relatively high participation 
in Juntos project indicate that a project like Sierra Sur can be taken advantage of by such house-
holds, despite their conditions of poverty. 

In relation to the project’s differentiated impact, we found that the effect on income increases 
hand-in-hand with the value of the households’ productive assets and with the average level 
of education of the couple that leads the household heads. These results lead us to think about 
alternatives that allow the effects of the project to be greater for the less highly educated users. 

With respect to the effects on the indirect beneficiaries, we found that the residents of Chumbivilcas 
have a greater probability of adopting the practices promoted by the project, than the residents in 
the control area, where the project was not implemented. This influence would have come about 
through social networks in which the knowledge acquired in the training sessions would have 
been divulged.

Introducción

En Perú, como en otros países de América Latina, las zonas rurales aún exhiben altos índices de 
pobreza; en el 2013, el 48 % de los hogares rurales peruanos era pobre. Con el propósito de reducir 
estos niveles de pobreza y mejorar las condiciones de vida de la población rural, el sector público 
ha diseñado e implementado diversos tipos de proyectos de índole productivo —aquellos que 
fomentan mejoras en las actividades productivas de los hogares— a lo largo y ancho del país.
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En este contexto, el tema central de este capítulo es la evaluación del efecto que ha tenido una 
de estas intervenciones, el proyecto Sierra Sur, en la población receptora del programa de trans-
ferencias condicionadas Juntos. El efecto que tendría Sierra Sur en esta población es un tema 
de central importancia debido a que los hogares de Juntos se caracterizan por su condición de 
pobreza y al actual interés del gobierno por implementar estrategias de “egreso” que apunten a 
que estos hogares mejoren sus capacidades productivas.

Específicamente, este análisis evalúa el impacto del proyecto Sierra Sur en los hogares del pro-
grama Juntos ubicados en la provincia de Chumbivilcas, en Cusco, Perú. Dentro del grupo de 
hogares para los que se estima el efecto de la intervención, las actividades del proyecto incluyen 
la entrega de asistencia técnica productiva y la realización de concursos familiares e intercomu-
nales que premian la inversión productiva. 

Para conocer el impacto de las distintas actividades de Sierra Sur en esta zona, el presente estu-
dio combina dos tipos de análisis: el cuantitativo y el cualitativo. El análisis cuantitativo se basa 
en una encuesta realizada entre noviembre del 2013 y enero del 2014, tres años después de con-
cluidas las actividades de Sierra Sur en la zona de estudio. Este análisis estima el impacto del 
proyecto a partir de la comparación entre los hogares de la zona de tratamiento y los hogares 
que residen en la zona de control, donde no ha operado Sierra Sur. Este análisis tiene la limi-
tación de que la zona de control presenta mejores condiciones en cuanto a clima y sistema de 
transporte. El análisis cualitativo, por otro lado, se basa principalmente en entrevistas grupales 
realizadas a hogares de Juntos que residen en la zona de estudio.

La investigación que hacemos sobre el impacto del proyecto es bastante amplia. Analizamos 
desde la participación de la población de Juntos en el mismo hasta el impacto promedio del pro-
yecto, a través de indicadores como la adopción de prácticas de tipo productivo, la inversión 
y el ingreso de los beneficiarios directos. También nos aproximamos al efecto de Sierra Sur en 
los hogares de Juntos que residen en la zona de intervención estudiada, pero que no son bene-
ficiarios directos del proyecto. Por último, estudiamos el impacto diferenciado de Sierra Sur en 
los beneficiarios directos, a partir de un conjunto de condiciones a nivel del hogar y del centro 
poblado donde este reside. 

Conocer el impacto promedio permite establecer si el efecto potencial de un proyecto produc-
tivo como Sierra Sur puede concretarse en una población como la de Juntos. Esta pregunta tiene 
sentido en cuanto se podría pensar que esta población no está en capacidad de aprovechar un 
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proyecto de este tipo por su condición de pobreza. Conocer el impacto diferenciado, por otro 
lado, permite afinar la intervención para llegar a los hogares que han sido “excluidos” de los 
beneficios del proyecto. A su vez, este análisis diferenciado permite identificar si hay interven-
ciones complementarias a las de Sierra Sur.

En el estudio se pudo establecer que los hogares de Juntos ubicados en Chumbivilcas tienen una 
participación relativamente alta en el proyecto y que este tiene un impacto positivo en la inver-
sión en activos productivos y en la implementación de prácticas de tipo productivo. Es más, estas 
prácticas se implementan aún luego de concluido el proyecto. Por otro lado, no hemos encontrado 
evidencia consistente sobre el impacto del proyecto respecto a los ingresos: el análisis cuantitativo 
no muestra impactos positivos en este aspecto, mientras que, en las entrevistas grupales, los usua-
rios señalan que el proyecto sí habría mejorado sus ingresos. Pensamos que la ausencia de efectos 
positivos en el análisis cuantitativo se debe a las mejores condiciones que caracterizan a la zona de 
control, lo que llevaría a que se presenten allí mayores ingresos. Por lo tanto, no tenemos resulta-
dos concluyentes en relación al impacto sobre los ingresos. Sin embargo, los efectos positivos del 
proyecto en la adopción de nuevas tecnologías y en la inversión en activos sugieren que este pro-
yecto sí sería beneficioso para los hogares de Juntos. Estos efectos positivos, unidos a la participa-
ción relativamente alta de los hogares de Juntos, indican que un proyecto como Sierra Sur sí puede 
ser aprovechado por estos hogares, a pesar de su condición de pobreza.

Con relación a los efectos sobre los beneficiarios indirectos, se estableció que los hogares que 
residen en la provincia de Chumbivilcas y que no han sido capacitados en determinada práctica 
tienen una mayor probabilidad de implementarla que aquellos hogares no capacitados que resi-
den en la zona de control, donde no ha operado Sierra Sur. Esto se debería a que la densidad de 
las capacitaciones (dada por el porcentaje de hogares capacitados) es mayor en Chumbivilcas, 
siendo la presencia de Sierra Sur uno de los factores más importantes detrás de esta diferencia. 

En cuanto al impacto diferenciado del proyecto, se pudo establecer que el efecto de este en la 
implementación de prácticas, la inversión y el ingreso se incrementa con el nivel educativo pro-
medio de la pareja que preside el hogar. Estos hallazgos sugieren dos recomendaciones alter-
nativas: complementar el proyecto con un programa de educación para adultos y reforzar el 
componente práctico de las capacitaciones para llegar mejor a los menos educados. 

A su vez, los resultados muestran que el valor de los activos productivos del hogar disminuye el 
efecto del proyecto en la acumulación de activos productivos, pero incrementa el efecto del proyecto 
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en ingresos. Este último sugiere que la promoción de la inversión productiva a través de concursos 
habría incrementado el efecto del proyecto en los ingresos. 

En este capítulo se analizan dos temas adicionales al impacto de Sierra Sur. En primer lugar, se 
describen las características del marco institucional peruano relevantes para la articulación de 
proyectos productivos, como Sierra Sur, con el programa Juntos. En este punto, el caso peruano 
es de interés particular porque considera una exploración del programa productivo Haku 
Wiñay, que constituye la primera iniciativa en ejecución del gobierno peruano para impactar 
el componente productivo de los hogares de Juntos. En segundo lugar, se discute —de manera 
exploratoria— el efecto de Juntos en las actividades productivas de los hogares. 

En el análisis del marco institucional peruano se identificaron las restricciones y oportunidades 
políticas, institucionales y de implementación para la articulación del programa de transferen-
cias con los proyectos productivos. Esta articulación permitiría incrementar la participación de los 
usuarios de Juntos en proyectos productivos, así como generar mecanismos adicionales de super-
visión de estos proyectos, por medio de la participación de los gestores de Juntos en esta supervi-
sión. Perú está en un momento oportuno en términos de voluntad política pero existen restricciones 
institucionales que sería necesario superar, para lograr que los dos tipos de programas operen de 
manera articulada.

Por otro lado, los resultados del efecto diferenciado de Sierra Sur, que indican que el impacto 
sobre ingresos se incrementa con el nivel educativo y con el valor de los activos del hogar, sugie-
ren que existiría complementariedad entre Juntos y Sierra Sur. Esta complementariedad se basa 
en que el programa Juntos permitiría la acumulación de activos productivos y, a su vez, aumen-
taría el capital humano de la futura generación. Esta generación podría aprovechar de mejor 
manera los beneficios de un proyecto como Sierra Sur. 

A su vez, en las entrevistas grupales del trabajo cualitativo, los usuarios reportaron que Juntos 
implicaba una demanda importante de tiempo, lo que les reducía el tiempo disponible para rea-
lizar actividades productivas. De acuerdo con este resultado, no existirían únicamente com-
plementariedades entre Juntos y las actividades productivas de los hogares, sino que también 
existirían tensiones entre ambos.

En las líneas que siguen se presenta la descripción de los programas y de las características de 
los hogares estudiados, así como los efectos esperados del proyecto, para continuar con la eva-
luación de los efectos del proyecto. En la sección de evaluación se muestran los datos sobre la 
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participación de usuarios de Juntos en el proyecto de Sierra Sur y, posteriormente, se presentan 
la metodología y los resultados de las estimaciones de los efectos directos y los efectos indirec-
tos de Sierra Sur. La sección de evaluación finaliza con una discusión acerca del efecto de Juntos 
en las actividades productivas de los hogares. Luego de esta sección, se discute el marco insti-
tucional peruano y, finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones del estudio. 

El equipo de trabajo para esta investigación estuvo compuesto por varios investigadores y asis-
tentes de investigación. El análisis cuantitativo fue desarrollado por las investigadoras Úrsula 
Aldana y Tania Vásquez, con la colaboración de Johanna Yancari. El análisis cualitativo fue reali-
zado por Úrsula Aldana, Elena Caballero y Johanna Yancari. El análisis institucional fue realizado 
por Johanna Yancari. Al mismo tiempo, varios asistentes de investigación participaron en diferen-
tes etapas del proyecto de investigación. Ángel Guillén y César Huaroto ayudaron a la construc-
ción del marco muestral, Paola Gutiérrez y Sarita Oré participaron en la etapa de construcción de 
las muestras de hogares y de implementación de la encuesta. Víctor Huamaní apoyó el análisis de 
los datos de la encuesta y el trabajo de campo cualitativo. Las autoras deseamos reconocer el valioso 
trabajo de todos los asistentes de investigación, así como de los colaboradores que formaron parte 
del equipo. En especial, quisiéramos agradecer el trabajo concienzudo y los valiosos comentarios y  
contribuciones al análisis realizados a lo largo del proyecto por Paola Gutiérrez, Víctor Huamaní  
y Sarita Oré. También queremos agradecer los valiosos y generosos comentarios de Michael Carter y  
Carolina Trivelli, así como la revisión exhaustiva del texto realizada por Rocío Moreno.   Por último 
expresamos nuestro agradecimiento especial a José Sialer, José Vilcherrez y Román Chise, funcio-
narios de Sierra Sur que dedicaron mucho tiempo a explicarnos el proyecto y a discutir los resulta-
dos del estudio.  Como siempre, los errores y omisiones son nuestra responsabilidad.

Descripción de programas

El Programa Nacional de Apoyo Directo a los más Pobres - Programa Juntos 

Juntos es un programa de transferencias monetarias condicionadas (tmc) diseñado sobre la base 
de otras experiencias de América Latina. El programa se encuentra adscrito al Ministerio de 
Desarrollo e Inclusión Social (midis) y tiene como objetivo reducir la pobreza:

• A corto plazo, mediante la provisión de la transferencia. 

• A largo plazo, a través de la acumulación de capital humano.
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El programa busca romper la transmisión intergeneracional de la pobreza potenciando el capital 
humano a través del incremento de la tasa de asistencia a la educación primaria, la disminución 
de los índices de deserción y trabajo infantil, y el aumento de la utilización de servicios de salud 
(orientados a reducir la desnutrición infantil, la morbilidad y mortalidad materna e infantil, así 
como aumentar la atención especializada durante el parto) de los hogares más pobres de Perú.

La intervención de Juntos consiste en un incentivo monetario de doscientos nuevos soles (US$63 
aproximadamente2) bimestrales, para los hogares que cumplen con los compromisos asumidos 
en salud (gestantes y/o niños que acuden a los controles de salud) y educación (niños y/o ado-
lescentes que asisten a la escuela). 

Desde su creación, Juntos fue focalizado en zonas rurales debido a que la pobreza en el Perú 
es mayoritariamente rural. Así, en el tercer trimestre del 2014, el programa se encontraba pre-
sente en 40 730 centros poblados rurales3, ubicados en 1143 distritos (de los 1840 distritos a nivel 
nacional), 150 provincias y 15 departamentos.

Al cierre del 2014, Juntos alcanzó una cobertura a nivel nacional de más de 833 000 hogares afi-
liados (de los cuales, el 94 % son hogares que reciben Juntos en cumplimiento de las correspon-
sabilidades), en quince departamentos. La meta programada en el marco lógico del programa 
para el 2014 era de 897 986 hogares4, es decir, se logró alcanzar el 92 % de lo planificado. El total 
de hogares del programa Juntos ha seguido incrementándose desde su creación en el 2005, año 
en que solo llegó a 22 500 hogares atendidos. Este crecimiento continuo en los años de interven-
ción del programa se debe a que aún no se ha logrado cubrir el universo de hogares pobres rura-
les del país (figura 7.1).

2 Tipo de cambio (11 de junio del 2015): US$1 = S/.3,15. (S/. es el símbolo del nuevo sol.)

3 La relación de distritos del programa Juntos se encuentra en la página web http://www.juntos.gob.pe/
index.php/usuarios/relacion-de-distritos-y-abonados

4 El sisfoh proporciona el número meta de hogares.

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   395 1/02/16   13:10



Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social  
396 y fomento productivo rural en América Latina

Figura 7.1. Programa de tmc Juntos: evolución presupuestal y hogares afiliados
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Fuente: programa Juntos (http://www.juntos.gob.pe/index.php/usuarios).

El presupuesto para el año 2013 fue de S/.890 549 9925 (aproximadamente, US$282 714 283)6, 
constituido exclusivamente por ingresos fiscales, y el 89 % del valor se transfiere directamente 
a los usuarios del programa7. Este presupuesto constituye el 0,16 % del pbi nacional8. El proceso 
de aprobación presupuestal se muestra en la figura 7.2, y el proceso de transferencia hacia los 
hogares se presenta en la figura 7.3.

5 http://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx

6 Tipo de cambio (11 de junio del 2015): US$1 = S/.3,15.

7 La diferencia se distribuye entre los siguientes gastos: costos administrativos, contratación de gestores 
locales Juntos (enlaces con las familias), costos bancarios (producto de la transferencia de recursos a los 
hogares que corresponde al itf y/o al costo de traslado del efectivo).

8 El pbi estimado del 2013 fue de S/.542 116 000.
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Criterios de focalización

La selección de los hogares beneficiarios del programa se desarrolla por medio de un proceso 
de focalización de dos etapas:

•	 Focalización	 geográfica: se seleccionan los distritos con mayor porcentaje de pobreza según el 
indicador de mapa de pobreza peruano.

•	 Focalización individual: se seleccionan los hogares pobres según algoritmo de condición socioe-
conómica del Sistema de Focalización de Hogares (sisfoh), prioritariamente en el ámbito rural, 
que cuenten con gestante y/o niños y/o adolescentes hasta diecinueve años (o hasta que hayan 
culminado los estudios secundarios, lo que ocurra primero). 

Para la primera fase de selección (focalización geográfica) se preseleccionaron los distritos con 
base en los datos del censo de población y vivienda, aproximando con estos datos los niveles de 
pobreza del distrito (medidos por brecha de pobreza, porcentaje de pobres extremos, porcentaje 
de hogares con necesidades básicas insatisfechas - [nbi]), con base en los mapas de pobreza del 
Instituto Nacional de Estadística e Informática (inei). Además, en esta selección de distritos se 
consideraron los datos de desnutrición recogidos en el censo de talla escolar y la incidencia de 
la violencia política durante los años de guerra interna (Linares, 2009).

Figura 7.2. Flujo de aprobación y transferencias dirigido al programa de tmc Juntos

PTMC

• Establece un presupuesto con base a la población atendida a la fecha.  
• Establece un presupuesto con base a la proyección de nueva 

población por atender en el año.
• Envía los documentos correspondientes al MIDIS para revisión e 

incorporación en el presupuesto del sector.

MIDIS
• Consolida los presupuestos de los programas sociales de su sector.
• Envía el documento del plan operativo anual y el presupuesto del 

año correspondiente al MEF.

MEF

• Revisa el plan operativo y proyectos de inversión pública de los 
programas sociales del MIDIS.

• Aprueba y transfiere los montos presupuestados a la cartera del 
MIDIS, directamente a los programas sociales.

Fuente: elaboración propia.
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La segunda fase de selección (individual) para ser afiliado al programa se desarrolló también en 
dos etapas:

Un barrido censal donde se interrogó por la tenencia de activos, lo que permite determinar la 
probabilidad de que un hogar sea pobre, siendo elegible el hogar que tiene una probabilidad 
mayor a cierto umbral (Perova y Vakis, 2009). Estos hogares seleccionados fueron incluidos den-
tro del programa Juntos y la mayoría de ellos pertenece aún a este.

Validación comunal para verificar la condición de residencia del hogar preidentificado en el barrido 
censal en la comunidad (al menos por seis meses) y la existencia de población objetivo en el hogar.

La afiliación final del programa se hace a través de la mujer (esposa o jefe de hogar) del hogar 
seleccionado. Aunque el programa no tiene desde su formación una orientación de género (no 
se hacen acciones para el empoderamiento de género per se), se trabaja en la mayor parte de los 
casos con mujeres por dos razones: (1) proveer de la transferencia a la persona responsable de 
los gastos directos del hogar, principalmente de aquellos relacionados con la alimentación; y (2) 
tener la certeza del uso de la transferencia en los dos aspectos que el programa busca influir: 
salud y educación.

Figura 7.3. Flujo de aprobación y transferencias dirigido a los hogares
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• Se encarga de realizar el 
pago a las usuarias del 
programa.

Banco de la
Nación

• Reciben la transferencia 
cada dos meses.

Usuarias

Fuente: elaboración propia.
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Programa de desarrollo productivo del fida: proyecto Sierra Sur 

Sierra Sur es un proyecto del Ministerio de Agricultura y Riego (minagri), financiado mediante prés-
tamo del Fondo Internacional para el Desarrollo Agrícola (fida). El objetivo general de Sierra Sur 
es “aumentar los ingresos, los activos tangibles y valorización de los conocimientos, organización 
social y autoestima de los hombres y mujeres campesinos y microempresarios en la Sierra Sur” (ver 
fida [2010]). 

Este proyecto se inició en el año 2005 y su primera fase culminó en el 2011, a partir de enton-
ces inició la segunda fase9. En esta sección se describe únicamente la primera fase del proyecto 
puesto que esta fue la fase cuyo impacto fue evaluado. 

La zona de intervención de la primera fase de Sierra Sur involucró ciento veinte distritos de la sie-
rra, de dieciséis provincias ubicadas en cinco regiones: Arequipa, Cusco, Moquegua, Puno y Tacna. 
La ejecución de esta fase contó con un presupuesto de US$22 300 000, de los cuales, US$18 200 000 
fueron financiados por el fida y US$4 100 000 fueron financiados por el Estado peruano, las muni-
cipalidades y los usuarios de Sierra Sur. Este presupuesto representó el 0,0089 % del pbi del 2005. 
La figura 7.4 muestra el proceso de transferencia de fondos a Sierra Sur.

Los aportes de los usuarios del proyecto se realizan a través de las llamadas “contrapartidas”, 
que se encuentran entre el 10 % y el 50 % de los montos a los que acceden, lo que implica un 
aporte aproximado de US$3 100 000. Como veremos adelante, estas contrapartidas son parte 
importante de la metodología de evaluación del impacto del proyecto. 

En la primera fase de Sierra Sur, el proyecto contaba con cuatro componentes: (1) manejo de recursos 
naturales; (2) fortalecimiento de los mercados locales; (3) gestión del conocimiento y activos cultu-
rales; y, (4) seguimiento y evaluación. Nuestro estudio se centra en los dos primeros componen-
tes puesto que el grupo de hogares para los que se evaluó la intervención (o grupo de tratamiento) 
está compuesto por aquellos hogares que concursaron para participar en el componente de manejo  
de recursos naturales y/o en el subcomponente de desarrollo de los negocios, que formaba parte del  
componente de fortalecimiento de los mercados locales. El proceso de selección de los usuarios  
del grupo de tratamiento es muy importante en el diseño de la evaluación y será descrito a 
continuación. 

9 Sierra Sur inició su proceso de cierre apenas en el año 2014.
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Figura 7.4. Flujo de aprobación y transferencias dirigido a Sierra Sur

Sierra 
Sur

• Preparación del Proyecto de Inversión Pública (una vez culminada la 
fase).

MEF

• Revisión del  Proyecto de Inversión Pública de Sierra Sur.
• Ajuste y aprobación del Proyecto de Inversión Pública .
• Recepción de fondos de deuda desde el FIDA.
• Asignación de recursos del presupuesto del Estado peruano.

Agrorural

• Recepción de fondos desde el MEF (conjuntos FIDA+MEF).
• Formación del núcleo ejecutor central para el funcionamiento 

independiente de Sierra Sur.
• Transferencia de fondos a Sierra Sur.

Fuente: elaboración propia.

Proceso de selección del componente “manejo de recursos naturales” y del subcomponente 
“desarrollo de los negocios”

Tanto para el componente sobre el manejo de recursos naturales como para el subcomponente 
de desarrollo de los negocios, los usuarios participaron a través de organizaciones. En el caso del 
componente sobre el manejo de recursos naturales, el primer paso en la selección de los usua-
rios consistía en la presentación de un plan de gestión de recursos naturales, que debía incluir 
las actividades que se realizarían con el fin de mejorar el manejo de estos. La oficina local selec-
cionaba las propuestas que cumplieran con dos requisitos: (1) que la organización tuviera per-
sonería jurídica; y (2) que los usuarios presentaran un documento manifestando su disposición 
a pagar la contrapartida. A este primer filtro lo denominamos “primer filtro de oferta”.

Luego de esta primera selección o filtro, el Comité Local de Asignación de Recursos —confor-
mado por actores de la comunidad, funcionarios del proyecto y otros funcionarios públicos de la 
zona, por ejemplo, funcionarios del Ministerio de Salud o de otros proyectos del minagri— cali-
ficaba los planes. Para ser elegidas, las propuestas debían alcanzar un puntaje mayor a 60 pun-
tos. Llamamos a esto “segundo filtro de oferta”. 

Para el caso del subcomponente de desarrollo de los negocios, las organizaciones que aspiraban a par-
ticipar debían elaborar un plan de gestión de negocios y presentarlo a la oficina local del proyecto.  
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Este plan de gestión debía incluir el tipo de asistencia técnica que se contrataría. Al igual que en el caso 
del manejo de recursos naturales, en la oficina local se seleccionaban todas las propuestas que cum-
plieran con los requisitos. En esta evaluación o “primer filtro de oferta” se consideraban los requisitos 
evaluados en el caso del manejo de recursos naturales y, adicionalmente, se llevaba a cabo una visita 
de campo a los hogares de la organización. Durante la visita de campo se evaluaban dos indicadores: 
(1) la tenencia de activos complementarios a la línea de negocio que se desarrollaría con la asisten-
cia técnica recibida; y (2) la experiencia en esta línea de negocio. Al igual que en el caso de manejo de 
recursos naturales, las propuestas del plan de gestión de negocios clasificadas pasaban a un concurso 
ante el Comité Local de Asignación de Recursos (véase figura 7.5). Este concurso de planes de gestión 
de negocios es lo que llamamos el “segundo filtro de oferta”. 

Figura 7.5. Flujo de aprobación y transferencias dirigido a los hogares
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Fuente: elaboración propia.

Las actividades del proyecto Sierra Sur

Como ya se ha señalado, el impacto del proyecto Sierra Sur se estima para el grupo de usuarios que 
participaron en el componente de manejo de recursos naturales y/o del subcomponente de desarro-
llo de los negocios; este último incluía la asistencia técnica productiva a los miembros de asociacio-
nes de productores agrupados alrededor de una línea de negocio. Por otra parte, el componente de 
manejo de recursos naturales incorporaba, a su vez, dos subcomponentes:

•	 Los incentivos para la formación y mejoramiento de los activos físicos, que incluían los concursos inter-
comunales e interfamiliares. Los primeros premian las mejoras realizadas en la unidad agrope-
cuaria familiar y en la vivienda. Los concursos intercomunales premian a las organizaciones  
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tomando en cuenta sus instrumentos de gestión, las actividades de mejoramiento de la comuni-
dad por medio de faenas y el manejo sostenible de sus recursos comunales.

•	 La capacitación de campesino a campesino, que se refiere a la asistencia técnica otorgada a los miem-
bros de las organizaciones. En nuestra zona de estudio, todas las organizaciones que han parti-
cipado en este componente son comunidades campesinas. 

En el caso del desarrollo de los negocios, la asistencia técnica se otorgó por medio de la contra-
tación de técnicos por parte de las organizaciones de usuarios. En el caso del manejo de recur-
sos naturales se incluyó este tipo de contratación y, adicionalmente, se realizaron pasantías a 
otras comunidades. Tanto las contrataciones de técnicos como las pasantías se realizaban con el 
dinero de una cuenta de ahorros a nombre de la organización, en la que el proyecto había depo-
sitado dinero y los usuarios habían depositado una contrapartida. Al mismo tiempo, tanto los 
participantes del componente manejo de recursos naturales como los del subcomponente desa-
rrollo de negocios tuvieron acceso al cofinanciamiento de microseguros. 

En nuestro grupo de tratamiento, el 83 % de los hogares participó en capacitaciones producti-
vas, el 33 % participó en concursos interfamiliares y el 47 % pertenece a comunidades que parti-
ciparon en concursos intercomunales. Es importante señalar que, a pesar de que la muestra del 
grupo de tratamiento está dada por hogares que participaron en el componente de manejo de 
recursos naturales o en el subcomponente de desarrollo de negocios, algunos hogares del grupo 
de tratamiento participaron también en el programa de promoción del ahorro (16 %), que tuvo 
como objetivo el fomento del ahorro financiero.

Es probable que la implementación de cada tipo de actividad del proyecto Sierra Sur no haya 
sido homogénea para todos los usuarios: aunque los técnicos con los que conversamos señala-
ron que era fundamental que las capacitaciones incluyeran sesiones prácticas en cada uno de los 
hogares participantes, en uno de los distritos en los que se realizó el trabajo cualitativo, los entre-
vistados señalaron que estas sesiones prácticas no llegaron a realizarse en las casas de todos los 
participantes, tal como se había acordado con el técnico contratado.

Más bien, esto tenía una dificultad más que todo con los técnicos, porque hacían [prácticas] en dos 
casas, o sea en dos o tres familias máximo. Todos querían [participar] pero [los técnicos] no tenían 
bastante tiempo, no sé a qué se debía eso. Venían cierto rato, regresaban un solo día o dos días, máximo. 
El contrato tenía que llegar a todas las casas, a todos los que estaban inscritos, pero no se cumplió eso. 
En la parte práctica, algunos quedaban descontentos, porque lo importante era la práctica (Grupo focal 
con participantes de Sierra Sur, Santo Tomás).
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El enfoque de demanda del proyecto Sierra Sur

En su diseño, Sierra Sur tiene un conjunto de características que lo definen como un proyecto 
con un enfoque de “demanda”. En primer lugar, como ya se mencionó, los usuarios deben pagar 
una contrapartida para acceder al proyecto. En segundo lugar, las organizaciones de producto-
res son las encargadas de definir los temas de las capacitaciones. En tercer lugar, son estas orga-
nizaciones las encargadas de elegir a los técnicos que les otorgarán la asistencia técnica. 

Sin embargo, el análisis cualitativo muestra que en la práctica esto no siempre es así. Solo en dos 
de los tres distritos visitados fueron los usuarios quienes eligieron el tema de la capacitación. En 
el tercer distrito (Livitaca), el promotor de Sierra Sur los visitó y les indicó los temas en los que 
debían capacitarse. Al mismo tiempo, las entrevistas muestran que, en todos los distritos visi-
tados, los usuarios no fueron quienes eligieron a los técnicos sino que estos fueron elegidos por 
el promotor del proyecto Sierra Sur. El siguiente comentario ilustra el rol de los promotores del 
proyecto en la selección de los técnicos o especialistas: “Mayormente coordinábamos con el ani-
mador de la comunidad y ellos coordinaban a la vez con el promotor. Ellos buscan, nosotros 
pedíamos en tal curso capacitarnos, entonces nos traían un especialista en eso” (Grupo focal con 
participantes de Sierra Sur, Santo Tomás). 

Características de los hogares y de la zona de estudio

Es importante resaltar que las características de la provincia de Chumbivilcas se alejan bastante 
del promedio del territorio que cubre Sierra Sur. Dentro de la cobertura de la primera etapa del 
proyecto, Chumbivilcas es la provincia con el mayor índice de carencias, índice construido a 
partir de la información socioeconómica del censo de población del 2005, y de la tasa de desnu-
trición de los niños entre seis y nueve años de edad, según el censo escolar de 1999. 

Para la provincia de Chumbivilcas, la tasa de desnutrición reportada en este censo es de 52 %, lo 
que nos da una idea de los altos niveles de pobreza de la zona. Esta tasa es la más alta entre las die-
ciséis provincias que formaban parte de la cobertura de la primera etapa de Sierra Sur. Estos altos 
niveles de pobreza se explicarían, en parte, por las condiciones geográficas de Chumbivilcas. La 
altura promedio de este lugar es de 4192 msnm, mientras que la altura promedio de todas las pro-
vincias de la primera etapa de Sierra Sur es de 3255 msnm; como se sabe, las condiciones de pro-
ducción son bastante más difíciles a niveles de altura tan elevados como los de la zona de estudio. 
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El mayor nivel de pobreza de Chumbivilcas, comparado con el de las demás provincias de Sierra 
Sur, es esperable, dado que Juntos opera en zonas con altos niveles de pobreza y Chumbivilcas es 
una de las dos provincias de Sierra Sur donde opera este programa de transferencias condicionadas. 

Una de las características de los hogares de Juntos que residen en Chumbivilcas es que su capi-
tal humano es bastante bajo. De acuerdo con la encuesta desarrollada para este estudio, en el 
37 % de los hogares, al menos uno de los cónyuges que dirige el hogar es analfabeta, y el nivel 
promedio de educación de la pareja que dirige el hogar (el jefe de hogar y su cónyuge) es apenas 
de cuatro años de educación, en promedio. Esto podría dificultar que los hogares aprovechen 
un proyecto como Sierra Sur, en el que una de las actividades centrales es la asistencia técnica. 

Sin embargo, estos hogares sí cuentan con acceso a activos productivos como tierra y ganado. El 
99 % de los hogares de Juntos de la provincia de Chumbivilcas tiene acceso privado a 2,6 hectá-
reas promedio de tierra. A su vez, el 80 % tiene acceso a ganado vacuno propio y entre los que tie-
nen acceso a este tipo de ganado, el número promedio de animales de ganado vacuno es de 4,9. 

Efectos esperados e indicadores estimados

Efectos promedio sobre los beneficiarios directos

Como ya se señaló, los hogares de los grupos de tratamiento se beneficiarían de la asistencia 
técnica, la participación en concursos (interfamiliares e intercomunales) y también de la adqui-
sición de microseguros. Tal como se mencionó, un porcentaje bastante menor de estos hogares 
participó también en el programa de promoción del ahorro. 

La asistencia técnica otorgada en el marco del proyecto es de dos tipos: productivo y de mejora-
miento de vivienda. Las capacitaciones de tipo productivo impulsarían la adopción de nuevas 
prácticas como, por ejemplo, el mejoramiento genético. Estas prácticas incrementarían la pro-
ductividad de los factores de producción de los hogares y este incremento en la productividad 
podría inducir a mayores niveles de inversión. A su vez, algunas prácticas, como la instalación 
de terrazas, implican, por sí mismas, mayores montos de inversión. Todos estos cambios resul-
tarían en mayores niveles de ingresos para los hogares que reciben la asistencia técnica. 

Los efectos de los concursos interfamiliares estarían dados por mayores montos de inversión en 
la unidad agropecuaria y en la vivienda, pues estos concursos premian la realización de mejoras 
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en ambos espacios. Los concursos intercomunales, por otro lado, premian a las organizaciones 
tomando en cuenta sus instrumentos de gestión, las actividades de mejoramiento de la comunidad 
por medio de faenas y el manejo sostenible de sus recursos comunales. Por lo tanto, esta actividad 
podría tener como efecto un mayor nivel de conservación de los recursos naturales de la comuni-
dad (como los pastos naturales) o una mejor infraestructura productiva en la comunidad. Todo 
esto redundaría en mayores ingresos. Con el programa de promoción del ahorro se busca que los 
mayores niveles de ahorro permitan un consumo más estable y mayores montos de inversión. 

Más allá de las actividades que forman parte de los componentes de Sierra Sur, podría haber 
impactos asociados a los requisitos de participación en el proyecto. En tanto se requiere que los 
usuarios participen por medio de organizaciones, Sierra Sur podría fortalecer el capital organi-
zacional de los usuarios. Por ejemplo, Yancari y Cliche (2013) encontraron que, para el subcom-
ponente de desarrollo de los negocios, las organizaciones por medio de las cuales los usuarios 
participaron en el proyecto resultaron fortalecidas, y otorgaron servicios adicionales a sus miem-
bros después de que las actividades con Sierra Sur hubieron culminado.

Los indicadores con los que este estudio estimó el efecto de Sierra Sur en sus usuarios son aque-
llos vinculados a los aspectos productivos del proyecto y definidos a nivel de los hogares, sin 
considerar los posibles impactos a nivel de la comunidad. Estos indicadores son: la adopción de 
prácticas productivas, el capital organizacional10, la inversión y el ingreso. 

Efectos promedio sobre los beneficiarios indirectos

Las actividades del proyecto Sierra Sur también podrían afectar hogares que no son beneficia-
rios directos, pero que viven en la zona donde opera el proyecto. Esto se podría dar a través de 
una multiplicidad de canales como, por ejemplo, la difusión de los conocimientos adquiridos en 
las capacitaciones que se dan en el marco del proyecto. Se espera que a través de redes sociales o 
de la creación de un mercado de asistencia técnica estos conocimientos sean difundidos hacia los 
otros hogares que residen en la zona. Por lo tanto, es probable que estos hogares adopten nue-
vas tecnologías a pesar de no haber sido beneficiarios directos. En esta investigación se estimó el 
impacto sobre la probabilidad de que los hogares que no han sido usuarios de Sierra Sur adop-
ten las tecnologías difundidas en las capacitaciones del proyecto.

10 Como se verá, los indicadores de capital organizacional se refieren a la permanencia de las organizacio-
nes y a la realización de actividades por parte de los hogares con estas organizaciones. 
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Efectos diferenciados sobre los beneficiarios directos

Además del impacto promedio de Sierra Sur, se estimó el impacto diferenciado para los benefi-
ciarios directos, de acuerdo con un conjunto de características a nivel de hogar y a nivel de centro 
poblado. Entre las características a nivel de hogar se incluyen el valor de los activos productivos, 
la tasa de dependencia demográfica del hogar y el nivel educativo promedio del jefe de hogar y 
su cónyuge. Se espera que el efecto de Sierra Sur sobre el ingreso sea mayor en los hogares con un 
mayor nivel de activos, pues cuentan con mayor liquidez para invertir en las actividades en las 
que han sido capacitados. Al mismo tiempo, el acceso a una mayor cantidad de activos comple-
mentarios a la actividad en la que se recibió la asistencia técnica implica mayores retornos a esta 
asistencia. Por ejemplo, los hogares con mayor acceso a ganado se beneficiarían más de los cono-
cimientos sobre sanidad animal.

A su vez, se espera que los hogares con mayor nivel educativo entiendan mejor las capacitacio-
nes y cuenten con mayor liquidez para realizar las inversiones en los factores de producción que 
se vuelven más rentables. Por último, la tasa de dependencia del hogar disminuiría la capaci-
dad de inversión de los hogares, por lo que se espera que el efecto del proyecto sea menor en los 
hogares con mayores tasas de dependencia. 

En cuanto a las características a nivel de centro poblado, evaluamos si existe un efecto diferen-
ciado de acuerdo con las siguientes variables: la tasa de dependencia de adultos mayores en el 
centro poblado, el tiempo de desplazamiento a la ciudad más cercana, el número de habitantes 
del centro poblado y un indicador cruzado que multiplica el tiempo de desplazamiento a la ciu-
dad por el número de habitantes del centro poblado. 

Se espera que los hogares más integrados (que se ubican en un centro poblado de mayor tamaño 
o que se encuentran más cerca de una ciudad) puedan vender más fácilmente los productos y ten-
gan menos dificultades en acceder a insumos, por lo cual, los hogares más integrados tendrían una 
mayor capacidad de acumulación. A su vez, se espera que el efecto del tamaño del centro poblado 
(la distancia a la ciudad) varíe según la distancia a la ciudad (el tamaño del centro poblado). Por 
último, los hogares que residen en centros poblados con una alta tasa de dependencia de adul-
tos mayores, tendrían problemas en contratar mano de obra, lo que limitaría sus posibilidades de 
generación de ingresos y de acumulación. 

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   406 1/02/16   13:10



Sierra Sur y Juntos: un análisis a partir de la implementación conjunta  
de estos dos programas en Chumbivilcas (Cusco, Perú) 407

Evaluación

En esta sección se presentan los datos de participación de los hogares de Juntos en Sierra Sur, para 
pasar luego al análisis del impacto de este proyecto sobre dichos participantes. También se presenta 
el análisis de los efectos indirectos del proyecto. Al discutir los efectos directos como los efectos 
indirectos se presentan la metodología de estimación, las variables de control usadas, los indica-
dores de resultado y, finalmente, los resultados de las estimaciones. Posterior al análisis sobre los 
efectos directos e indirectos del proyecto, se discute brevemente cuál sería el efecto de Juntos en las 
actividades productivas de los hogares. Por otro lado, la metodología del análisis cualitativo se pre-
senta en el anexo suplementario11, dado que este análisis es transversal a los diferentes temas trata-
dos en esta sección.

Participación en Sierra Sur

Se podría pensar que los hogares receptores de las transferencias de Juntos son muy pobres como 
para poder participar en un proyecto de tipo productivo como lo es Sierra Sur. Sin embargo, en 
el caso de Chumbivilcas, la participación en Sierra Sur es ligeramente mayor entre los hogares 
de Juntos que entre los hogares que no reciben la transferencia. Así, tenemos que, en esta pro-
vincia, la tasa de participación en el proyecto fue del 17 % entre los hogares de Juntos y del 13 % 
entre los hogares que no reciben la transferencia. Es más, esta tasa de participación del 17 % es 
más alta que la tasa de participación total de la población rural del área de cobertura de Sierra 
Sur: en la primera etapa del proyecto, el 8 % de la población rural en las provincias de cobertura 
de Sierra Sur participó en el mismo.

La participación de los hogares de Juntos sería posible debido a que estos poseen activos produc-
tivos a pesar de su nivel de pobreza. Como ya se señaló, los hogares de Juntos en Chumbivilcas 
poseen activos productivos como tierra y ganado, lo que significa que un proyecto como Sierra 
Sur es adecuado para ellos. 

11 Disponible online en: http://sinergiasrurales.info/librosinergiarural 
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Efectos sobre los beneficiarios directos de Sierra Sur

Metodología	de	estimación	de	los	efectos	promedio	sobre	los	beneficiarios	directos	de	Sierra	Sur	

El principal reto en la estimación del impacto de Sierra Sur se deriva de la selección de los bene-
ficiarios del proyecto. Los hogares que participan en el proyecto deben estar interesados en 
participar en el mismo y también deben estar dispuestos a pagar la contrapartida. A este filtro 
inicial lo denominamos “filtro de demanda”. Adicionalmente, como ya se explicó, las organiza-
ciones que llegan a ser beneficiarias deben pasar tanto por el primer filtro de oferta como por el 
segundo filtro de oferta. Todos estos filtros podrían hacer que los beneficiarios se diferencien del 
resto, dificultando la evaluación del impacto del proyecto.

El método que usamos para evaluar el impacto del proyecto sobre los beneficiarios directos 
de Sierra Sur tiene como objetivo controlar por estos filtros. En este método, el grupo de trata-
miento está dado por una muestra de hogares de Juntos que han participado en los concursos 
de Planes de Gestión de Recursos Naturales y en el Plan de Gestión de Negocios ante el Comité 
Local de Asignación de Recursos12, en la provincia de Chumbivilcas, en Cusco. Es decir, el grupo 
de tratamiento está conformado por hogares que han pasado “el primer filtro de oferta”. La 
muestra que representa a este grupo de tratamiento fue elegida aleatoriamente a partir de una 
lista proporcionada por el proyecto Sierra Sur. 

La muestra del grupo de tratamiento se compara con varios grupos de control. Para controlar 
por el filtro de demanda, estos grupos de control se han construido sobre la base de preguntas 
hipotéticas realizadas a una muestra de hogares de Juntos que residen en una zona que no forma 
parte de la cobertura de Sierra Sur. El primero de los grupos de control está compuesto por los 
hogares que estarían dispuestos a participar en Sierra Sur, recibiendo el financiamiento de asis-
tencia técnica que corresponde al componente de manejo de los recursos naturales, y/o el que 

12 Aunque la organización es la que participa ante el Comité Local de Asignación de Recursos, no todos los 
individuos que conforman la organización están necesariamente interesados en participar en Sierra Sur. El 
grupo de tratamiento considera únicamente los hogares que incluyen algún individuo que sí ha estado inte-
resado en participar en el concurso ante el Comité Local de Asignación de Recursos.
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corresponde al subcomponente de desarrollo de los negocios13. A este grupo de control lo deno-
minamos el grupo que “demanda Sierra Sur”.

El porcentaje de hogares que pasó este filtro fue del 87 %. Este número es bastante alto dado 
que en Chumbivilcas el porcentaje de hogares de Juntos que participó efectivamente en el pro-
yecto fue del 17 %. Es probable que muchos de los encuestados que afirmaron al momento de la 
encuesta que querían participar en el proyecto, se desanimaran al momento de tener que inver-
tir tiempo en las reuniones previas a la recepción de la asistencia técnica y en la asistencia téc-
nica misma. Se espera que la probabilidad de que esto pase sea menor en los hogares en que los 
encuestados manifestaron una alta disposición a pagar la contrapartida. Para revisar si los resul-
tados están siendo sesgados por incluir a hogares con muy baja probabilidad de participar en 
Sierra Sur, se incluyen dos grupos de control adicionales. 

El primero de estos grupos de control adicionales, denominado grupo “con mediana o alta dis-
posición a pagar”, considera los hogares en los que la disposición a pagar por la contrapartida es 
mayor al percentil 20 del pago por contrapartida, efectuado por los beneficiarios reales de Sierra 
Sur14. El segundo de estos grupos, denominado grupo “con alta disposición a pagar”, considera 
a los hogares en los que esta voluntad de pago es mayor al percentil 50 del pago efectivo de estas 
contrapartidas. Si los resultados de evaluación de impacto se mantienen estadísticamente signi-
ficativos con los tres grupos de control, podemos afirmar que nuestra manera imperfecta de con-
trolar por el filtro de demanda no está sesgando los resultados. 

Tomando en cuenta que los grupos de control se han construido sobre la base de su disposición a 
recibir asistencia técnica y que el grupo de tratamiento podría incluir a quienes se inscribieron solo 
con la finalidad de participar en concursos, se podría decir que existe un problema de comparabili-
dad. Sin embargo, los resultados son muy parecidos si se usa un grupo de tratamiento alternativo  

13 Para el caso de desarrollo de los negocios se considera, además, que estén dispuestos a pagar un monto 
mayor o igual al mínimo de la contrapartida pagada por los beneficiarios efectivos de Sierra Sur. En el caso 
del manejo de los recursos naturales no se ha tomado en cuenta la disposición a pagar la contrapartida, 
porque hay casos en los que las comunidades han participado en concursos de “mapas culturales”, usando 
el dinero ganado en esos concursos para pagar la contrapartida.

14 Para el caso de desarrollo de negocios se considera una disposición a pagar mayor al percentil 20 y para 
el manejo de los recursos naturales se considera una disposición a pagar mayor al percentil 25, esto en tanto 
que las preguntas hipotéticas hicieron referencia al percentil 20 en el caso del desarrollo de negocios y al 
percentil 25 en el caso del manejo de los recursos naturales. 
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construido en función a la recepción de asistencia técnica15. Los resultados de las estimaciones 
basadas en este grupo de tratamiento alternativo se muestran en Aldana y Vásquez (2015).

Con respecto al primer filtro de oferta tenemos que, en tanto los hogares que forman parte del 
grupo de tratamiento son aquellos que han pasado este filtro16, es importante controlar por las 
variables que son tomadas en cuenta para decidir si la organización pasa este filtro o no. Se debe-
rán incluir estas variables como controles en las estimaciones que se realicen. Para poder balan-
cear la muestra del grupo de tratamiento con los grupos de control en estas variables, y en otras 
variables que podrían afectar los indicadores de resultado, se ha usado el método de empareja-
miento con Propensity Score de tipo kernel17. Este método otorga pesos a la muestra de control, 
de manera que, en esta muestra ponderada, las variables de control presentan una distribución 
muy parecida a la que presentan en la muestra del grupo de tratamiento. 

Con respecto al segundo filtro de oferta tenemos que no es necesario controlar por el mismo, 
puesto que el grupo de tratamiento no excluye a quienes no pasan este filtro.

Por lo tanto, el método de estimación consiste en la comparación entre una muestra del grupo 
de tratamiento y tres grupos de control, dentro de los cuales las observaciones reciben un peso 
o ponderación asignado por el método de emparejamiento con Propensity Score. El impacto esti-
mado, para cada comparación, está dado por la diferencia de medias del indicador de resultado 
entre la muestra del grupo de tratamiento y el grupo de control con que se le compara. El cua-
dro 7.1 muestra el número de observaciones en la muestra del grupo de tratamiento y en los tres 
grupos de control antes y después del emparejamiento. 

15 Este grupo de tratamiento alternativo está constituido por los hogares que forman parte del grupo de 
tratamiento original y que cumplen con cualquiera de las siguientes condiciones: (1) recibieron capacitacio-
nes según la encuesta de hogares o la de organizaciones; o (2) pertenecieron a organizaciones que se postu-
laron ante el Comité Local de Asignación de Recursos, pero no llegaron a ser beneficiarias.

16 Los hogares del grupo de tratamiento han pasado el primer filtro de oferta puesto que este es un requisito 
para participar en el concurso ante el Comité Local de Asignación de Recursos. 

17 Las estimaciones se realizaron con el programa Stata y se utilizó el comando psmatch2.
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Cuadro 7.1. Número de observaciones de la muestra del grupo de tratamiento y los grupos de control 
del análisis del efecto directo de Sierra Sur

Número de observaciones

Pre-emparejamiento Post-emparejamiento

Tratados Según el proyecto 382 320

Controles
Demanda Sierra Sur 402 374
Con mediana o alta disposición a pagar1/ 221 209
Con alta disposición a pagar2/ 125 117

1/ Demanda Sierra Sur y tiene una disposición a pagar por la contrapartida que es mayor o igual al percentil 20 de lo pagado 
en Chumbivilcas.

2/ Demanda Sierra Sur y tiene una disposición a pagar por la contrapartida que es mayor o igual al percentil 50 de lo pagado 
en Chumbivilcas.

Fuente: elaboración propia.

La zona en que residen los hogares de los grupos de control se seleccionó de manera que fuera simi-
lar a la zona de tratamiento (Chumbivilcas). La selección se realizó sobre la base de un proceso de 
emparejamiento a nivel de distritos y de centros poblados18. El emparejamiento a nivel de distritos 
se hizo tomando en cuenta las variables productivas del censo agropecuario de 1994, un índice de 
carencias construido con base en el censo de población del 2005, un estimado de la tasa de pobreza 
extrema, basado en el censo de población de 1993 y la mediana de altura del distrito, de acuerdo con 
datos de la nasa. El emparejamiento a nivel de centros poblados, por otro lado, se realizó tomando 
en cuenta el nivel educativo de las titulares de Juntos de los centros poblados. 

El trabajo de campo cualitativo permitió explorar las condiciones económicas de la zona de tra-
tamiento y de control. Tal como se explica en los anexos suplementarios19 en este trabajo de 
campo se incluyó al distrito de la zona de control que presentaba el mayor ingreso promedio y 
el mayor peso asignado por el emparejamiento vía Propensity Score. En la zona de tratamiento se 
eligieron tres distritos: el que tenía el mayor ingreso neto promedio, el que se encontraba en el 
punto medio del ranking de este ingreso y el del menor ingreso neto promedio.

18 De esta forma se eligen los distritos y centros poblados en la zona de control que más similitudes presen-
ten con respecto a los distritos y centros poblados en la zona de tratamiento. Los distritos incluidos en la 
zona de control son dos distritos de Puno y cuatro distritos de Huancavelica.

19 Disponible online en: http://sinergiasrurales.info/librosinergiarural 
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Las visitas en campo mostraron que, en la zona de control, el transporte era mucho más fluido 
que en los tres distritos de tratamiento. A su vez, los hogares entrevistados en la zona de control 
señalaron que en el 2013, año en el que se efectuó la encuesta, el clima fue muy bueno para la pro-
ducción agropecuaria. Por el contrario, en los tres distritos de la zona de tratamiento se reportó 
que el clima había causado muchos problemas tanto en el 2013 como en los años anteriores. 

Así, mientras que se espera que los impactos estimados reflejen el efecto de las intervenciones de 
Sierra Sur, también es probable que reflejen las diferencias en clima y en transporte menciona-
das. Este punto es particularmente crítico para las variables de ingreso, pues tanto el clima como 
el sistema de transporte son determinantes claros de los ingresos de los hogares. 

Por último, es importante recalcar que el impacto estimado será menor al impacto real de la 
intervención por dos razones. En primer lugar, debido al impacto que habría tenido la interven-
ción en la probabilidad de recibir Juntos. Para aproximadamente el 20 % de los hogares, la inter-
vención se dio en el 2006, mientas que, en la zona de tratamiento, el ingreso a Juntos empezó en 
el 2007. Por lo tanto, algunos hogares para los que el impacto de la intervención fue importante 
podrían no haber calificado para Juntos, ya que es necesario ser considerado como un hogar 
pobre para poder recibir la transferencia. Al excluir de nuestro universo de estudio a los hoga-
res para los que la intervención fue exitosa, estaríamos subestimando el impacto de la interven-
ción. En segundo lugar, debido a que los grupos de control no son controles puros, puesto que 
algunos de los hogares de estos grupos han recibido capacitaciones productivas. Por lo tanto, el 
impacto estimado arroja un límite inferior del impacto real de las actividades del proyecto.

Estimación de los efectos directos

El cuadro 7.2 muestra el porcentaje de hogares del grupo de tratamiento que participó en las acti-
vidades que corresponden al componente de manejo de los recursos naturales y/o al subcompo-
nente de desarrollo de los negocios. Estas actividades son tres: las capacitaciones productivas, los 
concursos interfamiliares y los concursos intercomunales20. Como es de esperarse, el porcentaje 
que participó en las capacitaciones productivas es bastante alto en el grupo de tratamiento (83 %). 
En los grupos de control, por otro lado, este porcentaje varía entre el 41 % y el 52 %. Que la propor-
ción de hogares que ha recibido capacitaciones productivas sea bastante más alta en el grupo de 

20 En el cuadro no se incluyeron las capacitaciones para mejora de la vivienda porque, como se explicó, en 
el presente estudio nos centramos en las capacitaciones de tipo productivo.
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tratamiento que en los de control, significa que los impactos estimados capturarán esta diferencia 
en la recepción de capacitaciones productivas. Este impacto estimado también capturará el efecto 
de los concursos familiares y de los concursos intercomunales, los que tienen una importancia que 
no es marginal en el grupo de tratamiento. Alrededor del 35 % de los hogares de este grupo ha par-
ticipado en concursos interfamiliares, mientras que alrededor del 50 % de estos hogares pertenece 
a comunidades que han participado en los concursos intercomunales.

El cuadro 7.2 también muestra el porcentaje de hogares que ha participado en el programa de pro-
moción del ahorro. Este programa, que forma parte de las actividades de Sierra Sur, no es una 
actividad que por reglamento corresponda al grupo de tratamiento, pues no forma parte de los sub-
componentes desarrollo de los negocios y del componente manejo de los recursos naturales. Sin 
embargo, como podemos ver en el cuadro 7.2, el porcentaje de hogares participantes en esta activi-
dad no es marginal, por lo que los impactos estimados también capturarán el efecto de la misma.

Variables de control

Como se ha mencionado, las variables de control incluyen las variables analizadas por los fun-
cionarios de Sierra Sur para decidir si la organización pasa el primer filtro de oferta o no. Estas 
variables están dadas por los activos productivos de los hogares y por la experiencia en la línea de 
negocio con la que las organizaciones participan en el subcomponente desarrollo de los negocios21.

Adicionalmente, estamos considerando como controles a un grupo de variables sociodemográficas 
a nivel de hogar y a un grupo de variables que caracterizan al centro poblado del hogar. En el anexo 
suplementario22 se muestra el promedio de las variables de control antes y después del empareja-
miento para la muestra de tratamiento y uno de los grupos de control. Aldana y Vásquez (2015) 
muestran el promedio de las variables de control, para los otros grupos de control utilizados. 

21 En la muestra, las cuatro principales líneas de negocio de los participantes en este componente son el 
engorde de vacunos, lácteos, crianza de cuyes y artesanía textil. Estas cuatro líneas de negocio, consideradas en 
conjunto, agrupan al 90 % de los hogares de la muestra que participan en el subcomponente de desarrollo de 
negocios. Es por esto que incluimos como controles tanto la experiencia en el engorde de vacunos como en la 
crianza de cuyes, al 2005. Lamentablemente no podemos reconstruir la experiencia al 2005 en artesanía textil, 
pues la encuesta solo indagaba por la experiencia en la línea actual del negocio y existe la posibilidad de que el 
hogar haya cambiado de rubro luego del año 2005.

22 Disponible online en: http://sinergiasrurales.info/librosinergiarural 
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Cuadro 7.2. Participación de los hogares de los grupos de tratamiento  
y de control en distintas actividades

  

Participación 
en concursos 

interfamiliares 
(%)

Participación 
en concursos 

intercomunales 
(%)

Participación en 
el programa de 
promoción del 

ahorro (%)

Capacitaciones 
productivas  

(%)3/

Tratados Según el proyecto 33 % 47 % 16 % 83 %

Controles

Demanda Sierra Sur - - - 42 %
Con mediana o alta disposición a 
pagar1/ - - - 50 %

Con alta disposición a pagar2/ - - - 52 %

1/ Demanda Sierra Sur y tiene una disposición a pagar por la contrapartida que es mayor o igual al percentil 20 de lo pagado en Chumbivilcas.

2/ Demanda Sierra Sur y tiene una disposición a pagar por la contrapartida que es mayor o igual al percentil 50 de lo pagado en Chumbivilcas.

3/ Participación del 2006 en adelante.

Fuente: elaboración propia.

Variables de resultado

En este capítulo presentamos las estimaciones del impacto de Sierra Sur sobre la adopción de 
prácticas, el capital organizacional, la inversión y el ingreso. 

El cuadro 7.3 muestra cómo están definidas las variables de adopción de prácticas. Podemos 
observar que, en la gran mayoría de casos, estas variables se han definido como la adopción de 
tecnologías después del 2005, año que constituye el año base o año anterior a la implementación 
de Sierra Sur en la zona. En algunos casos, las prácticas se encuentran definidas, como la adop-
ción reciente de la tecnología (por ejemplo, el uso de vacunas en el año 2013 o la instalación de 
pastos del año 2010 en adelante). Esto nos permite explorar si la adopción de estas prácticas se 
mantiene luego de terminado el proyecto. De esta manera, se puede evaluar si el efecto del pro-
yecto se mantiene en el tiempo. Como es lógico, las prácticas para las que se hacen las estimacio-
nes son aquellas que fueron promovidas en las capacitaciones otorgadas por el proyecto.

Es interesante notar que, considerando a los grupos de control que se usarán en la estimación, la 
adopción de las prácticas no varía mucho entre estos grupos. A excepción de la práctica de uso 
de nuevos antiparasitarios, el porcentaje que adopta la práctica en cuestión es muy parecido a lo 
largo de los grupos de control. Esto se debería a que el porcentaje que adopta las prácticas en la 
zona de control es bastante bajo.

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   414 1/02/16   13:10



Sierra Sur y Juntos: un análisis a partir de la implementación conjunta  
de estos dos programas en Chumbivilcas (Cusco, Perú) 415

Cuadro 7.3. Promedio de las variables de resultado de adopción de prácticas

  Tratados Controles

Variables Nombre abreviado Según el 
proyecto

Demanda 
Sierra Sur

Con mediana 
o alta 

disposición a 
pagar 

Con alta 
disposición a 

pagar 

El hogar realizó mejoramiento genético por 
primera vez luego del 2006, para al menos una 
especie animal.

Mejoramiento 17,5 % 0,8 % 1,4 % 0,8 %

El hogar instaló alguna variedad de pastos 
por primera vez luego del 2006. Pasto 21,4 % 5,5 % 4,2 % 3,4 %

El hogar instaló una nueva variedad de 
árboles por primera vez luego del 2006. Árboles 24,0 % 7,0 % 8,9 % 6,7 %

El hogar incrementó el número de terrazas 
entre el 2005 y el 2013. Terraza 9,7 % 0,0 % 0,0 % 0,0 %

El hogar incrementó el número de zanjas de 
infiltración entre el 2005 y el 2013. Zanjas 9,6 % 0,0 % 0,0 % 0,0 %

El hogar incrementó el número de 
reservorios entre el 2005 y el 2013. Reservorios 9,9 % 0,3 % 0,0 % 0,0 %

El hogar incrementó el número de viveros 
entre el 2005 y el 2013. Viveros 2,5 % 0,3 % 0,0 % 0,0 %

En el año 2013, el hogar vacunó a alguna 
especie animal que no vacunó en el año 2005. Vacuna 7,0 % 4,4 % 4,7 % 4,2 %

En el año 2013, el hogar dosificó 
antiparasitarios a alguna especie animal que 
no dosificó en el año 2005.

Antiparasitario 3,1 % 8,9 % 10,3 % 9,2 %

En el 2013, el hogar usó vacunas para 
animales, que no fueron usadas en el 2005. Nueva vacuna 38,8 % 9,9 % 11,7 % 10,1 %

En el 2013, el hogar usó antiparasitarios para 
animales, que no fueron usados en el 2005.

Nuevo 
antiparasitario 33,0 % 12,8 % 11,7 % 6,7 %

El hogar realizó mejoramiento genético por 
primera vez luego del 2006, y por última 
vez del 2010 en adelante.

Mejoramiento 
reciente 15,9 % 0,8 % 1,4 % 0,8 %

El hogar instaló alguna variedad de pastos 
por primera vez luego del 2006, y por 
última vez del 2010 en adelante.

Pasto reciente 17,3 % 3,4 % 1,9 % 0,8 %

El hogar tuvo por primera vez un huerto 
después del 2006. Huerto 8,9 % 5,5 % 3,3 % 4,2 %

Fuente: elaboración propia.

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   415 1/02/16   13:10



Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social  
416 y fomento productivo rural en América Latina

En el caso del valor de activos se incluyó como indicador el cambio en el valor agregado de los 
activos productivos entre el 2013 y el 2005. También se consideró el cambio en el valor de distin-
tos tipos de activos (la tierra, los activos agrícolas, los activos pecuarios, etc.). El cuadro 7.4 pre-
senta la definición precisa de estos indicadores de resultado así como sus promedios. En cuanto 
a los indicadores de ingreso es importante resaltar que estas medidas no se limitan al ingreso 
monetario sino que valorizan el ingreso no monetario considerando la mediana del precio de 
venta para toda la muestra de hogares. En el caso del ingreso neto debemos señalar que los cos-
tos sustraídos al ingreso bruto sí se limitan a los costos de tipo monetario. El cuadro 7.4 mues-
tra los promedios de los indicadores de ingreso. En este cuadro se muestran tanto los montos en 
nuevos soles como los montos en dólares. Para esto se usa el tipo de cambio de S/.2,8 por dólar, 
que corresponde al período en que se realizó la encuesta (noviembre del 2013). Todos los mon-
tos en dólares que se presentan una líneas más adelante consideran el mismo tipo de cambio.

Cuadro 7.4. Promedio de las variables de resultado de inversión e ingreso

  Tratados Controles

Variables  Según el 
proyecto

Demanda 
Sierra Sur

Con mediana o 
alta disposición 

a pagar 

Con alta 
disposición a 

pagar 
Cambio en el valor de los activos producti-
vos entre el 2005 y el 2013 (nuevos soles). Activos 

totales

2855 1785 1851 2109

Cambio en el valor de los activos producti-
vos entre el 2005 y el 2013 (dólares). 1020 638 661 753

Cambio en el valor del activo tierra entre el 
2005 y el 2013 (nuevos soles).

Tierra
1885 1400 1343 1588

Cambio en el valor del activo tierra entre el 
2005 y el 2013 (dólares). 673 500 480 567

Cambio en el valor del activo animales entre 
el 2005 y el 2013 (nuevos soles).

Animales
-164 145 268 158

Cambio en el valor del activo animales entre 
el 2005 y el 2013 (dólares). -59 52 96 57

Cambio en el valor de los activos agrícolas 
entre el 2005 y el 2013 (nuevos soles).

Agrícolas
734 109 107 118

Cambio en el valor de los activos agrícolas 
entre el 2005 y el 2013 (dólares). 262 39 38 42

Continúa
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  Tratados Controles

Variables  Según el 
proyecto

Demanda 
Sierra Sur

Con mediana o 
alta disposición 

a pagar 

Con alta 
disposición a 

pagar 
Cambio en el valor de los activos pecuarios 
entre el 2005 y el 2013 (nuevos soles).

Pecuarios
273 96 93 114

Cambio en el valor de los activos pecuarios 
entre el 2005 y el 2013 (dólares). 98 34 33 41

Cambio en el valor de los activos del negocio 
entre el 2005 y el 2013 (nuevos soles).

Negocio
18 58 99 174

Cambio en el valor de los activos del negocio 
entre el 2005 y el 2013 (dólares). 6 21 36 62

Valor del capital de trabajo usado en los 
últimos 12 meses (nuevos soles).1/ Capital de 

trabajo

416 318 356 425

Valor del capital de trabajo usado en los 
últimos 12 meses (dólares).1/ 148 114 127 152

Ingreso bruto en los últimos 12 meses  
(nuevos soles). Ingreso 

bruto

5504 5140 5883 7058

Ingreso bruto en los últimos 12 meses  
(dólares). 1966 1836 2101 2521

Ingreso neto en los últimos 12 meses  
(nuevos soles).1/

Ingreso neto
5088 4822 5527 6634

Ingreso neto en los últimos 12 meses  
(dólares).1/ 1817 1722 1974 2369

1/ No se consideran los jornales no remunerados.

Fuente: elaboración propia.

Vale la pena resaltar que para los indicadores de inversión y de ingreso, a diferencia del caso de 
las prácticas, sí observamos que los promedios se incrementan cuando acortamos al grupo de 
control y solo quedan aquellos hogares en los que el encuestado reportó una alta disposición a 
pagar por la contrapartida.

Por último, el cuadro 7.5 muestra dos indicadores que capturan el capital organizacional del 
hogar: (1) si alguien del hogar ha realizado alguna actividad con la organización en los últimos 
cinco años; y (2) si, al momento de la encuesta, alguien del hogar pertenece a una organización 
de la que empezó a formar parte después del 2005.
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Cuadro 7.5. Promedio de las variables de resultado de capital organizacional

Organizaciones

  Tratados Controles

Variables  Según el 
proyecto

Demanda 
Sierra Sur

Con mediana o 
alta disposición 

a pagar 

Con alta 
disposición a 

pagar 
El hogar ha realizado alguna actividad con la 
organización en los últimos 5 años (%). Actividad 6,4 % 7,8 % 11,7 % 10,9 %

El hogar pertenece actualmente a una 
organización de la que empezó a formar 
parte luego del 2005 (%).

Pertenencia 9,4 % 10,2 % 13,6 % 12,6 %

Fuente: elaboración propia.

Resultados

En el cuadro 7.6 se presenta el impacto promedio sobre la adopción de distintas prácticas pro-
movidas durante las capacitaciones —en el cuadro 7.3 se puede consultar la definición pre-
cisa de cada una de estas prácticas—. Existe un conjunto amplio de prácticas para las que el 
impacto estimado es positivo y estadísticamente significativo a lo largo de todas las compara-
ciones presentadas. En algunos de estos casos, como en el uso de nuevas vacunas, el impacto es 
bastante alto, mientras que en otros casos el impacto es marginal, por ejemplo, en la instalación 
de viveros. 

Cuadro 7.6. Impacto estimado de Sierra Sur sobre la adopción de prácticas

 Demanda Sierra Sur Con mediana o alta 
disposición a pagar 

Con alta disposición a 
pagar 

Mejoramiento 0,16 *** 0,15 *** 0,17 ***
Pasto 0,15 *** 0,18 *** 0,20 ***
Árboles 0,15 *** 0,10 *** 0,11 ***
Terraza 0,09 *** 0,09 *** 0,09 ***
Zanjas 0,10 *** 0,10 *** 0,10 ***
Reservorios 0,10 *** 0,10 *** 0,10 ***
Viveros 0,02 ** 0,02 *** 0,02 ***
Pasto reciente 0,13 *** 0,16 *** 0,17 ***

Continúa
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 Demanda Sierra Sur Con mediana o alta 
disposición a pagar 

Con alta disposición a 
pagar 

Mejoramiento reciente 0,14 *** 0,13 *** 0,15 ***
Huerto 0,00 0,04 ** 0,07 ***
Vacuna 0,03 0,04 ** 0,04 **
Nueva vacuna 0,28 *** 0,25 *** 0,29 ***
Antiparasitario -0,03 ** -0,05 *** -0,11 ***
Nuevo antiparasitario 0,14 *** 0,18 *** 0,29 ***

* Significancia al 10 %, ** significancia al 5 %, *** significancia al 1 %

Para conocer la definición de las prácticas, véase cuadro 7.3.

Fuente: elaboración propia.

En general, los resultados señalan que el proyecto Sierra Sur ha logrado la adopción de un con-
junto amplio de nuevas tecnologías. Es más, para varios de los casos en los que la variable de 
resultado está definida como la aplicación reciente de determinada tecnología (nueva vacuna, 
nuevo antiparasitario, mejoramiento reciente y pasto reciente), el impacto es estadísticamente 
significativo a lo largo de todas las comparaciones efectuadas. 

Bajo el supuesto —bastante creíble— de que las condiciones desfavorables de la zona de tratamiento 
(peor clima y peor sistema de transporte) no impulsan una mayor adopción de prácticas en esta 
zona, podemos afirmar que Sierra Sur impulsa la adopción de nuevas tecnologías, adopción que se 
mantiene luego de concluido el proyecto. Por otro lado, cabe señalar que en el análisis cualitativo  
se confirma el efecto positivo del proyecto en la implementación de un conjunto variado de prácticas.

En cuanto al impacto sobre el capital organizacional, el cuadro 7.7 muestra el efecto sobre la per-
tenencia a organizaciones y la realización de actividades a través de estas para los hogares que 
participaron en el subcomponente de desarrollo de negocios. De acuerdo con estos resultados, 
no existe un impacto positivo de la intervención sobre el capital organizacional. Los estimados 
presentados en el cuadro 7.7 provienen de comparar el grupo de tratamiento con los grupos 
de control. Otra manera de evaluar este tema es calculando el porcentaje de hogares que en el 
2013 pertenecía a la organización con la cual participaron en el subcomponente desarrollo de los 
negocios. Este porcentaje es del 3 %, lo que confirma la ausencia de un efecto por esta vía.

En el trabajo cualitativo se buscaron las razones por las cuales las organizaciones para el desarrollo 
de los negocios no sobrevivieron en el tiempo. En las entrevistas grupales, los usuarios de Sierra Sur 
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reportaron haber conformado la organización únicamente con la finalidad de participar en el proyecto 
y que, una vez concluidas las actividades del mismo, no tenían incentivos para permanecer organiza-
dos. Esta falta de incentivos unida a las dificultades logísticas, como la ausencia de un espacio común 
y la distancia física entre hogares, determinaron que las organizaciones no sobrevivieran en el tiempo. 

Cuadro 7.7. Impacto estimado de Sierra Sur sobre el capital organizacional

 Pertenencia Actividad
Demanda Sierra Sur -0,07 *** -0,04 **
Con mediana o alta disposición a pagar -0,09 *** -0,08 ***
Con alta disposición a pagar -0,15 *** -0,15 ***

* Significancia al 10 %, ** significancia al 5 %, *** significancia al 1 %

Para conocer la definición de permanencia y actividad, véase cuadro 7.5.

Fuente: elaboración propia.

El cuadro 7.8 presenta el impacto estimado de la intervención sobre las variables de inversión en 
activos. Aunque los impactos estimados sobre las variables agregadas de activos son positivos, 
no son estadísticamente diferentes de cero. Sin embargo, sí se encontraron impactos positivos y 
estadísticamente significativos en la inversión en activos agrícolas y activos pecuarios. Al igual 
que para las prácticas, bajo el supuesto creíble que las condiciones desventajosas de la zona de 
tratamiento no inducen a mayores montos de inversión, tenemos que el proyecto induciría a una 
mayor inversión en activos agrícolas y pecuarios. Al mismo tiempo, es interesante notar que el 
efecto sobre la inversión en estos dos tipos de activos disminuye a medida que consideramos un 
grupo de control con una mayor probabilidad de participar en el proyecto.
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Cuadro 7.8. Impacto estimado de Sierra Sur sobre la inversión en activos

 Demanda Sierra Sur Con mediana o alta 
disposición a pagar 

Con alta disposición a 
pagar 

Activos totales (nuevos soles) 952 900 1655 **
Activos totales (dólares) 340 322 591
Tierra (nuevos soles) -259 63 132
Tierra (dólares) -93 22 47
Animales (nuevos soles) 156 -471 459
Animales (dólares) 56 -168 164
Agrícolas (nuevos soles) 626 *** 623 *** 553 ***
Agrícolas (dólares) 224 *** 223 *** 198 ***
Pecuarios (nuevos soles) 172 *** 186 *** 168 ***
Pecuarios (dólares) 62 *** 66 *** 60 ***
Negocio (nuevos soles) 15 14 16
Negocio (dólares) 5 5 6

* Significancia al 10 %, ** significancia al 5 %, *** significancia al 1 %

Para conocer la definición de las variables de inversión en activos, véase cuadro 7.4.

Fuente: elaboración propia.

Estos resultados muestran que el impacto del proyecto se habría dado a través de la adopción 
de prácticas y de mayores montos de inversión, mas no a través del fortalecimiento del capital 
organizacional. Se espera que el aumento en la inversión y la implementación de nuevas tecno-
logías se reflejen en mayores ingresos. 

El cuadro 7.9 muestra el impacto estimado sobre el ingreso; llama la atención que el efecto sobre 
el ingreso neto sea negativo y estadísticamente significativo. Es probable que esto se deba a las 
diferencias entre las zonas de tratamiento y de control, pues las mejores condiciones de la zona 
de control llevarían a que esta zona presente mayores niveles de ingresos. 
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Cuadro 7.9. Impacto estimado de Sierra Sur sobre el ingreso y el capital de trabajo

 Demanda Sierra Sur Con mediana o alta 
disposición a pagar

Con alta disposición a 
pagar 

Ingreso bruto (en logaritmos) -0,12 -0,23 *** -0,29 ***
Ingreso neto (nuevos soles) -1252 ** -1380 *** -2000 ***
Ingreso neto (dólares) -447 ** -493 *** -714 ***
Capital de trabajo (nuevos soles) 47 -9 10
Capital de trabajo (dólares) 17 -3 4

1/ En logaritmos. Variable original en nuevos soles.

* Significancia al 10 %, ** significancia al 5 %, *** significancia al 1 %

Para conocer la definición de las variables de ingreso y capital de trabajo, véase cuadro 7.4. 

Fuente: elaboración propia.

Por otro lado, el trabajo cualitativo permite cotejar estos resultados, al indagar por la percepción 
de los hogares respecto al efecto de las prácticas promovidas por Sierra Sur sobre la producción y  
los ingresos de los hogares. En las entrevistas realizadas, todos los individuos señalaron que las 
prácticas adoptadas, gracias a las capacitaciones de Sierra Sur, permitieron aumentar la produc-
ción y/o los ingresos de sus hogares. Por lo tanto, los análisis cualitativo y cuantitativo muestran 
resultados opuestos en cuanto al efecto del proyecto sobre el nivel de ingresos de los beneficiarios.

A pesar de este reconocimiento generalizado de los efectos positivos de las prácticas, el relato sobre 
el efecto de las mismas no es homogéneo en los tres distritos. Así, los usuarios del distrito de Livitaca 
muestran un menor entusiasmo respecto a estos efectos, lo que tiene sentido porque es el distrito que 
presenta los menores impactos estimados del proyecto sobre el ingreso. Por otro lado, es interesante 
notar que en Velille y Santo Tomás los entrevistados reportan que las capacitaciones les permitie-
ron implementar prácticas agrícolas que los han protegido frente a los eventos climáticos adversos. 

El trabajo cualitativo también ayudó a identificar algunos de los problemas que dificultaron que las 
capacitaciones tuvieran un mayor impacto en la producción y los ingresos de los hogares. En el caso 
de Livitaca se destaca el tema de los efectos negativos del clima, como un factor que dificulta que 
las nuevas tecnologías se traduzcan en mayores ingresos. A su vez, en los tres distritos, los entre-
vistados señalaron que el insuficiente acceso al agua limita el impacto de las tecnologías adoptadas.

Lo que nos falta es agua, por lo mucho para cultivar, para criar animales menores también. Alfalfa con 
agua crece, si no de dónde (Grupo focal con usuarios de Juntos y Sierra Sur, Velille).

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   422 1/02/16   13:10



Sierra Sur y Juntos: un análisis a partir de la implementación conjunta  
de estos dos programas en Chumbivilcas (Cusco, Perú) 423

Cuando hicimos [instalación de pastos] a veces la helada afectó mucho también. De cien por ciento ha 
crecido una parte no más” (Grupo focal con usuarios de Juntos y Sierra Sur, Livitaca).

Otro resultado interesante de la evaluación está relacionado con la adquisición de microsegu-
ros. Como se mencionó, el proyecto les cofinanciaba la adquisición de microseguros a los usua-
rios de Sierra Sur. Sin embargo, al momento de la encuesta, solo el 1,7 % de los hogares de la 
muestra del grupo de tratamiento señaló haber pagado por un seguro en el año de la encuesta o 
en el año anterior, lo que refleja que este cofinanciamiento no tuvo efectos en el mediano plazo. 

Metodología	de	estimación	de	los	efectos	diferenciados	sobre	los	beneficiarios	directos	de	Sierra	Sur	

En la sección anterior se presentaron las estimaciones del impacto promedio del proyecto. En esta se 
analizará el efecto que tendrían distintas condiciones en el impacto experimentado por los distintos 
tipos de hogares. Para ello se efectuaron estimaciones en las que la variable dependiente es la dife-
rencia entre el indicador de resultado de cada observación de tratamiento y el contrafactual estimado 
para dicha observación, a partir del Propensity Score Matching. En estas estimaciones se han conside-
rado como variables explicativas las distintas condiciones ya señaladas en la sección sobre efectos 
esperados e indicadores estimados. Estas estimaciones se efectuaron usando el método de mínimos 
cuadrados ordinarios. La ecuación (1) muestra la función que se estima a través de este método.

 ii	=	βXi	+	εi (1)

donde ii es el impacto estimado para la observación i que pertenece a la muestra del grupo de tra-
tamiento), Xi incluye un conjunto de condiciones a nivel de hogar y a nivel de centro poblado y εi 

es la parte no explicada del impacto del proyecto Sierra Sur en cada observación. El impacto esti-
mado para cada observación (ii) es igual a la diferencia entre el indicador de resultado para la 
observación de tratamiento i y el contrafactual estimado, para esta observación, según el Propensity 
Score Matching. Es importante señalar que todas las variables consideradas como posibles condi-
ciones del efecto de Sierra Sur e incluidas en las regresiones por mínimos cuadrados ordinarios, 
también han sido incluidas en el Propensity Score Matching, como variables de control. 

En estas regresiones solo se consideran dos grupos de control debido a que en el grupo de con-
trol “con alta disposición a pagar”, la dispersión de las condicionantes es muy baja, lo que difi-
culta el análisis de los efectos diferenciados (Aldana y Vásquez, 2015). 
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Estimación de los efectos diferenciados

El cuadro 7.10 muestra las variables consideradas como potenciales condicionantes del efecto 
del proyecto. En el cuadro también se muestra el percentil 20 y el percentil 80 de estas variables, 
en el grupo de tratamiento, datos que usaremos al momento de interpretar los resultados. 

El cuadro 7.11 muestra el impacto de estas condiciones sobre el efecto directo de Sierra Sur en 
distintos indicadores de resultado. Por un tema de espacio no se muestran todas las estimacio-
nes relativas a la adopción de prácticas. Solo se presenta la estimación para la práctica de reali-
zación de mejoramiento genético del 2010 en adelante. Los coeficientes estimados para todas las 
prácticas incluidas en el cuadro 7.6 se pueden consultar en Aldana y Vásquez (2015). 

Cuadro 7.10. Distribución de las posibles condicionantes del impacto de Sierra Sur en el grupo de 
tratamiento de medición de los efectos directos 

Condicionantes Nombre abreviado Percentil 20 Percentil 80
Valor de los activos propios en el 2005 (decenas de miles de 
nuevos soles) Activos 2005 0,52 4,17

Tasa de dependencia del hogar en el 2006/20071/2/ Dependencia hogar 0,67 2,00
Número de habitantes del centro poblado en el 2006/2007 
(miles)2/ Habitantes 0,12 0,30

Años de educación promedio del jefe de hogar y de su cónyuge Años de educación 2,00 7,00
Tiempo de desplazamiento a la ciudad más cercana (horas) Tiempo a ciudad 0,50 2,50
Tasa de dependencia de adultos mayores en el centro poblado 
en el 2006/2007/2/3/ 

Dependencia 
adulto mayor 0,13 0,22

Número de habitantes del centro poblado * Tiempo a la ciudad4/ Tiempo y habitantes   
1/ La tasa de dependencia se define como el número de personas con edades entre 0 y 14 o de 65 a más, dividido entre el 
número de personas con edades que van de 15 a 64 años.

2/ La fuente es el censo poblacional del inei realizado en los años 2006 y 2007.

3/ La tasa de dependencia de los adultos mayores se define como el número de personas con edades de 65 años a más, divi-
dido entre el número de personas con edades que van de 15 a 64 años.

4/ Condicionante que multiplica el tiempo a la ciudad por el número de habitantes del centro poblado.

Fuente: elaboración propia.

En las estimaciones presentadas en Aldana y Vásquez (2015), el nivel educativo es la condi-
ción que aparece como estadísticamente significativa la mayor cantidad de veces, es decir, para 
la mayor cantidad de prácticas. Dentro del grupo de prácticas para las que la educación es un 
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determinante estadísticamente significativo, el menor impacto se da en la instalación de pastos. 
Para esta práctica, el coeficiente asociado al nivel educativo es negativo. Sin embargo, para un 
número alto de prácticas, el nivel educativo aparece como un determinante asociado positiva-
mente al impacto del proyecto. Este es el caso de las prácticas de mejoramiento genético, instala-
ción de árboles, instalación de zanjas, uso de nuevas vacunas y uso de nuevos antiparasitarios.

Para poder evaluar la importancia cuantitativa del nivel educativo, estimamos cómo cambia-
ría el efecto del proyecto si el nivel educativo promedio pasara del percentil 20 al percentil 80 
del grupo de tratamiento. Si hacemos este ejercicio dentro de las prácticas en las que el efecto 
es positivo, el menor impacto se da en la práctica de instalación de terrazas: para esta práctica 
el efecto estimado del proyecto aumentaría en un 6 % aproximadamente. A su vez, el mayor 
impacto se da en la práctica correspondiente al uso de nuevos antiparasitarios. En este caso tene-
mos que el efecto de intervención cambiaría en un valor de aproximadamente un 20 %.

La importancia del nivel educativo de la pareja podría deberse a la mayor capacidad que ten-
drían los individuos con una mayor educación para asimilar las capacitaciones recibidas. 
También podría deberse a que estos individuos perciben mayores ingresos y, por lo tanto, dis-
ponen de mayor liquidez para poder implementar estas prácticas. 

En entrevistas a dos técnicos de Sierra Sur que trabajaron en Chumbivilcas, estos manifestaron 
que la educación favorece una mayor comprensión de los contenidos transmitidos en las sesio-
nes de asistencia técnica. Sin embargo, también señalaron que el mayor nivel educativo no nece-
sariamente garantiza el éxito de la implementación y que también hay usuarios que, a pesar de 
ser analfabetos, supieron implementar de manera óptima lo aprendido en las sesiones de asis-
tencia técnica. Además, manifestaron que el éxito de los usuarios de bajo nivel educativo se 
debería al gran contenido práctico de las sesiones. Por esta razón, pensamos que son preocupan-
tes los hallazgos del análisis cualitativo según los cuales hubo casos en los que el número real de 
sesiones técnicas fue menor al acordado inicialmente con el capacitador.

En cuanto al cambio en el valor de los activos se puede observar que el efecto del proyecto sobre este 
indicador también depende positivamente del nivel educativo de la pareja. De acuerdo con nuestras esti-
maciones, el efecto del nivel educativo es muy importante puesto que el impacto del proyecto aumenta 
aproximadamente en mil nuevos soles o US$360 por cada año adicional de educación promedio. 

También tenemos que el efecto del proyecto sobre la inversión en activos es menor cuanto mayor 
es el valor inicial de los activos. Esto se debería a que la inversión en activos sería más rentable 
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para los hogares con menos activos. Este efecto también es importante en términos cuantitativos 
pues el impacto del proyecto sobre este tipo de inversión se reduciría en aproximadamente dos 
mil nuevos soles o setecientos dólares si el hogar pasara del percentil 20 al percentil 80 respecto 
al valor de los activos para la línea de base. 

Una de las bases más importantes para la generación de ingresos son los activos. Por lo tanto, 
estos resultados apuntan a que el proyecto lograría una distribución más equitativa de las capa-
cidades económicas de los hogares. Sin embargo, la asociación positiva entre la acumulación 
de activos y el nivel educativo del hogar apunta en dirección contraria. Pensamos que para que 
el proyecto contribuya a una mayor equidad es importante que las capacitaciones incluyan un 
importante componente práctico. Tomando en cuenta los hallazgos del análisis cualitativo, pen-
samos que es necesaria una mayor supervisión de la implementación del proyecto, que asegure 
un fuerte componente práctico en las capacitaciones.

Algo que llama la atención es la asociación positiva entre la tasa de dependencia de los adul-
tos mayores del centro poblado y el efecto del proyecto sobre la inversión en activos. Así, si esta 
tasa de dependencia pasa del percentil 20 al percentil 80, el efecto del proyecto sobre este tipo de 
inversión aumenta en S/.1800 o US$650, aproximadamente. Es probable que esto se deba a la aso-
ciación positiva entre esta variable y el nivel de desarrollo del centro poblado. 

Para el caso del ingreso bruto y del ingreso neto se muestra que el efecto del proyecto aumenta 
tanto con el valor inicial de los activos como con el nivel educativo promedio de la pareja que 
preside el hogar. En el caso del valor inicial de los activos, el efecto es bastante alto pues, si este 
valor pasa del percentil 20 al percentil 80, el impacto del proyecto sobre el ingreso neto aumenta 
en un monto que va de S/.900 a S/.1500 (US$320 a US$530, aproximadamente). En el caso del nivel 
educativo, el efecto también es importante pues, si el nivel educativo promedio pasa del percen-
til 20 al percentil 80, el efecto del proyecto sobre el ingreso neto aumenta en un monto que va de 
S/.1000 a S/.1500 (US$360 a US$530, aproximadamente).

En el caso del ingreso también se encuentra una asociación positiva entre la tasa de dependencia 
de los adultos mayores en el centro poblado y el efecto del proyecto. Así, si esta tasa de depen-
dencia pasa del percentil 20 al percentil 80, el efecto del proyecto sobre el ingreso neto aumenta 
en un monto que va de S/.1200 a S/.1500 (US$430 a US$530, aproximadamente).

En cuanto a los efectos de los indicadores de integración (tamaño del centro poblado y distancia a 
la ciudad) no tenemos un impacto claro pues, mientras el efecto del proyecto sobre el ingreso bruto 
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aumenta con el tamaño del centro poblado, este efecto también aumenta con la distancia del cen-
tro poblado a la ciudad más cercana. Mientras que el primer efecto es un argumento a favor de la 
hipótesis inicial acerca de lo perjudicial que puede ser el aislamiento de los hogares, el segundo 
efecto apunta en dirección opuesta, por lo que nuestros resultados son inconclusos en este aspecto.

Cuadro 7.11. Impacto diferenciado de Sierra Sur sobre los beneficiarios directos, según distintas condiciones

  Activos 2005 Dependencia 
hogar

 Habitantes Años de edu-
cación 

Tiempo a la 
ciudad 

Dependencia 
adulto mayor

Tiempo y 
habitantes Intercepto

M
ej

or
am

ie
nt

o 
re

ci
en

te

Demanda 
Sierra Sur

0,008 0,021 -0,122 0,014 * 0,064 * 0,334 0,00000 -0,083

(,007) (,025) (,225) (,007) (,035) (,247) (,000) (,096)

Demanda 
Sierra Sur y 
disposición a 
pagar > p20

0,006 0,014 -0,190 0,016 ** 0,060 * 0,298 0,00000 -0,070

(,006) (,025) (,224) (,007) (,035) (,248) (,000) (,096)

A
ct

iv
os

 to
ta

le
s

Demanda 
Sierra Sur

-526,313 ** 154,497  -12630,147 * 1054,139 *** -1435,529  20085,292 ** 0,10967  -3136,316  

(226,530) (798,550) (7484,203) (235,969) (1144,606) (7918,762) (,073) (3128,225)

Demanda 
Sierra Sur ($)

-187,969 ** 55,178 -4510,767 * 376,478 *** -512,689 7173,318 ** 0,039 -1120,113

(80,904) (285,196) (2672,930) (84,275) (408,788) (2828,129) (,026) (1117,223)

Demanda 
Sierra Sur y 
disposición a 
pagar > p20

-737,956 *** -95,146 -11282,132 1087,019 *** -1136,883 18539,104 ** 0,08211 -2471,962

(235,955) (790,526) (7414,434) (234,465) (1111,994) (7932,889) (,070) (3117,979)

Demanda 
Sierra Sur y 
disposición a 
pagar > p20 ($)

-263,556 *** -33,981 -4029,333 388,221 *** -406,030 6621,109 ** 0,029 -882,844 

(84,270) (282,331) (2648,012) (83,738) (397,141) (2833,175) (,025) (1113,564)

In
gr

es
o 

br
ut

o 
1/

Demanda 
Sierra Sur

0,059 *** 0,085  1,241 ** 0,068 *** 0,398 *** 4,023 *** -0,00002 *** -1,870 ***

(,019) (,067) (,603) (,021) (,095) (,653) (,00001) (,255)

Demanda 
Sierra Sur ($)

0,021 *** 0,030 0,443 ** 0,024 *** 0,142 *** 1,437 *** -7,31E-
06 *** -0,668 ***

(,007) (,024) (,215) (,008) (,034) (,233) (,0) (,091)

Demanda 
Sierra Sur y 
disposición a 
pagar > p20

0,062 *** -0,010 1,145 ** 0,079 *** 0,300 *** 3,720 *** -0,00002 *** -1,763 ***

(,021) (,064) (,572) (,020) (,088) (,633) (,00001) (,247)

Demanda 
Sierra Sur y 
disposición a 
pagar > p20 ($)

0,022 *** -0,004 0,409 ** 0,028 *** 0,107 *** 1,329 *** -6,11E-
06 *** -0,630 ***

(,007) (,023) (,204) (,007) (,031) (,226) (,0) (,088)

Continúa
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  Activos 2005 Dependencia 
hogar

 Habitantes Años de edu-
cación 

Tiempo a la 
ciudad 

Dependencia 
adulto mayor

Tiempo y 
habitantes Intercepto

In
gr

es
o 

ne
to

Demanda 
Sierra Sur

387,626 *** 102,312  3412,751  208,092 * 1144,614 ** 15743,945 *** -0,05030  -7840,355 ***

(100,237) (350,467) (3152,261) (110,594) (497,915) (3410,308) (,031) (1332,470)

Demanda 
Sierra Sur ($)

138,438 *** 36,540 1218,840 74,319 * 408,791 ** 5622,837 *** -0,018 -2800,127 ***

(35,799) (125,167) (1125,808) (39,498) (177,827) (1217,967) (,011) (475,882)

Demanda 
Sierra Sur y 
disposición a 
pagar > p20

244,585 ** -113,839 4086,178 296,533 *** 982,391 ** 13187,278 *** -0,05259 ** -7215,126 ***

(102,695) (320,276) (2856,376) (101,686) (437,997) (3160,746) (,026) (1233,646)

Demanda 
Sierra Sur y 
disposición a 
pagar > p20 ($)

87,352 ** -40,657 1459,349 105,905 *** 350,854 ** 4709,742 *** -0,019 ** -2576,831 ***

(36,677) (114,384) (1020,134) (36,317) (156,428) (1128,838) (,009) (440,588)

C
ap

ita
l d

e 
tr

ab
aj

o

Demanda 
Sierra Sur

48,152 *** -1,696  955,224 * 47,749 *** -10,682  729,130  -0,00364  -536,247 **

(16,051) (56,120) (504,765) (17,709) (79,730) (546,086) (,005) (213,366)

Demanda 
Sierra Sur ($)

(17,197) *** -,606 (341,152) (17,053) *** -3,815 (260,403) -,001 -191,517 **

(5,732) (20,043) (180,273) (6,325) (28,475) (195,031) (,002) (76,202)

Demanda 
Sierra Sur y 
disposición a 
pagar > p20

44,304 ** -19,631 1285,385 *** 55,662 *** 30,666 936,685 * -0,00815 * -673,322 ***

(17,809) (55,540) (495,329) (17,634) (75,954) (548,111) (,005) (213,929)

Demanda 
Sierra Sur y 
disposición a 
pagar > p20 ($)

15,823 ** -7,011 459,066 *** 19,879 *** 10,952 334,531 * -,003 * -240,472 

(6,360) (19,836) (176,903) (6,298) (27,126) (195,754) (,002) (76,403)

* Significancia al 10 %, ** significancia al 5 %, *** significancia al 1 %

Errores estándar entre paréntesis.

Para las definiciones de las condiciones, véase cuadro 7.10.

Para las significados de las variables de resultado, véanse cuadros 7.3, 7.4 y 7.5.

Fuente: elaboración propia.

Efectos sobre los beneficiarios indirectos de Sierra Sur

En la sección anterior se indicó que Sierra Sur propiciaría la adopción de nuevas tecnologías. Por 
lo tanto, cabe preguntarse si los usuarios de Juntos que no fueron beneficiarios del proyecto tam-
bién adoptaron estas nuevas tecnologías; en otras palabras, si hubo un efecto contagio hacia los 
hogares que residen en la zona de cobertura del proyecto. Este “contagio” se podría dar a través 
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de la creación de un mercado de asistencia técnica o a través de redes sociales, las que permiti-
rían la difusión de lo aprendido en las capacitaciones.

Metodología de estimación de los efectos indirectos de Sierra Sur

Dentro de la encuesta se incluyó una muestra aleatoria de hogares de Juntos que residen en la 
provincia de Chumbivilcas. Los datos sobre los hogares de esta muestra nos permiten aproxi-
marnos al efecto de Sierra Sur sobre aquellos hogares que no han sido beneficiarios directos y 
que residen en esta provincia, que es parte de la zona de cobertura del proyecto.

Para establecer si hubo contagio, se evalúa el impacto de residir en Chumbivilcas sobre la pro-
babilidad de adoptar las prácticas promovidas por el proyecto por parte de quienes no fueron 
usuarios de Sierra Sur. En esta estimación existe un grupo de tratamiento distinto para cada 
práctica, que está dado por los hogares de Juntos que residen en la provincia de Chumbivilcas 
que no han participado en Sierra Sur y que tampoco han recibido capacitaciones sobre la prác-
tica en cuestión, de ninguna otra fuente23. Este grupo de tratamiento se compara con varios gru-
pos de control. 

El primero de estos grupos de control está dado por los hogares que residen en la zona de con-
trol y que no han sido capacitados en la práctica en cuestión. Este grupo de control tiene el 
inconveniente que incluye hogares que probablemente sí participarían en Sierra Sur. Como ya 
se mencionó, se espera que quienes reportan una mayor disposición a pagar por la contrapartida 
tengan una mayor probabilidad de participar efectivamente en el proyecto, si es que se ofreciera 
en su zona. Es por esto que consideramos dos grupos de control adicionales: (1) los hogares cuya 
disposición a pagar es menor o igual al percentil 2524, y que no han sido capacitados en la prác-
tica para la que se hace la estimación; y (2) los hogares cuya disposición a pagar es menor o igual 
al mínimo de la contrapartida pagada, que no han sido capacitados en la práctica en cuestión.

23 En esta construcción, la participación en Sierra Sur se define como la participación en los concursos del 
Comité Local de Asignación de Recursos; es decir, los participantes son aquellos que han pasado “el primer 
filtro de oferta”.

24 Para el caso de desarrollo de los negocios se considera una disposición a pagar menor al percentil 20, y 
para el manejo de recursos naturales se considera una disposición a pagar menor al percentil 25, debido a 
que las preguntas hipotéticas hicieron referencia al percentil 20 en el caso del desarrollo de los negocios y al 
percentil 25 en el caso del manejo de recursos naturales. 
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Comparados con el grupo de control inicial, que incluye todos los hogares de la zona de control, 
el primero de estos grupos de control adicionales contiene hogares con una mayor probabilidad 
de no participar en Sierra Sur. El segundo de estos grupos de control contiene hogares en los que 
esta probabilidad es mayor aún. En caso que los resultados se mantengan estadísticamente sig-
nificativos en los tres grupos de control, podemos afirmar que los resultados son robustos frente 
a distintos niveles de demanda de Sierra Sur y, por lo tanto, podemos confiar que los impactos 
estimados no están siendo sesgados por el filtro de demanda que no pasan los hogares que deci-
den no participar en Sierra Sur.

Tenemos, por lo tanto, que la estimación del impacto sobre los beneficiarios indirectos está dada 
por la diferencia, en los indicadores de resultado (adopción de prácticas), entre la muestra del 
grupo de tratamiento y cada uno de los tres grupos de control. Al igual que en la estimación de los 
beneficios directos, balanceamos a la muestra del grupo de tratamiento con los grupos de control 
en un conjunto de variables, usando el método de emparejamiento con Propensity Score de tipo ker-
nel. El cuadro 7.12 presenta el número de observaciones en la muestra del grupo de tratamiento 
y en los grupos de control antes y después del emparejamiento. Debido a que la inclusión de los 
hogares en las estimaciones depende de la recepción de información productiva sobre la práctica 
cuya implementación se está estimando, el número de observaciones es diferente para las distin-
tas estimaciones realizadas.
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Cuadro 7.12. Número de observaciones en la muestra del grupo de tratamiento y los grupos de control,  
para la estimación de los efectos indirectos

Variables Pre o post 
emparejamiento

Grupo de 
tratamiento Grupos de control

Pertenece a 
la zona de 

tratamiento 
pero no 

participó en 
Sierra Sur

Pertenece a 
la zona de 

control

No demanda 
Sierra Sur 

o tiene baja 
o mediana 

disposición a 
pagar1/

No demanda 
Sierra Sur 

o tiene baja 
disposición a 

pagar2/

El hogar realizó mejoramiento genético 
por primera vez luego del 2006, al 
menos para una especie animal.

Pre-emparejamiento 103 388 253 175

Post-emparejamiento 89 362 236 164

El hogar instaló alguna variedad de 
pastos por primera vez luego del 2006. 

Pre-emparejamiento 97 384 253 174
Post-emparejamiento 84 355 234 161

El hogar incrementó el número de 
reservorios entre el 2005 y el 2013.

Pre-emparejamiento 136 409 266 182
Post-emparejamiento 117 379 247 170

El hogar incrementó el número de 
viveros entre el 2005 y el 2013.

Pre-emparejamiento 117 386 255 174
Post-emparejamiento 100 356 235 161

En el año 2013, el hogar vacunó alguna 
especie animal que no vacunó en el año 
2005.

Pre-emparejamiento 113 378 245 166

Post-emparejamiento 34 34 20 14

En el año 2013, el hogar dosificó 
antiparasitarios a alguna especie 
animal que no dosificó en el año 2005.

Pre-emparejamiento 113 378 245 166

Post-emparejamiento 34 34 20 14

En el 2013, el hogar usó vacunas para 
animales, no usadas en el 2005.

Pre-emparejamiento 113 378 245 166
Post-emparejamiento 34 34 20 14

En el 2013, el hogar usó antiparasitarios 
para animales, no usados en el 2005.

Pre-emparejamiento 113 378 245 166
Post-emparejamiento 34 34 20 14

1/ No demanda Sierra Sur o tiene una disposición a pagar por la contrapartida menor o igual al percentil 25 de lo pagado en Chumbivilcas.

2/ No demanda Sierra Sur o tiene una disposición a pagar por la contrapartida menor o igual al mínimo de lo pagado en Chumbivilcas.

Fuente: elaboración propia.

Es importante señalar que Sierra Sur no es la única fuente de capacitaciones productivas en 
Chumbivilcas y que también existen otras fuentes de capacitaciones en la zona de control. A 
pesar de esto último, se espera que la probabilidad de adoptar las prácticas analizadas sea mayor 
en Chumbivilcas, debido a que la densidad de capacitaciones (porcentaje de hogares capacitados  
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en estas prácticas) es mayor que en la zona de control. Esto se puede confirmar en el cuadro 7.13, 
donde se muestra el porcentaje de hogares capacitados en las distintas prácticas analizadas. 

En tanto no podemos distinguir si el hogar recibió o no la información de un beneficiario de 
Sierra Sur, la comparación efectuada solo permite evaluar el impacto de residir en una zona en 
la que la densidad de las capacitaciones es más alta. Sierra Sur contribuye a que esta densidad 
sea más alta en la zona de tratamiento, pero no es el único factor detrás de esta diferencia entre 
ambas zonas. Tal como se muestra en Aldana y Vásquez (2015), los técnicos del municipio y/o 
de la región también tienen una mayor presencia en la zona de tratamiento que en la de control. 

Cuadro 7.13. Porcentaje de hogares que recibió capacitaciones sobre determinadas prácticas

 Área de tratamiento Área de control Total
Mejoramiento genético 36 % 7 % 31 %
Siembra de pastos 40 % 8 % 34 %
Instalación de reservorios 13 % 2 % 11 %
Instalación de viveros 25 % 7 % 22 %
Sanidad animal 30 % 9 % 26 %

Fuente: elaboración propia.

Estimación de los efectos indirectos

Variables de control y de resultado

Las variables que utilizamos para balancear los grupos de tratamiento y de control son las mis-
mas que se usaron en la estimación de los efectos directos del proyecto25. En Aldana y Vásquez 
(2015) se muestra el promedio de estas variables para el grupo de tratamiento y los grupos de 
control usados en la medición de los efectos indirectos, antes y después del emparejamiento. 

En las estimaciones que hacemos sobre el efecto contagio consideramos únicamente aquellas prác-
ticas relativamente modernas, que no lleven mucho tiempo siendo difundidas en la zona. Es por 
esto que excluimos de estas estimaciones la instalación de árboles, terrazas y zanjas de infiltración.

25 Este grupo de variables de control contiene las variables consideradas en la evaluación del primer filtro de 
oferta. Esta inclusión nos ayuda a controlar, por el hecho de que nuestro grupo de tratamiento incluiría no solo 
a quienes no demandan Sierra Sur sino también a aquellos hogares que, demandando Sierra Sur, no pasaron 
este filtro.
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El cuadro 7.14 muestra el porcentaje de hogares que ha implementado las prácticas estudiadas, 
considerando únicamente los hogares que no han sido capacitados en la práctica en cuestión. 
En el grupo de tratamiento, el porcentaje de hogares que realiza una práctica sin haber recibido 
capacitaciones sobre la misma se encuentra alrededor del 30 % para las prácticas vinculadas a 
sanidad y alrededor del 9 % para las otras prácticas. Estos datos reflejan que existen efectos indi-
rectos sobre terceros (spillovers	effects) como consecuencia de la difusión del conocimiento reci-
bido en las capacitaciones otorgadas en la zona. 

Cuadro 7.14. Porcentaje de hogares que realiza distintos tipos de prácticas sin haber recibido  
capacitaciones acerca de las mismas

 Prácticas

Grupo de 
tratamiento Grupos de control

Pertenece a la zona 
de tratamiento pero 

no participó en 
Sierra Sur

Pertenece a 
la zona de 

control

No demanda 
Sierra Sur o tiene 
baja o mediana 

disposición a pagar 

No demanda 
Sierra Sur o tiene 
baja disposición a 

pagar 
El hogar realizó mejoramiento genético por 
primera vez luego del 2006, al menos para 
una especie animal.

2,9 % 0,0 % 0,0 % 0,0 %

El hogar instaló alguna variedad de pastos 
por primera vez después del 2006. 9,3 % 3,6 % 4,1 % 4,7 %

El hogar incrementó el número de reservorios 
entre el 2005 y el 2013. 1,5 % 0,0 % 0,0 % 0,0 %

El hogar incrementó el número de viveros 
entre el 2005 y el 2013. 0,0 % 0,2 % 0,3 % 0,0 %

Subtotal 9,3 % 3,5 % 4,2 % 4,5 %
En el año 2013, el hogar vacunó alguna espe-
cie animal que no vacunó en el año 2005. 5,3 % 3,9 % 4,3 % 2,5 %

En el año 2013, el hogar dosificó antiparasita-
rios a alguna especie animal que no dosificó 
en el año 2005.

2,7 % 8,4 % 8,7 % 8,7 %

En el 2013, el hogar usó vacunas para anima-
les, no usadas en el 2005. 19,5 % 8,9 % 7,1 % 6,9 %

En el 2013, el hogar usó antiparasitarios para 
animales, no usados en el 2005. 27,4 % 11,5 % 12,3 % 12,7 %

Subtotal 33,6 % 25,8 % 26,2 % 25,6 %
Total 30,3 % 26,4 % 27,6 % 27,3 %

Fuente: elaboración propia.
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Resultados

El cuadro 7.15 muestra las estimaciones del impacto de residir en Chumbivilcas sobre la pro-
babilidad de adoptar las prácticas promovidas por el proyecto. Cabe recordar que en cada una 
de las estimaciones se incluyeron únicamente hogares que no han recibido capacitaciones en la 
práctica analizada, de fuente alguna.

Los datos muestran que residir en la zona de tratamiento tiene un impacto positivo en la proba-
bilidad de implementar las prácticas de mejoramiento genético, instalación de pastos, instala-
ción de reservorios, uso de nuevas vacunas y uso de nuevos antiparasitarios. Como ya se señaló, 
es probable que este “contagio” no provenga solo de Sierra Sur sino también de las otras fuentes 
de capacitación en la zona. Sin embargo, es importante señalar que, en todas estas prácticas, es 
alta la importancia de Sierra Sur como fuente de capacitación. Del grupo de hogares que recibió 
capacitaciones en estas prácticas, el porcentaje que las recibió de Sierra Sur varía entre un 30 % 
y un 50 %, según la práctica que se considere. 

Estos resultados muestran que existe la posibilidad de que Sierra Sur produzca este tipo de efec-
tos indirectos. Al mismo tiempo, sabemos que esta difusión no se habría dado a través de la 
creación de un mercado de asistencia técnica, pues el 0 % de hogares de Chumbivilcas no partici-
pantes en el proyecto contrató asistencia técnica desde el 2006. Por lo tanto, la difusión del cono-
cimiento recibido gracias al proyecto se habría dado a través de redes sociales. 

Como parte del trabajo cualitativo se realizaron entrevistas a usuarios de Juntos en cuyos hoga-
res se adoptaron prácticas sin haber sido capacitados en las mismas. Los individuos entrevis-
tados hicieron énfasis en el papel de las ferias locales y las visitas a las comunidades vecinas 
en el intercambio de información con otros productores. Sin embargo, como era de esperarse, 
los hogares no saben con cuál proyecto se capacitaron los individuos que les transmitieron la 
información.
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Cuadro 7.15. Impacto estimado sobre la adopción de prácticas en hogares no capacitados en estas

 Pertenece a la zona de 
control

No demanda Sierra Sur 
o tiene baja o mediana 

disposición a pagar 

No demanda Sierra Sur o 
tiene baja disposición a 

pagar 

Mejoramiento 0,10 *** 0,10 *** 0,10 ***
Pasto 0,09 *** 0,07 ** 0,07 *
Reservorios 0,03 ** 0,03 ** 0,03 **
Viveros 0,01 0,01 0,01
Uso de vacunas 0,02 0,02 0,03
Uso de nuevas 
vacunas 0,10 *** 0,17 *** 0,17 ***

Uso de 
antiparasitarios -0,07 *** -0,02 -0,04 **

Uso de nuevos 
antiparasitarios 0,17 *** 0,16 *** 0,17 ***

Fuente: elaboración propia.

El efecto de Juntos en las actividades productivas de los hogares

Las estimaciones del impacto diferenciado del proyecto Sierra Sur han mostrado que el efecto 
sobre ingresos aumenta con el nivel educativo de la pareja a cargo del hogar y con el valor de los 
activos productivos del hogar. Aunque no podemos establecer una línea causal a partir de estas 
variables y el efecto del proyecto, estos resultados sugieren dos vías en las que Juntos y Sierra 
Sur serían complementarios. 

En primer lugar, la asociación positiva entre el efecto de Sierra Sur y el valor de los activos 
sugiere que Juntos ayudaría a incrementar el impacto del proyecto. Gertler et al. (2006) mos-
traron que, en el caso del programa Oportunidades, el acceso a las transferencias había per-
mitido incrementar la inversión de los hogares en activos productivos. A su vez, Del Pozo y 
Guzmán (2012) muestran que el programa Juntos habría generado una mayor inversión en ani-
males menores. 

En segundo lugar, que el impacto de Sierra Sur aumente con el nivel educativo de la pareja sugiere 
que el programa podría tener un impacto importante en los futuros niños beneficiados por Juntos. 
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Perova y Vakis (2009, 2011) muestran que Juntos tendría un efecto positivo en la matrícula escolar, 
en especial en el año que inicia la primaria y la secundaria. 

En las entrevistas del análisis cualitativo se incluyeron preguntas orientadas a entender el efecto 
de Juntos en el desarrollo de las actividades productivas de los hogares. En las entrevistas se 
indagó no solo sobre la posible complementariedad entre el programa de transferencias y el 
desarrollo de las actividades productivas de los hogares, sino también por las posibles tensio-
nes entre ambos.

Se les preguntó a los usuarios en las entrevistas si percibían que el mayor acceso a liquidez, 
generado por las transferencias, les había ayudado a realizar mejor sus actividades producti-
vas; y respondieron que el dinero de Juntos era para invertirlo en los niños. Esto se podría deber 
a que el programa mismo indica que ese debe ser el uso dado a la transferencia. Sin embargo, 
cuando se les preguntó por el impacto de las transferencias y no por el uso de las mismas, reco-
nocieron que esta liquidez les había ayudado. Así, los hogares señalaron que las transferencias 
les habían permitido aumentar la compra de insumos agrícolas y disminuir la venta forzada de 
animales, que antes se daba cuando tenían que financiar gastos como la compra de útiles. 

En cuanto a las posibles tensiones entre Juntos y el desarrollo de las actividades productivas, se 
exploró si los usuarios tenían temor de ser expulsados de Juntos si mejoraban económicamente. 
A diferencia de lo mostrado en Correa (2013), en ninguno de los cuatro grupos focales mani-
festaron temor los usuarios de ser expulsados del programa por ese motivo. Los entrevistados 
señalaron que el único motivo para dejar de recibir la transferencia sería el incumplimiento de 
las corresponsabilidades.

Por último, en uno de los grupos focales se les preguntó a los usuarios de manera abierta si el 
programa Juntos tenía un efecto perjudicial en el desarrollo de sus actividades productivas, a lo 
cual respondieron que estar en Juntos implicaba una inversión importante de tiempo y que, por 
lo tanto, tenían menos tiempo para dedicarse al desarrollo de las actividades productivas. Esta 
demanda de tiempo por parte de Juntos se debería al cumplimiento de las corresponsabilidades 
(visita de la madre al centro de salud) y también a los trámites requeridos por Juntos (solicitud 
repetida de documentos como la fotocopia del documento nacional de identidad o dni).

Este resultado se suma a otros estudios que muestran que Juntos implica demandas de tiempo 
que inclusive van más allá del cumplimiento de las corresponsabilidades. El estudio de Correa 
y Roopnaraine (2014) señala que, en las seis comunidades visitadas por los investigadores, se 
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encontró que en la práctica se había creado un conjunto de condicionalidades adicionales a las 
oficiales. Por ejemplo, el trabajo de las mujeres usuarias en faenas comunales como la limpieza 
de espacios públicos y el trabajo en reparaciones o construcciones de la posta. 

Marco institucional

En el Perú, la política social ha cambiado su ejecución y estrategia de intervención a partir de la 
creación del Ministerio de Desarrollo e Inclusión Social (midis), en octubre del 2011, con la Ley 
n.º 29792. El midis articula los programas sociales más grandes del país, entre ellos, foncodes, 
Qali Warma, Juntos, Pensión 65 y Cuna Más, dirigidos a la población pobre. La intervención del 
midis se enfoca usualmente en personas específicas (Pensión 65, Juntos, Cuna Más) o en territo-
rios determinados (foncodes, Qali Warma).

Como parte de la Estrategia Nacional del midis denominada “Incluir para Crecer”, que cuenta 
con cinco ejes de trabajo —nutrición infantil, desarrollo infantil temprano, desarrollo integral de 
la niñez y adolescencia, inclusión económica y protección del adulto mayor—, se ha iniciado la 
discusión acerca del desarrollo de una política de superación de la pobreza (insertada en el eje 
4, inclusión económica), que permita una salida sostenida de esta para la población vulnerable. 
A continuación se exploran las restricciones y oportunidades de articulación, considerando esta 
estrategia nacional que lidera el midis, y se resaltan los espacios donde se puede desarrollar la 
complementariedad de manera adecuada.

Restricciones y oportunidades técnicas

Las entrevistas mostraron varias restricciones técnicas relacionadas con la operatividad de pro-
yectos productivos, asociadas al programa Juntos. Una limitación importante se relaciona con las 
diferencias en los esquemas de focalización de usuarios. Otras limitaciones importantes para la  
intervención conjunta en los territorios se relacionan con el manejo metodológico del personal 
de campo, para el trabajo específico de formación de capacidades (conocimientos, habilidades, 
manejo técnico), más allá de la capacitación técnica productiva específica.

Existen, asimismo, oportunidades importantes para resaltar: la mayoría de los programas de los 
diferentes sectores que trabajan en las zonas rurales usualmente tienen oficinas regionales, con 
personal de campo en las zonas de intervención que pueden articular acciones. Usualmente la 
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articulación coincide cuando hay crisis específicas en las zonas rurales, tales como mitigación de 
desastres naturales. 

Restricciones y oportunidades institucionales

Restricciones institucionales 

Las restricciones institucionales se refieren a las coordinaciones entre programas para facilitar 
la intervención en los territorios. Este tipo de coordinación está relacionada con los espacios de 
flexibilidad y adecuación de los programas, y con el diseño conjunto desde las oficinas centrales 
de los programas de transferencias monetarias condicionadas y de desarrollo productivo. Así, 
entre las principales restricciones técnicas de carácter institucional se encuentran:

Existen aún vacíos institucionales relacionados con la coordinación interinstitucional

A partir de su creación, el midis se constituye como el ente rector de la política de desarrollo e 
inclusión social. Entre sus mandatos están los de formular, planear, dirigir, coordinar, ejecutar, 
supervisar y evaluar las políticas nacionales y sectoriales en materia de desarrollo e inclusión 
social. Asimismo, en esta misma ley se creó el Sistema Nacional de Desarrollo e Inclusión Social 
(sinadis), que tiene al midis como entidad rectora. Según esta ley, el sinadis es responsable de 
asegurar el cumplimiento de las políticas públicas que orientan la intervención del Estado, des-
tinadas a reducir la pobreza, las desigualdades, las vulnerabilidades y los riesgos sociales. Así, el 
midis, dentro de su función de ente rector del sinadis, articula todos los sectores que tienen com-
petencias en materia de desarrollo e inclusión social, y sistematiza experiencias de acción con-
junta y despliegue complementario de las distintas intervenciones públicas. 

Sin embargo, una de las limitantes alrededor de la articulación de acciones está relacionada con 
la diferencia tanto en el diseño como en los objetivos de intervención de los programas desarro-
llados en otros sectores. Esto ocurre particularmente con los programas preexistentes a la crea-
ción del midis. Por ejemplo, dentro del minagri, los principales programas que se dirigen a la 
población de zonas altoandinas26 no explicitan en sus objetivos la reducción de la pobreza o 
desigualdades, sin embargo, sí tienen objetivos que priorizan la atención a la producción (pro-
gramas de entrega de insumos, de mejoramiento de riego, de mejoramiento productivo, etc.) 

26 Población rural con un alto porcentaje de concentración de pobreza.
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y/o a la mitigación de daños provocados por efectos ambientales (sequias, lluvias excesivas, 
etc.), atendiendo a la población sin discriminar sus niveles de pobreza, por lo que impactan de 
manera indirecta la reducción de pobreza o desigualdad.

Dadas estas diferencias sutiles se puede observar que existen programas (como Aliados o el 
mismo Sierra Sur) que trabajan en territorios donde el porcentaje de población pobre puede 
ser alto, pero su intervención no se limita a la atención de la población pobre, como sí lo hace el 
midis en los programas focalizados (es el caso de Juntos y Pensión 65), y al ser intervenciones 
aparentemente no centradas en pobreza, no se realiza la coordinación con el sinadis. 

Para una mejor articulación de los programas se necesita el apoyo del sinadis, específicamente 
para permitir el trabajo conjunto sobre la población vulnerable y sobre todo para mejorar la par-
ticipación de la población del programa Juntos en las actividades productivas, o de otro tipo, 
que se desarrollan con el objetivo de mejorar la situación económica de estos hogares. Por ejem-
plo, un pedido que hacen los otros sectores, para mejorar la intervención multisectorial, es gene-
rar un manual de operaciones que permita identificar de manera clara la manera en que se 
pueden intervenir o complementar las acciones sobre la población rural del programa de tmc. 
Actualmente, no existen mecanismos claros de gestión conjunta y por ello se depende mucho 
de la capacidad del director regional y de la agenda de intervención de la Dirección Regional.

Faltan espacios de flexibilidad y adecuación de los programas

Las principales actividades del programa Juntos están relacionadas con el proceso de pago 
(como acción directa dirigida a los usuarios) y las actividades de seguimiento de las condiciona-
lidades. Para trabajar de manera coordinada con otras instituciones se requeriría una estructura 
organizacional del programa más compleja que la actual, por ejemplo, introducir temas relacio-
nados con el manejo territorial o cambiar algunas reglas de los reglamentos de operaciones y 
funciones. Es decir, es necesario encontrar espacios para la adecuación de los programas, y esta 
no es una tarea sencilla.

Estos cambios facilitarían la intervención coordinada en los territorios del programa Juntos, más 
allá del aspecto de coordinación interinstitucional a nivel central. En la actualidad, estos espa-
cios de coordinación dependen, y mucho, de la lógica de trabajo de los directores regionales, y 
de la dinámica de coordinación intersectorial. En múltiples ocasiones se decide la intervención 
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paralela, debido a problemas en la coordinación basados en los objetivos de intervención y/o a 
los posibles conflictos que se puedan generar.

Oportunidades institucionales

Existe una oportunidad institucional relacionada con el trabajo conjunto de los programas 
productivos y el programa Juntos. El midis, como ente rector de la política pública social, está 
organizando su intervención a fin de responder de manera adecuada al eje 4 de su política 
— inclusión económica—. Una primera acción en este marco está relacionada con la creación del 
proyecto Haku Wiñay, que tiene como principal objetivo el desarrollo de capacidades produc-
tivas y de emprendimientos en hogares rurales de extrema pobreza, para contribuir a la gene-
ración y diversificación de los ingresos y a mejorar el acceso a la seguridad alimentaria27. Cabe 
resaltar que de este proyecto se espera obtener lecciones que alimenten la estrategia de egreso 
de los usuarios de Juntos, en la medida que la implementación articulada pueda generar una 
estructura productiva más diversificada y estable orientada a reducir el riesgo de volver a caer 
en la pobreza.

La población usuaria corresponde a la población rural en situación de pobreza de los centros 
poblados seleccionados según el criterio de focalización, e involucra pobladores que pertenez-
can o no al programa Juntos28. La ejecución, al ser por “demanda”, cubre paulatinamente los 

27 www.foncodes.gob.pe

28 La focalización tuvo dos etapas: 
(1) Focalización	territorial	de	centros	poblados: centros poblados rurales que tuvieran por lo menos cuarenta 
hogares ubicados en distritos con más del 40 % de pobreza monetaria; o centros poblados rurales que 
tuvieran por lo menos cuarenta hogares ubicados en distritos priorizados para la implementación de 
intervenciones efectivas para la reducción de la desnutrición crónica infantil, a que se refiere la Directiva  
n.° 004-2012-midis.
(2) Priorización	territorial	de	centros	poblados: centros poblados con hogares usuarios de Juntos; centros pobla-
dos ubicados en distritos que cuenten con una concentración de población en proceso de inclusión igual o 
mayor al 50 % - población objetivo del midis y criterio empleado en el Fondo para la Inclusión Económica 
en Zonas Rurales (fonie); centros poblados con una tasa de hogares con, por lo menos, una necesidad básica 
insatisfecha (nbi) igual o mayor al 60 %; centros poblados con más del 30 % de concentración de hogares 
Juntos; provincias con más de diez centros poblados elegibles por cada equipo zonal (disminución de la 
dispersión geográfica en los departamentos); distritos que tienen cuatrocientos o más hogares en centros 
poblados elegibles.
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territorios de intervención (entre el 40 % y 70 % de cobertura). La modalidad de ejecución del 
proyecto es el modelo de núcleo ejecutor y núcleos ejecutores centrales.

Haku Wiñay cuenta con cuatro componentes de aplicación flexible, que se adecúan a las condi-
ciones sociales, culturales y agroecológicas de los territorios: (1) componente de fortalecimiento 
y consolidación de los sistemas de producción familiar; (2) componente de mejora de la vivienda 
saludable; (3) componente de promoción de negocios rurales inclusivos; y (4) componente de 
fomento de capacidades financieras.

En el programa Haku Wiñay no existe un rol específico dirigido al trabajo de mujeres y jóvenes, 
debido a que el trabajo se realiza con las familias ubicadas en zonas de vulnerabilidad y territo-
rios de alto porcentaje de población Juntos, y las actividades son dirigidas al hogar. 

El ejemplo de Haku Wiñay en temas de coordinación radica en que ha permitido el trabajo con-
junto real entre el programa de desarrollo productivo y el programa de tmc a nivel central, para 
poder identificar las zonas de intervención y asegurar la participación del programa de tmc en 
los temas relacionados con la convocatoria y transmisión de información. Esta coordinación se 
realiza de manera central (direcciones nacionales) a fin de asegurar que, posteriormente, en la 
implementación en terreno, (1) los usuarios tengan claro que no se les sacará del programa de 
tmc si participan en Haku Wiñay; (2) exista información completa sobre los posibles beneficios 
de participar en el proyecto y que no haya mensajes contradictorios desde el programa de tmc; 
y (3) haya mecanismos de discriminación positiva de Juntos como, por ejemplo, que el Comité 
Local de Asignación de Recursos los califique con puntos extra en los mecanismos de vincula-
ción al proyecto productivo.

Además, esta coordinación inicial permite el uso de padrones de usuarios de Juntos para identi-
ficar los hogares y promover la participación de los usuarios de Juntos en el programa de desa-
rrollo productivo.

Restricciones y oportunidades de implementación

En el caso del trabajo de otros sectores, como el minagri, los representantes entrevistados men-
cionaron que si bien existió una experiencia de articulación con el programa Juntos a través del 
programa pumri (en la zona de Ayacucho), esta experiencia no se ha replicado por las dificulta-
des de interacción con los usuarios del programa de tmc y los representantes regionales de este 
programa: se especificaron casos en que los gestores del programa de tmc desincentivaban a los 
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usuarios de Juntos de participar en proyectos productivos, e incluso sancionaban la participa-
ción en el programa de ahorro de pumri, alegando que el ahorro es contradictorio con el objetivo 
de salud y educación de los niños. 

En las entrevistas encontramos que:

• Existen problemas de implementación relacionados con el seguimiento de actividades vincula-
das con el tema productivo: a la fecha se realizan labores de seguimiento de tipo administrativo, 
con indicadores relacionados con la intervención como, por ejemplo, número de personas aten-
didas. El personal de campo cuenta usualmente con formatos que son reportados a las oficinas 
locales o regionales y estas consolidan la información para elevarla a las direcciones nacionales. 
Se verifica en campo directamente el trabajo realizado de manera aleatoria, y quienes realizan 
verificación de campo desde las direcciones regionales no la hacen de manera constante debido a  
restricciones presupuestales y de capacidad en las direcciones descentralizadas. Este método 
de seguimiento no permite verificar de manera acertada la formación de capacidades técnicas 
productivas. Entonces, queda para la discusión de una futura articulación, la participación del 
personal del programa de tmc en las actividades de seguimiento de los programas productivos, 
con miras a facilitar la ejecución de los mismos. Esto, sin embargo, podría traer sobrecarga de 
trabajo para el personal del programa de tmc o, por el contrario, podría generar que el sistema 
de seguimiento de este programa se relaje, lo cual pondría en riesgo el sistema de pago de las 
transferencias y el cumplimiento de las condicionalidades. Pero también podría traer aspectos 
positivos como un proceso adecuado de “egreso” de los hogares pertenecientes al programa.

• Se necesita trabajar en la información y capacitación que se da a los funcionarios del programa 
de desarrollo productivo y del programa Juntos:

 ‒ Los programas productivos, si se vincularan con el programa de tmc, deberían estar en 
capacidad de transmitir información acerca de las corresponsabilidades del programa de 
tmc, y este debería estar en capacidad de coordinar quejas de los usuarios del programa 
de tmc sobre la implementación del programa productivo.

 ‒ Habría que modificar algunas acciones dentro de los manuales de operaciones y funciones 
del personal del programa de tmc a fin de que puedan cumplir con esta nueva actividad. 
Al respecto, los funcionarios locales de este programa mencionan que los manuales de 
procedimientos se han quedado estáticos, por lo que la probabilidad de cambio en estos 
temas es posible, junto con la posibilidad de incluir nuevos procesos entre las actividades 
de los gestores de Juntos.

 ‒ Se necesita trabajar con los funcionarios del programa de desarrollo productivo, pues los 
técnicos de estos programas, en ocasiones, priorizan trabajar con la población con la que es 
más fácil conseguir logros en proyectos de corto y mediano plazo, y tienden a excluir (no 
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en todos los casos) a la población de los programas de tmc. Se valora que los programas 
productivos incluyan diferentes perfiles de usuarios (pobres y no pobres) a fin de generar 
sinergias en las actividades productivas (cadenas productivas, por ejemplo) y economías 
de escala de las actividades productivas que se desarrollan (para poder acceder al merca-
do, por ejemplo), logrando desarrollar territorios donde el porcentaje de población pobre 
es importante. En el caso de la segunda fase de Sierra Sur existe una priorización de este 
tipo (al trabajar tanto con población que no pertenece al programa Juntos como con pobla-
ción que sí pertenece al programa), que se debe, además, a la primera etapa de selección 
de distritos de intervención. Al mismo tiempo, en el caso de análisis, vimos que se atiende 
a un porcentaje importante de población Juntos. 

 ‒ Asimismo, el trabajo con diferentes tipos de usuarios ayuda a que los conocimientos en los 
territorios se compartan y así se consigue mejorar de manera significativa las actividades 
productivas de los más pobres, al estilo del trabajo que realiza Sierra Sur.

• Se necesita establecer un claro proceso de participación en el programa de desarrollo produc-
tivo. Es interesante encontrar en las entrevistas diferentes opiniones acerca de la potencialidad 
del Comité Local de Asignación de Recursos para la implementación de un programa que apoye 
o complemente las actividades de Juntos. Este comité puede constituir un medio adecuado para 
la validación del usuario receptor del beneficio de asistencia técnica de un programa de desarro-
llo productivo, pero también puede constituir un mecanismo de exclusión para los más pobres o 
vulnerables, debido a que existen procesos anteriores en esta población relacionados con la falta 
de empoderamiento frente a los demás, por su misma condición de pobreza o vulnerabilidad. 
Es por ello que en el caso del proyecto Haku Wiñay se realiza una discriminación positiva rela-
cionada con la pertenencia al programa de tmc.

• Se necesita trabajar de manera coordinada con los programas productivos en el proceso de 
identificación de la población objetivo. Se debe explicitar claramente el perfil de los usuarios de 
los programas productivos para asegurar que las condiciones iniciales y los requisitos de parti-
cipación en el programa productivo no excluyen a la población del programa Juntos, debido, 
por ejemplo, a sus dotaciones de activos iniciales, a las características de su entorno productivo 
y al conocimiento sobre los procesos productivos que se pretenden mejorar (recordemos que 
esta población puede tener un manejo limitado de tecnología o de nuevas prácticas productivas, 
y esto no debería ser causal de exclusión del programa productivo). Este aprendizaje se está 
implementando en el proyecto Haku Wiñay, en el proceso de selección de los territorios de 
intervención y en la manera en que se incluye a los pobladores en el proyecto.

• Se necesita considerar el enfoque de género en las actividades de los proyectos productivos. 
Los programas de tmc usualmente están enfocados en la mujer como eje de intervención para 
asegurar el uso de los recursos, y por ser la principal ejecutora de las corresponsabilidades 
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(relacionadas con educación y salud y con su actividad de cuidadora del hogar). Los proyectos 
productivos tienen que encontrar los espacios adecuados en sus intervenciones para favorecer y 
promover la participación de la mujer, de manera que desarrollen actividades que concilien con 
su actividad de cuidadora del hogar. Esta tarea es complicada porque usualmente las activida-
des productivas que se desarrollan son preponderantemente masculinas, entonces, el diseño de 
los proyectos productivos debe establecer claramente los niveles de participación de la mujer y 
encontrar los medios para promover dicha participación.

La experiencia de Haku Wiñay, ya descrita, permite identificar cómo se logra implementar un 
proyecto productivo en el ámbito de Juntos, con la coordinación interinstitucional previa, donde 
se consideran muchos de los aspectos discutidos respecto al enfoque de género, la selección de 
la población objetivo y la participación del programa de tmc en las actividades de seguimiento 
y de mensajes coordinados.

Restricciones y oportunidades presupuestarias

El manejo presupuestal genera una restricción en la ejecución de proyectos de manera conjunta. 
Por ejemplo, minagri tiene diversos programas dentro de Agrorural, y los fondos se redistribu-
yen entre estos programas según la priorización del sector para el año; así, si se trata de un año 
con problemas climáticos (fenómeno del niño, sequías, heladas) se priorizan los presupuestos 
de los programas asociados a estos temas, principalmente de aquellos de mitigación de efectos/
daños sobre los programas de formación de capacidades.

En el caso de programas específicos como Haku Wiñay, los costos de intervención estimados (de 
1 uit, o aproximadamente US$1369 para tres años de ejecución; es decir, cerca de US$400 anua-
les) son bajos comparados con programas de su mismo tipo (por ejemplo, Sierra Sur invierte 
aproximadamente US$700 anuales). Estos bajos costos y la búsqueda de articulación público-pri-
vada y público-público (con empresas privadas del territorio y con los gobiernos locales, como 
lo hace Sierra Sur), permiten reorientar los esfuerzos en el trabajo territorial, priorizando zonas 
donde las actividades productivas y las poblaciones pobres se encuentran sobrerepresentadas.

En las entrevistas se plantearon dos tipos de posibilidades que facilitarían el desarrollo de pro-
yectos articulados, considerando la extensión de población que atiende Juntos:

• Crear proyectos con su propio presupuesto, al estilo Haku Wiñay, dentro o fuera del midis, en los 
que se establezca una coordinación previa con el programa de tmc, para asegurar la identificación 
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de zonas de intervención y procedimientos de convocatoria de participación de la población del 
programa de tmc29. 

• Separar de manera previa un porcentaje del monto asignado a las familias del programa de tmc, 
a fin de comprometer en el proyecto productivo determinado parte del presupuesto necesario 
para la ejecución.

En el análisis con los actores nacionales presupuestales y las autoridades nacionales a nivel sec-
tor, se encontraron los siguientes inconvenientes:

• Coordinar con el programa de tmc implicaría que este tenga, además del personal que se encarga 
de verificar las corresponsabilidades, un personal específico asignado para la coordinación de 
actividades con los programas productivos, que también se encargue de establecer vínculos 
entre los usuarios del programa de tmc y los programas productivos. Esto puede generar un 
incremento presupuestal en el programa de tmc (por la contratación de personal adicional) 
e implicaría que estos coordinadores tengan un perfil distinto al de los actuales funcionarios 
que verifican corresponsabilidades. Existen, pues, limitantes relacionadas con vincular nuevos 
funcionarios que sean adecuados para la realización de estas actividades. Además, el mismo 
programa Haku Wiñay tiene problemas para conseguir funcionarios adecuados para el desarro-
llo de las actividades productivas, por lo que sería necesario repensar el esquema de trabajo, tal 
vez desarrollando líderes locales al estilo de otros programas fida (como Marenass, Corredor y 
Sierra Sur), que puedan ser empleados en los territorios para apoyar las actividades productivas 
del proyecto.

• En el caso de separar previamente un porcentaje del monto que se le va a entregar a cada fami-
lia, esto tendría que darse antes de transferir los recursos al programa de tmc (anualmente), e 
implicaría que una población de este programa recibiera un monto menor que el resto de parti-
cipantes de Juntos —aquellos que no se afilien de antemano al programa de desarrollo produc-
tivo—. Este esquema presenta inconvenientes en cuanto al diseño del presupuesto por resul-
tado, porque los montos asignados al programa de tmc solo son verificados por la Contraloría 
en el cumplimiento de las condicionalidades del programa. Una actividad de tipo productivo 
apunta a cambiar los manuales de operaciones y funciones del programa de tmc, y a cambiar 
todo el esquema de intervención del programa. Asimismo, este programa se encuentra impo-
sibilitado de recibir el monto completo por familia y transferirlo directamente a los programas 

29 En este esquema de trabajo se deben identificar de manera previa con Juntos, los programas que pueden 
constituir complementariedad en materia productiva, y asegurar que el programa de tmc establezca direc-
tivas en el manejo de la comunicación que informen de manera clara que la participación en un programa 
de este tipo no constituye causal de retiro del programa de tmc y que se puede utilizar parte de los recursos 
provenientes de este programa para asegurar contrapartidas y/o la compra de activos productivos.
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productivos con los que quiera trabajar, ya que el dinero del programa de tmc tiene un objetivo 
claro que es proveer efectivo en el corto plazo, para que las familias tengan recursos adicionales.

Perú ha iniciado la primera alternativa de asignar recursos a un proyecto productivo asociado 
a Juntos desde su diseño, aunque ahora enfrenta inconvenientes relacionados con la implemen-
tación y el personal para lograr la escala deseada: atender los 1143 distritos donde se encuentra 
operando el programa Juntos.

Restricciones y oportunidades políticas

Además de las restricciones y oportunidades técnicas descritas, se tomaron en cuenta algunas 
valoraciones políticas respecto a los mismos actores.

Dentro del sector rector del programa de tmc

El midis define tres estrategias de egreso articuladas, dos de ellas relacionadas con la aplica-
ción de la normatividad de cada programa (Cuna Más y Juntos), y una de ellas relacionada con 
lograr un egreso exitoso del programa de tmc mediante servicios que permitan mejorar sosteni-
blemente su capacidad de generar ingresos autónomos.

En este contexto, los funcionarios del midis (de la alta dirección y nacionales) consideran que 
existe un espacio de oportunidad para el desarrollo de sinergias entre programas productivos 
y programas de transferencia monetaria condicionada. Sobre todo frente a la política “Incluir 
para Crecer”, que maneja el midis, se hace más que necesaria la articulación. Esta directiva polí-
tica permite que los funcionarios valoren el trabajo coordinado entre los programas de desarro-
llo productivo y el programa de tmc dentro del sector. Sin embargo, y como se explicó en las 
secciones anteriores, las restricciones son más operativas y técnicas, debido a la complejidad del 
trabajo del programa de tmc y de los programas productivos.

Respecto a la articulación con programas productivos de otros sectores, los funcionarios del 
midis la consideran necesaria, porque el midis fue creado justamente para articular toda la polí-
tica social del país.

En los otros sectores que lideran programas de desarrollo

Los entrevistados de otros sectores consideran importante la sinergia en las intervenciones de pro-
gramas de desarrollo productivo con el programa de tmc. En la mayoría de los casos, aunque se 
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han encontrado algunas intervenciones en el territorio, estas no han sido explícitamente coordi-
nadas desde las instituciones, por lo que no ha sido sencillo lograr estas sinergias. Los entrevista-
dos de Agrorural, específicamente, tuvieron una experiencia de articulación a través del proyecto 
pumri, que no se ha replicado desde la culminación del proyecto en el 2012. Valoran mucho el tra-
bajo realizado de manera conjunta con las familias del programa Juntos, pero consideran que un 
trabajo así no se lograría en el corto plazo, si el midis no establece mecanismos claros de coordina-
ción interinstitucional.

A nivel de política nacional, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Hogares 2013, la pobreza 
en zonas rurales se redujo en 5 puntos porcentuales, y este resultado se atribuye directamente a 
la ampliación de los programas de tmc (Juntos y Pensión 65). Además, el incremento presupues-
tal dirigido al programa Haku Wiñay fue aprobado en el mes de agosto del 2014, antes de cerrar 
la distribución presupuestal de los sectores, y a raíz de los resultados preliminares conseguidos 
a partir de la intervención y seguimiento de las actividades del mismo.

Es importante notar que el año 2016 es año electoral y la desaceleración económica influirá en 
la política social peruana. En el mef se tiene claro este proceso, y aunque no va a haber un retro-
ceso en la atención a la población de Juntos y Pensión 65, es posible que se replantee la inter-
vención en políticas complementarias de superación de la pobreza, ya sea dentro del midis o 
coordinadas con el midis.

Espacios de oportunidad para avanzar hacia una mayor complementariedad

Políticamente, el país se encuentra en un proceso de discusión y prueba de políticas claramente 
asociadas al programa de tmc, a fin de generar mayores impactos en la generación de ingresos de 
los hogares. Este proceso se ha dado a partir de la búsqueda de nuevas estrategias para reducir la 
pobreza en el país, que consideren la creación de espacios en los que se combine la formación de 
capital humano (objetivo del programa de tmc), con la formación de activos productivos y genera-
ción de mercados (objetivo de los proyectos de desarrollo). En este contexto positivo es necesario:

• Desarrollar una estrategia nacional que permita la articulación de programas productivos con 
Juntos y que determine procesos de coordinación institucional. El mecanismo dentro del midis 
está relacionado con el sinadis, por lo que habría que potenciarlo.

• Desarrollar mensajes claros para los diferentes actores del programa de tmc, el ente rector de 
este programa y el proyecto productivo, a fin de que todos los participantes de intervenciones 
complementarias no solo estén enterados de los objetivos de los programas, sino que, durante la 
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implementación, el personal de campo no responda con mensajes contradictorios a las consultas 
de los usuarios del programa de tmc participantes en los proyectos productivos.

• El desarrollo de estos documentos implica coordinar de manera directa con el organismo rector 
de Juntos, el midis, a fin de asegurar que se coordinen estos documentos posteriormente en los 
manuales de operaciones y funciones de Juntos.

• Dentro del programa de tmc, además, es importante implementar un proceso de comunica-
ción interna y externa que permita: (1) que los gestores de Juntos tengan información sufi-
ciente sobre el tipo de intervención productiva que se va a llevar a cabo, y que puedan apoyar 
los procesos de fiscalización del programa productivo (que los usuarios puedan transmitir las 
quejas a través de ellos); y (2) que los usuarios finales conozcan los programas de desarrollo 
rural para sus ámbitos, que permiten la estabilización y mejora de ingresos. 

Un primer paso en este sentido pasa por la sensibilización de los funcionarios del programa de 
tmc a todo nivel (desde los altos directivos hasta el personal de campo), a fin de que entiendan 
los conceptos detrás de la articulación de este tipo de programas con programas de desarrollo 
rural y, de esta manera, facilitar los procesos de trabajo en terreno.

Asimismo, existe la posibilidad de facilitar los procesos de implementación a través de las ofi-
cinas regionales que trabajan directamente en los territorios. Estos organismos locales permiti-
rían organizar las intervenciones de manera coordinada con gobiernos regionales y locales, y 
con otros programas que intervienen en sus territorios (sean privados o públicos), para comple-
mentar acciones, principalmente en contextos de restricciones presupuestarias, que constituyen 
una limitante importante en el establecimiento de sinergias entre los programas de desarrollo 
rural y el programa de tmc.

Conclusiones y recomendaciones

Este capítulo se centró en el impacto que el proyecto Sierra Sur ha tenido sobre la población del 
programa Juntos. Este análisis de impacto cubrió el efecto promedio y el efecto diferenciado 
sobre los beneficiarios directos del proyecto, así como el efecto promedio sobre los beneficiarios 
indirectos del mismo. Los hogares para los que se estudió el impacto del proyecto son aquellos 
del programa Juntos residentes en la provincia de Chumbivilcas, en Cusco, Perú

Por otro lado, se analizaron las barreras y oportunidades institucionales que obstaculizan o 
permiten que los proyectos de tipo productivo puedan ser aplicados a la población de Juntos. 
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Finalmente, se analizó, de manera inicial, el efecto del programa Juntos en las actividades pro-
ductivas desarrolladas por los beneficiarios de este programa de transferencias condicionadas.

Las principales actividades de Sierra Sur para nuestro grupo de tratamiento son las de entregar 
asistencia técnica y realizar concursos que promueven la inversión (tanto productiva como de 
mejoramiento de la vivienda). Estas actividades se deben desarrollar —de acuerdo con el diseño 
del proyecto— con un enfoque de demanda, según el cual los usuarios deben pagar una contra-
partida, elegir el tema de la asistencia técnica y elegir al técnico que los capacitará. Sin embargo, 
los usuarios entrevistados para el análisis cualitativo señalaron que no habían elegido a los téc-
nicos y en algunos casos ni siquiera el tema de las capacitaciones. Sería interesante conocer si 
esto se debe a una falla de los promotores de Sierra Sur o si se trata de una reacción por parte de 
estos ante carencias de los usuarios, quienes podrían, por ejemplo, no haber definido cuál era el 
tema de asistencia técnica conveniente para ellos.

Por otro lado, la actividad de la asistencia técnica puede no haberse implementado siempre 
de la mejor manera. Los técnicos con los que conversamos señalaron que era fundamental que 
las capacitaciones incluyeran sesiones prácticas en cada uno de los hogares participantes. Sin 
embargo, en el trabajo cualitativo se encontró que, en algunos casos, este componente práctico 
no se dio de manera exhaustiva (por ejemplo, en una de las entrevistas grupales se evidenció 
que la práctica no se había realizado en todos los hogares de los usuarios, a pesar de que así se 
había acordado con el técnico). Tenemos, entonces, un proyecto que es heterogéneo no solo por-
que los usuarios participan en diferentes actividades (asistencia técnica o concursos) sino tam-
bién porque la idoneidad de la intervención no es la misma para todos. La articulación con un 
programa como Juntos permitiría mejorar la supervisión de los proyectos productivos, mejo-
rando así la implementación de los mismos. 

Conocer el impacto de este proyecto productivo en la población de Juntos, tal como fue imple-
mentado, es de especial interés debido a que permite establecer si el efecto potencial de un pro-
yecto como Sierra Sur se puede concretar en una población de bajos recursos como la de Juntos. 
Esta pregunta tiene sentido en tanto se podría pensar que, debido a su condición de pobreza, 
estos hogares no están en capacidad de aprovechar un proyecto productivo.

Un primer aspecto relativo al efecto del proyecto sobre los usuarios de Juntos se refiere a la 
participación de estos en el proyecto. En nuestro caso de estudio los hallazgos en este sentido 
son alentadores, pues la participación en el proyecto es mayor entre los usuarios de Juntos de 
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Chumbivilcas que entre los hogares de esta provincia que no reciben la transferencia y que en 
toda la zona rural de cobertura de Sierra Sur. Esta participación es posible debido a que estos 
hogares cuentan con activos productivos como tierra y ganado.

En cuanto al impacto estimado del proyecto es importante señalar que el análisis cuantitativo 
tiene como limitación que la zona de tratamiento y la zona de control no son comparables, pues 
en la zona de control hay mejores condiciones, ya que tiene un mejor clima y un sistema de 
transporte más fluido. Esta limitación es particularmente importante en la medición del ingreso, 
porque ambas condiciones son determinantes directos del nivel de ingreso. 

El análisis cuantitativo y el análisis cualitativo muestran que el proyecto tiene un efecto impor-
tante en la adopción de las prácticas que promueve. Es más, según los datos, esta adopción se 
da varios años después de concluido el proyecto. Es decir, los usuarios de Juntos no solo tie-
nen la disposición de participar en el proyecto sino que también implementan, de manera sos-
tenida, las prácticas promovidas en las sesiones de asistencia técnica. El análisis cuantitativo 
también muestra que el proyecto tiene un impacto positivo en la inversión en activos agrícolas 
y pecuarios. 

Estos cambios deberían reflejarse en mayores niveles de ingreso, sin embargo, el análisis cuan-
titativo arroja un impacto estimado negativo en ingresos. Es probable que esto se deba a las 
condiciones favorables que caracterizan la zona de control, en comparación con la zona de tra-
tamiento. Por el contrario, en el trabajo cualitativo tenemos que, en todos los grupos focales, los 
usuarios del proyecto Sierra Sur señalan que las prácticas implementadas en el marco de este 
proyecto les han ayudado a mejorar sus niveles de producción y/o de ingreso. Entonces tenemos 
evidencia inconsistente acerca del impacto de Sierra Sur sobre el nivel de ingreso de los usua-
rios de Juntos: el análisis cuantitativo arroja impactos negativos sobre el ingreso, mientras que 
el análisis cualitativo sugiere impactos positivos sobre este importante indicador de resultado. 

Aunque no podemos afirmar que el proyecto ha tenido un efecto positivo en cuanto a ingresos, 
los resultados positivos del proyecto sobre la adopción de prácticas y sobre la inversión en acti-
vos sugieren que este sí sería beneficioso para los hogares usuarios de Juntos. 

En el análisis institucional se muestra que Perú está en un momento oportuno para la implementa-
ción de proyectos productivos en hogares de Juntos, pues existe la voluntad política de implemen-
tar proyectos de este tipo en los hogares receptores de la transferencia. Esta voluntad política se ha 
plasmado en la implementación de Haku Wiñay, proyecto productivo que prioriza a la población 
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de Juntos dentro de su población objetivo. El análisis institucional también muestra que la articu-
lación entre Juntos y otros proyectos productivos, como Sierra Sur, requiere el desarrollo de ins-
trumentos de gestión que faciliten la coordinación entre las instituciones a cargo de ambos tipos 
de programas. Esta articulación permitiría incrementar la participación de los usuarios de Juntos 
en proyectos productivos, así como generar mecanismos adicionales de supervisión de estos pro-
yectos, a través de la participación de los gestores de Juntos en esta supervisión.

Por otro lado, en el trabajo cuantitativo también se analizó el impacto sobre los hogares de Juntos 
que residen en Chumbivilcas y que no han sido beneficiarios directos de Sierra Sur. Los resulta-
dos muestran que la mayor densidad de capacitaciones que caracteriza a la zona de tratamiento 
(Chumbivilcas) ha generado que la tasa de adopción de estas prácticas, entre los usuarios no 
capacitados, sea mayor en esta zona que en la zona de control. Esta difusión de conocimiento se 
habría dado a través de redes sociales pues no se ha creado un mercado de asistencia técnica, ya 
que ninguno de los hogares de Chumbivilcas que no participaron en Sierra Sur contrató técni-
cos para recibir asistencia técnica. 

En cuanto a los efectos diferenciados del proyecto, observamos que el impacto del proyecto 
sobre la adopción de un conjunto amplio de prácticas se encuentra positivamente asociado al 
nivel educativo del hogar. Dos posibles mecanismos detrás de estos resultados serían: la mayor 
liquidez de la que dispondrían los hogares más educados y la mayor capacidad que tendrían 
estos hogares de entender la información recibida en las capacitaciones. Pensamos que si todas 
las capacitaciones tuvieran un fuerte componente práctico, este segundo aspecto perdería fuerza 
pues las capacitaciones podrían llegar mejor a los usuarios con poco capital humano. 

En el análisis del impacto del proyecto sobre la equidad entre los hogares beneficiarios tiene 
especial importancia el efecto diferenciado sobre la acumulación de activos, pues estos deter-
minan la capacidad de los hogares de generar ingresos. Los resultados señalan que el efecto de 
Sierra Sur sobre la inversión en activos es mayor para los hogares con mayor capital humano y 
también para los hogares con un menor valor inicial de activos productivos. Mientras que este 
último resultado sugiere que Sierra Sur ayuda a mejorar la equidad en la capacidad económica 
de los beneficiarios, el primero de estos resultados apunta en dirección opuesta. Por lo tanto, no 
queda claro si Sierra Sur mejora la equidad en la distribución de la capacidad económica de los 
hogares. Al mismo tiempo, pensamos que el impacto sobre la equidad sería mayor si las sesio-
nes tuvieran un componente práctico importante, pues el efecto del nivel educativo sobre la acu-
mulación de activos probablemente sería menor. 
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En cuanto a los impactos de Sierra Sur sobre el ingreso tenemos que, en este caso, el valor ini-
cial de los activos se encuentra positivamente asociado al efecto del proyecto. Sin embargo, no 
queda claro cuál es el mecanismo detrás de este resultado. ¿Los activos permiten la liquidez 
necesaria para financiar inversiones en capital de trabajo o el impulso al ingreso que genera la 
nueva tecnología (como la siembra de pastos) es mayor cuanto más activos tiene el hogar (por 
ejemplo, ganado, que se alimentaría con estos nuevos pastos)? 

Aunque no podemos afirmar que el mayor valor de los activos genera, de manera causal, un incre-
mento en el efecto de Sierra Sur, estos resultados sugieren que la inclusión de concursos familiares 
que promueven la inversión productiva habría incrementado el efecto del proyecto. A su vez, es 
importante investigar si esta constituye la mejor manera de aprovechar esta complementariedad o 
si existen otras alternativas más beneficiosas para hacer llegar los activos a los hogares. 

El otro determinante estadísticamente significativo del efecto de Sierra Sur sobre los ingresos es 
el nivel educativo. Los resultados arrojan una asociación positiva entre este efecto y el capital 
humano del hogar, algo que era de esperarse, dados la relación positiva entre el capital humano 
y el efecto del proyecto sobre los indicadores de adopción de prácticas y de inversión en activos. 
El efecto positivo del nivel educativo plantea dos posibles medidas alternativas de política que 
habría que evaluar. La primera es reforzar el contenido práctico de las capacitaciones, invirtiendo 
en la adecuada supervisión de la entrega de estas capacitaciones. Una segunda alternativa es com-
plementar los proyectos productivos como Sierra Sur con programas de educación para adultos. 
Para que esta complementariedad pueda maximizarse es importante explorar cuáles son las capa-
cidades más importantes para aprovechar mejor la asistencia técnica de tipo productivo.

La asociación positiva entre el efecto del proyecto Sierra Sur en ingresos y las condicionantes 
dadas por el nivel educativo y por el valor de los activos productivos del hogar sugiere la exis-
tencia de complementariedades entre el proyecto Sierra Sur y el programa Juntos. Por un lado, 
la literatura ha mostrado que las transferencias condicionadas permiten la acumulación de acti-
vos productivos, lo que podría ayudar a mejorar el impacto del proyecto Sierra Sur. Por otro 
lado, la asociación entre el nivel educativo de la pareja y el efecto de Sierra Sur sugiere que el 
proyecto podría tener un impacto importante para los futuros niños del hogar, ya que Juntos 
estaría ayudando a incrementar el nivel educativo de estos. 

Sin embargo, también existen tensiones entre Juntos y las actividades productivas. El trabajo cua-
litativo mostró que la demanda de tiempo que implica el programa reduce el tiempo disponible 
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para la realización de actividades productivas. Por lo tanto, Juntos generaría cambios que apun-
tan a un mejor desarrollo de las actividades productivas de los hogares (al crear la posibilidad de 
aumentar los activos productivos del hogar, por ejemplo), así como cambios que irían en detri-
mento de estas actividades (asociados a la distribución del tiempo de los miembros del hogar).
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Comentarios a este capítulo: Concepto técnico

Michael Carter30

Como es el caso de varios programas de transferencias condicionadas en América Latina, los estu-
dios del programa Juntos de Perú muestran que las transferencias aumentan la asistencia escolar 
de los niños en los hogares beneficiarios. Mucho menos claro es si estas transferencias regulares 
mensuales (de alrededor de treinta dólares al mes) alteran las circunstancias económicas de estos 
hogares. De hecho, la sospecha de que no lo hacen ha despertado el interés en la identificación de 
programas que puedan ayudar a los beneficiarios de Juntos a “graduarse” para un mejor nivel  
de vida, que persista incluso después de que los niños terminen la escuela y cesen las transferen-
cias de efectivo.

El ambicioso estudio de Úrsula Aldana, Tania Vásquez y Johanna Yancari intenta medir la efecti-
vidad del programa de desarrollo rural Sierra Sur para impulsar el nivel de vida de los beneficia-
rios de Juntos. Mientras que los componentes del programa Sierra Sur son bastante estándares 
(incentivos a la inversión, asistencia técnica y vinculación a mercados), este tipo de programas 
no siempre ha demostrado su eficacia para ayudar a los hogares rurales pobres a progresar eco-
nómicamente. La pregunta abordada por Aldana y coautoras es entonces bastante abierta y de 
alto interés político.

Sin embargo, la obtención de una respuesta creíble a esa pregunta no es una operación trivial. 
Sierra Sur se puso en marcha de forma focalizada en zonas seleccionadas durante el período 
2005-2011. El programa no fue diseñado para dar cabida a una evaluación de los impactos del 
mismo, lo que significa que no hay manera de encontrar regiones elegibles que se quedaran 
fuera del programa y que pudieran servir como “zonas de control” creíbles.

30 Profesor y director del basis Research Program - Departamento de Agricultura y Recursos Económicos de 
la Universidad de California, Davis.
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Además de este problema de ubicación endógena del programa, en las áreas en las que el mismo 
se puso en marcha, los participantes individuales eran puramente autoseleccionados. Todos los 
que querían participar pudieron hacerlo y, por supuesto, los que no quisieron participar no fue-
ron obligados a hacerlo. Este proceso de autoselección puro también significa que no hay un 
grupo de control natural de los hogares dentro de las áreas en las que se aplicó el programa.

Aldana y colaboradoras enfrentan estos temas paralelos de la ubicación endógena del programa 
y la autoselección con una doble estrategia. Primero buscaron una zona excluida del programa 
de Sierra Sur, pero que fuera similar al área de Sierra Sur en otras características, en términos de  
algunos indicadores básicos. Las autoras repitieron este proceso informal de emparejamiento 
hasta que encontraron áreas cuasicontroles que parecieran similares a un área seleccionada por 
el programa Sierra Sur. Para su crédito, ellas indagaron a través de métodos cualitativos y encon-
traron que aunque las áreas de cuasicontrol y tratamiento fueron bien emparejadas en términos  
de indicadores cuantitativos, existían algunas diferencias claras que parecían sugerir que el área de  
cuasicontrol era aventajada en relación con el área de Sierra Sur emparejada (por ejemplo, las 
áreas de cuasicontrol tenían una mejor infraestructura de transporte). Este emparejamiento 
imperfecto debe ser tenido en cuenta al interpretar los resultados de Aldana y colaboradoras, ya 
que se esperaría que conduzcan a una subestimación de los verdaderos impactos del programa.

Con un área de cuasicontrol emparejada definida, Aldana y colaboradoras enfrentaron la difícil 
tarea de localizar la fracción de la población en las áreas de cuasicontrol que se habría autose-
leccionado para Sierra Sur, si el programa hubiera estado disponible en su área. Si esta subpo-
blación en el área de cuasicontrol se puede encontrar, entonces se convierte en principio en un 
grupo de control fiable para los verdaderos participantes de Sierra Sur en las áreas de trata-
miento. Del mismo modo, aquellos en la zona de cuasicontrol que no se hubieran unido a Sierra 
Sur se convierten en un grupo de control fiable para los no participantes de Sierra Sur en el área 
de tratamiento.

Para separar los que podrían haber sido participantes de los que no, las autoras crearon un pro-
ceso de autoselección análogo que permitió que los hogares en el área de cuasicontrol revelaran 
si se habrían presentado o no al programa Sierra Sur si les hubieran ofrecido la oportunidad. En 
concreto, las autoras hicieron claros los costos y beneficios del programa Sierra Sur y, a conti-
nuación, pidieron a los hogares de las zonas de cuasicontrol declarar su disposición a pagar por 
participar en un programa descrito como Sierra Sur. Así, este enfoque da a las autoras un ranking 
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de los hogares cuasicontroles en términos de la probabilidad de que ellos se hubieran autoselec-
cionado a participar en Sierra Sur, si esa opción hubiera estado disponible para ellos.

Es de resaltar que Aldana y colaboradoras sondean la sensibilidad de sus resultados con el 
supuesto de que todos aquellos con una disposición positiva a pagar habrían participado en Sierra 
Sur, o, de forma más restrictiva, que solo aquellos con una relativamente alta disponibilidad a 
pagar declarada se hubieran unido al programa Sierra Sur. Nótese que establecer el límite de la 
disponibilidad a pagar demasiado bajo probablemente reducirá la calidad media del grupo de  
control para los participantes de Sierra Sur, por lo que hace más probable encontrar impactos 
positivos. Del mismo modo, fijar el límite demasiado alto haría al grupo de cuasicontrol dema-
siado selectivo (calidad media irrealmente alta), y menos probable encontrar impactos positivos 
del programa.

Con este creativo telón de fondo metodológico, Aldana y coautoras exploran los efectos direc-
tos del programa Sierra Sur sobre los beneficiarios de Juntos, comparándolos con los hogares tipo 
Sierra Sur autoseleccionados en las áreas de cuasicontrol. Analizando a través de una serie de 
prácticas tecnológicas mejoradas, encuentran que los beneficiarios de Sierra Sur tienen entre 10 y 
15 puntos porcentuales de mayores probabilidades de usar estas prácticas en comparación con su 
grupo de control. Es importante destacar que estos resultados no se afectan, en gran parte, por los 
cambios en la rigurosidad con la que se define el grupo de control. Teniendo en cuenta que estos 
resultados reflejan comportamientos que tuvieron lugar varios años después del final del pro-
grama Sierra Sur, estos apuntan hacia un impacto duradero de este programa en las prácticas de 
producción, que se esperaría que impacten positivamente el nivel de bienestar económico de las 
familias.

Posteriomente, Aldana y coautoras analizan directamente el impacto de Sierra Sur sobre los 
ingresos brutos y netos de la familia. En contraste con los hallazgos en la adopción de prácti-
cas tecnológicas, encuentran que Sierra Sur no tendría un impacto significativo de tipo positivo 
en los ingresos, y de hecho los ingresos en el grupo de tratamiento parecen menores que los del 
grupo de control. Las autoras argumentan que esta inconsistencia probablemente refleja dife-
rencias preexistentes entre las áreas de tratamiento y cuasicontrol (es decir, su esfuerzo por con-
trolar adecuadamente por la asignación endógena del programa no fue completamente exitosa). 
Si bien esta interpretación no puede ser rigurosamente confirmada o negada, parece razonable.
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Agregando a la credibilidad de esta interpretación, Aldana y colaboradoras utilizan su enfoque 
básico para analizar si el programa Sierra Sur tendría impactos indirectos sobre los no partici-
pantes. Tales efectos indirectos son factibles dado que este programa proporcionó información 
tecnológica a los participantes que fácilmente podría haber sido compartida a través de la red 
social con los no participantes. Utilizando los hogares en las áreas de cuasicontrol con declarada 
baja disponibilidad para pagar por un programa tipo Sierra Sur como grupo de control para 
los no participantes, Aldana y coautoras muestran que la exposición indirecta a la información 
difundida por Sierra Sur aumentó la aplicación de prácticas productivas entre 5 y 10 puntos por-
centuales. Como era de esperarse, estos impactos son menores a los estimados para los benefi-
ciarios directos de Sierra Sur, pero proporcionan una prueba más de que el programa Sierra Sur 
tuvo un impacto positivo en la vida económica de los beneficiarios de Juntos.

Como ejercicio final, Aldana y coautoras se preguntan si los beneficiarios de Juntos con más acti-
vos o educación experimentaron mayores impactos positivos del programa Sierra Sur. La res-
puesta breve es sí. De hecho, los beneficiarios de Sierra Sur que disfrutaron de estas ventajas 
experimentaron aumentos sustanciales de ingresos, a pesar de que Sierra Sur pareciera no tener 
impacto en los ingresos del beneficiario promedio.

Al igual que con otros estudios presentados en este libro, el capítulo en cuestión ilustra la com-
plejidad de hacer investigación de evaluación de impacto cuando los programas no se imple-
mentan de una manera que facilite la identificación de los grupos de control. En este caso, el 
equipo de Aldana asumió enfoques muy creativos para hacer frente a los problemas de ubica-
ción endógena en el programa y autoselección de los beneficiarios. Aunque sus esfuerzos no 
son completamente exitosos, logran un mensaje coherente a partir de su análisis, que está corro-
borado por la investigación cualitativa. A diferencia de algunas de las otras contribuciones en 
este volumen (por ejemplo, Colombia), Aldana y coautoras encuentran efectos positivos direc-
tos e indirectos de un programa de desarrollo rural en los receptores de transferencias en efec-
tivo. También encuentran que los beneficios son más nítidos entre los pobres. En conjunto, estos 
resultados parecen dar a entender que es posible facilitar a los beneficiarios de transferencias 
monetarias un cierto nivel de “graduación” de la pobreza.
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Comentarios a este capítulo: Implicaciones de política

Carolina Trivelli31

Uno de los temas que genera mayor debate en las discusiones sobre políticas sociales actual-
mente se refiere a la capacidad de los programas sociales, en particular los de transferencias 
monetarias condicionadas, de mejorar de manera sostenida la vida de los hogares en situación 
de pobreza. En el marco de esta discusión, recientemente ha recobrado importancia el rol que 
juegan los programas de desarrollo de medios de vida o programas de “graduación” en el marco 
de las políticas sociales (Sabates-Wheeler y Deveraux, 2015). El debate ubica a estos programas 
en espacios distintos, ya sea como complementos de los programas de transferencias moneta-
rias o como sus sustitutos. La reciente publicación del texto de Banerjee et al. (2015) demuestra 
cómo programas que combinan un conjunto de intervenciones, incluyendo una transferencia 
monetaria, logran un efecto positivo y sostenido en las oportunidades y capacidades de los 
hogares en condición de pobreza extrema. El estudio revela cómo el modelo desarrollado por 
brac en Bangladesh, que se llevó a distintos contextos, alcanza impactos positivos y permite a 
los hogares más pobres iniciar una senda de superación de la pobreza. Si bien las intervenciones 
orientadas a lograr procesos sostenidos de reducción de pobreza exigen esfuerzos complejos y 
diversos, adaptados a variadas situaciones, encontrar la combinación y secuencia correcta de las 
intervenciones sigue siendo un asunto pendiente.

Adicional a estas dos discusiones —sobre la relación de complementariedad o sustitución entre 
programas de desarrollo y los típicos programas sociales y sobre el contenido y secuencia de las 
intervenciones incluidas en los programas de desarrollo— está la cuestión del punto de partida 
mínimo que se requiere para que sean exitosos los programas orientados a impulsar procesos 
sostenidos de superación de pobreza. Los estudios sobre trampas de pobreza (Carter y Barrett, 
2006) señalan que es necesario contar con un conjunto de activos y condiciones mínimas para 

31 Gerente de la Asociación de Bancos del Perú (asbanc) y exministra de Desarrollo e Inclusión Social del 
Perú (2011-2013). 
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que programas de desarrollo de medios de vida o “graduación” logren sus objetivos, sobre todo 
los de sostenibilidad. 

El capítulo de Aldana et al. que comento se refiere justamente a estas discusiones. En primer tér-
mino, evalúa el impacto de un programa de desarrollo, el proyecto Sierra Sur, sobre las fami-
lias receptoras de transferencias condicionadas. Implícitamente las autoras buscan analizar el 
resultado que un programa de desarrollo añade a los hogares vinculados a un programa social. 
Además, van más allá pues se preguntan si este tipo de intervenciones de desarrollo además 
generan impactos en los pobladores de la zona que no trabajan directamente con el proyecto. 
En segundo término, discuten si las familias receptoras del programa de transferencias moneta-
rias cuentan con las condiciones mínimas requeridas para tomar ventaja del proyecto de desa-
rrollo. Finalmente, el texto discute los retos y desafíos de la implementación de estos programas 
de desarrollo en contextos complejos, dispersos, y en entornos institucionales marcados por la 
descoordinación, desconfianza y por restricciones operativas.

Los resultados, si bien en muchos casos no logran ser concluyentes, plantean debates útiles para 
avanzar en las discusiones planteadas. Las autoras encuentran resultados positivos en la mayo-
ría de los indicadores. Encuentran que la vida y las capacidades de las familias más pobres mejo-
ran, sobre todo en cuanto a la adopción de prácticas que les permiten mejorar la productividad 
de sus escasos activos. A nivel de ingreso no encuentran resultados positivos contundentes en 
la evaluación cuantitativa, pero sí en la cualitativa. Las autoras dan cuenta de que estos resulta-
dos contradictorios tienen mucho que ver con la selección de la zona de control. Una zona que 
luego de la evaluación mostró tener dos condiciones favorables clave para el desarrollo de las 
familias involucradas en el programa de desarrollo: conectividad vial y clima. El año para el que 
se hizo la evaluación a la zona de control fue especialmente bueno. Sin embargo, y con informa-
ción secundaria que no conocieron las autoras, sabemos que al año siguiente esta zona enfrentó 
serios problemas (sobre todo climáticos). Esto nos obliga a relativizar su hallazgo en función del 
estudio cuantitativo y reforzar su discusión a partir de los análisis cualitativos en este aspecto. 

Un segundo resultado que debe resaltarse es la demostración de que las familias receptoras de 
Juntos, el programa de transferencias monetarias condicionadas, sí obtienen resultados positi-
vos al participar en programas complementarios de desarrollo, como Sierra Sur. Cuentan con 
los activos necesarios y logran capitalizar los recursos que obtienen del proyecto. Es cierto, como 
bien señalan las autoras, que aprovechan mejor el programa de desarrollo aquellos hogares con 
mayor capital humano, por ejemplo. Encuentran también resultados positivos en los pobladores 
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que no participan en el proyecto. Se presentan por ende efectos indirectos que vale la pena ana-
lizar y contemplar en los planes de implementación de estos programas.

Un tercer resultado que vale la pena discutir es la existencia aún de grandes limitaciones para 
capturar con instrumentos cuantitativos estandarizados efectos en variables, como el capital 
social, capital organizacional o empoderamiento. Esta limitación nos lleva a simplificar lo que 
podemos “medir” de estos conceptos o a menospreciar el impacto que proyectos como Sierra 
Sur parecen, a partir de los estudios cualitativos, lograr en variables clave para el proceso de 
desarrollo.

Finalmente, el cuarto tema que el capítulo de Aldana et al. revela es que la implementación efec-
tiva de intervenciones complejas, como Sierra Sur, no solo no logran ser homogéneas en el territo-
rio, sino que deben adaptarse a condiciones limitantes que les impone el contexto, tanto territorial 
como institucional. El análisis muestra “intensidades” distintas en la aplicación del modelo de 
demanda propuesto por Sierra Sur. Resulta clave para entender estas diferentes intensidades 
entender primero las complejidades y desafíos que impone trabajar en un lugar alejado como 
Chumbivilcas, y que presenta, además, diferencias intrarregionales importantes. Por el lado ins-
titucional, la debilidad del Estado en la zona, la falta de espacios y reglas de coordinación entre 
Sierra Sur y programas como Juntos (y otros) reducen el marco de acción de estas iniciativas y las 
posibilidades de control cruzado, y fomentan pequeños espacios de poder para quienes tienen a 
su cargo implementar cada iniciativa. 

Los resultados discutidos en este documento refuerzan la apuesta del actual gobierno desde el 
midis, a través del cuarto eje de la estrategia “Incluir para Crecer”, de lograr programas de desa-
rrollo que complementen la intervención del programa Juntos para ayudar a las familias recep-
toras a insertarse en sendas positivas de desarrollo económico y social. La creación del programa 
Haku Wiñay da cuenta de ello, pues es un programa de desarrollo de medios de vida, bastante 
similar a los evaluados por Banerjee et al. (2015), y que recoge muchos de los aprendizajes de 
proyectos como Sierra Sur (y otros como Marenass, Corredor, Sierra Productiva, Sierra Norte, 
entre otros). Haku Wiñay, desde su diseño, buscó complementar a Juntos, atendiendo mayori-
tariamente a sus usuarios, aunque no exclusivamente. Haku Wiñay es un programa de escala 
mayor que los demás aquí mencionados, y por ello enfrenta, además, las complejidades propias 
de las operaciones de mayor envergadura.
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Tenemos mucho camino por recorrer para lograr medir en profundidad los impactos directos e 
indirectos, atribuibles a iniciativas como Sierra Sur sobre poblaciones receptoras de programas 
sociales. Se requieren evaluaciones que acompañen la implementación de estas iniciativas desde 
su diseño, como se viene haciendo con Haku Wiñay32, y, tal como plantea este trabajo, estudios 
cuantitativos complementados con estudios cualitativos e institucionales. Hay también aún un 
enorme desafío metodológico por encontrar nuevas y creativas formas de capturar impactos en 
aspectos más intangibles, como capital social o empoderamiento.

Programas que ayuden a las familias más pobres a insertarse en rutas de superación de la 
pobreza son clave para lograr una sociedad más justa. Los textos de este volumen ayudan jus-
tamente a investigadores y hacedores de políticas a entender mejor las dinámicas que afectan a 
los hogares en situación de pobreza, en contextos adversos y entornos en los que confluyen dis-
tintas iniciativas. Mejores políticas y mejores evaluaciones traen mejores oportunidades para 
lograr incluir y crecer.
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32 A cargo de Javier Escobal (grade) con apoyo del midis y de la Fundación Ford.
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Oportunidades y restricciones para la 
articulación de programas. La arena 

institucional de las sinergias
Maria Ignacia Fernández1

Resumen

Este capítulo indaga sobre la dimensión de las políticas públicas y se pregunta por las oportuni-
dades y restricciones políticas, financieras e institucionales para promover estrategias de desa-
rrollo rural integradas, que permitan combinar la inversión en capital humano que realizan los 
programas de transferencias condicionadas, con la inversión en las personas, el capital social y 
los territorios que realizan los programas de desarrollo productivo rural. El documento presenta 
la importancia de la articulación para el objetivo estratégico de la reducción del hambre y la 
pobreza en la región. El objetivo del estudio fue analizar las restricciones y oportunidades polí-
ticas y técnicas para la articulación institucional en seis países de América Latina: El Salvador, 
Colombia, Perú, México, Chile y Brasil. 

Entre las principales conclusiones destaca la idea de que ya existe una importante base para 
el desarrollo de un nuevo ciclo de políticas sociales que articule las políticas de transferencias 
monetarias de ingresos y los programas de desarrollo productivo. Esto se basa en tres argumen-
tos fundamentales. El primero es que las tmc no han sido efectivas en la superación sostenida de 
la pobreza. En segundo lugar, ya existe un reconocimiento de la pobreza como fenómeno multi-
dimensional, por lo que se están buscando políticas integradas para enfrentarla. Por último, en 
algunos países de América Latina ya se han puesto en marcha nuevos programas sociales que 
han articulado estrategias para la superación efectiva de la pobreza, lo que sienta un precedente 
para las nuevas políticas de la región.  

1 Directora ejecutiva e investigadora principal de Rimisp, Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural.
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Abstract

This chapter explores the realm of public policy, examining at the political, financial and institu-
tional obstacles to implementing integrated rural development programs that combine the invest-
ment in human capital characteristic of conditional cash transfer (cct) programs and the investment 
in social capital and territories that characterize productive rural development programs. It high-
lights the importance of articulation if the strategic objective of reducing hunger and poverty in 
the region is to be achieved. The objective of the study was to analyze the technical restrictions and 
opportunities to articulate the relevant institutions in six Latin American countries: El Salvador, 
Colombia, Peru, Mexico, Chile and Brazil. 

The key conclusions involve the idea that an important basis for developing a new cycle of social 
policies capable of articulating cct and productive programs is already in place. This conclusion 
rests on three principal arguments. First, ccts have not had sustained success in overcoming 
poverty. Second, it is already recognized that poverty is a multi-dimensional phenomenon and 
attempts are therefore being made to find integrated policies to respond to it. Finally, in some 
Latin American countries new social programs have already been initiated that have been effec-
tive in establishing an articulated strategy for overcoming poverty; a precedent has thereby been 
established for new a policy approach in the region. 

Introducción

En el marco de la preocupación general por las sinergias existentes entre los programas de trans-
ferencias monetarias condicionadas (tmc) y los programas de desarrollo rural (dr), este capítulo 
indaga sobre la dimensión de las políticas públicas y las oportunidades y restricciones políticas, 
financieras e institucionales para promover estrategias de desarrollo rural integradas, que per-
mitan combinar la inversión en capital humano que realizan los programas de transferencias 
condicionadas, con la inversión en las personas, el capital social y los territorios que realizan los 
programas de desarrollo productivo rural. 

Los resultados y reflexiones que se desarrollan a continuación se basan en un análisis institucio-
nal realizado en los seis países del proyecto, cuyo objetivo fue, precisamente, indagar sobre las 
restricciones y oportunidades políticas y técnicas para la articulación institucional. Para cumplir 
con este propósito, en cada país se realizó una revisión exhaustiva del marco legal, los documentos  
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de programas y otra información secundaria disponible, para luego proceder a una ronda de entre-
vistas en profundidad a autoridades políticas y responsables técnicos de los programas de trans-
ferencias y de desarrollo productivo, tanto a nivel nacional como en algunos espacios de gobierno 
intermedio (municipios, gobernaciones, departamentos u otros)2. 

Entendemos por articulación todos aquellos esfuerzos intencionados tendientes a beneficiar a 
una misma población objetivo, con bienes y servicios provistos por programas públicos diferen-
tes. Nos preguntamos, en consecuencia, por las posibilidades institucionales de avanzar hacia 
mecanismos de coordinación interinstitucional y/o diseño de programas complementarios, que 
definan expresamente objetivos tendientes a producir el tipo de sinergias sobre la población 
beneficiaria, descritas en los estudios de caso. 

El capítulo comienza con una reflexión sobre el valor agregado de la articulación para el objetivo 
estratégico de reducción del hambre y la pobreza en la región, que se funda en la constatación 
de la escasa capacidad de los programas de tmc para resolver por sí mismos y de manera soste-
nida en el tiempo la situación de pobreza de sus beneficiarios. 

Luego se avanza en el análisis de las oportunidades y restricciones de carácter político y técnico. 
Los desafíos para la articulación se encuentran a distintos niveles. A nivel político es clave con-
tar con la voluntad y visión estratégica de las máximas autoridades del lugar, de tal manera que 
pueda superarse la manera tradicional de hacer las cosas, caracterizada por compartimientos 
estancos y fuertes recelos institucionales, poniendo por delante los contenidos sustantivos de la 
articulación y proponiendo alternativas a las familias en situación de pobreza para enfrentar, en 
un mismo proceso, distintos ámbitos de carencias. Veremos a continuación qué parte sustancial 
de estas diferencias institucionales se resuelven en el espacio local, donde los equipos técnicos 
a cargo de distintos programas logran trabajar coordinadamente en pos de un objetivo común 
que, a diferencia de lo que ocurre en los ministerios situados en las capitales nacionales, tiene 
un rostro y una historia propia. 

2 El análisis institucional fue coordinado por Maria Ignacia Fernández con la colaboración de Maria 
Fernanda Leiva, investigadora principal y asistente de investigación de Rimisp, respectivamente. El equipo 
de consultores a cargo de los seis países estuvo conformado por Amy Ángel, investigadora de fusades, El 
Salvador; Sandra Mendoza, investigadora independiente, Colombia; Johanna Yancari, investigadora del iep, 
Perú; Héctor Robles, profesor investigador del uam-Xochimilco, México; Macarena Weason, investigadora 
adjunta de Rimisp, Chile; Fernando Burgos, investigador del Centro de Estudos em Administração Pública 
e Governo de la Fundação Getúlio Vargas, Brasil.
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A nivel técnico-operativo parecieran ser más las restricciones que las oportunidades, puesto que 
hay problemas en la planificación presupuestaria, los criterios de focalización, la definición de la 
población objetivo y la escala de las intervenciones. Pero, veremos a continuación, que varios de 
estos obstáculos han sido sorteados de manera exitosa y creativa en distintos países de la región. 

Con base en este análisis, terminamos valorando distintas formas de articulación de programas 
con propósitos distintos, que ya comienzan a observarse en los seis países estudiados, desde la 
perspectiva de su factibilidad técnica y política, así como de su impacto potencial. 

Dimensión estratégica: el valor agregado de la articulación

Los programas de tmc comenzaron a expandirse por la región desde mediados de la década de los  
noventa, con el propósito de proteger contra los quiebres de ingreso a familias que carecen de 
medios para hacerlo de manera privada, a través de su contribución a los sistemas públicos y 
privados de seguridad social. En este trabajo se analizan desde programas pioneros y emblemá-
ticos como Oportunidades en México y Bolsa Familia en Brasil, hasta otros más recientes que 
surgen a imitación de los primeros.

Además de los impactos de largo plazo en el capital humano de las familias, los programas de tmc 
se sostienen bajo la hipótesis de que la disposición de las transferencias regulares y previsibles en 
efectivo a los hogares más pobres y vulnerables, en contextos donde los mercados son inexistentes 
o funcionan mal, tienen el potencial de generar impactos económicos y productivos en el nivel de 
ingreso de los hogares y estimular la economía local a través de las redes que vinculan a los indi-
viduos, las familias, las empresas y las instituciones (Asfaw et al., 2012). 

Las características de los mercados y las economías locales juegan, en consecuencia, un papel 
importante al momento de valorar la potencial contribución de los programas de tmc a la capa-
cidad de generación de ingresos de las familias y, más importante aún, la necesidad de articu-
lación entre estos programas y otros que apuntan directamente a activar los mercados locales, 
como varios de los dr que se analizan en este trabajo.

Tal y como los conocemos, los programas de tmc “parecen haber cumplido un ciclo en su capa-
cidad de respuesta […] El problema de fondo […] es que enfrentan serias dificultades para con-
tribuir a la generación de ingresos autónomos, pues no permiten generar incentivos para nuevos 
empleos, ni instalar habilidades de largo plazo útiles para el mercado del trabajo (De la Briere 
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y Rawlings, 2006)” (Fernández, 2014). No se cumple, en consecuencia, el supuesto relativo a la 
inclusión económica de los beneficiarios. 

Esta es, justamente, la principal apuesta de los programas de desarrollo productivo, que apun-
tan a generar capacidades para poder salir de manera sostenida y permanente de la situación de 
pobreza en que se encuentran los hogares. Son programas de inversión en activos productivos y 
en capacidades (capital humano, físico, social y financiero), que buscan mejorar las condiciones 
de generación de ingresos autónomos suficientes y sostenidos en el tiempo. Se trata de progra-
mas de larga data, que en general anteceden a los programas de tmc y que persisten a pesar del 
amplio espacio que pasan a ocupar estos últimos como estrategia preferente para la superación 
de la pobreza. (Véanse anexos A.8.1, A.8.2, A.8.3 para una descripción comparada de los meca-
nismos de focalización, cobertura y presupuesto y población objetivo de ambos tipos de progra-
mas en los seis países del estudio.)

Por eso es que, cada vez más, “el centro de la discusión está puesto en el diseño de programas 
complementarios [a los programas de tmc] que inserten a las familias usuarias de los programas 
de transferencias monetarias condicionadas en procesos que les permitan superar dicha condi-
ción” (Trivelli y Clausen, 2015: 6).

Avanzar en una mayor articulación entre ambos tipos de iniciativas significa modificar el enfo-
que predominante que escinde las políticas sociales y de superación de la pobreza de las políti-
cas económicas y productivas, volviendo a situar a la política social dentro de la preocupación 
más amplia por el desarrollo, atendiendo a su centralidad para el logro de los objetivos de inclu-
sión y cohesión social. 

El consenso respecto a esta nueva orientación es creciente, al punto que el propio Banco Mundial, 
artífice y principal impulsor de los programas de transferencias condicionadas, ha comenzado 
a calificar la protección social como un instrumento necesario no solo para la redistribución y la 
generación de mayores niveles de equidad, sino también como una herramienta para generar 
mayores niveles de productividad y crecimiento (Banco Mundial, 2012).

Pero pasar de un consenso intelectual a su instrumentación por medio de políticas públicas es 
todavía un desafío. Veremos más adelante que, con mayor o menor énfasis, los seis países inclui-
dos en esta investigación están realizando esfuerzos en esta dirección, ya sea incorporando com-
ponentes productivos en sus programas de transferencias, o poniéndose metas vinculadas a 

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   467 1/02/16   13:10



Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social  
468 y fomento productivo rural en América Latina

mejorar los mecanismos de articulación entre programas de tmc y de dr previamente existentes, 
para ofrecer los dos subconjuntos de bienes y servicios a los mismos beneficiarios.

Pero se trata de un camino no exento de dificultades, que requiere una serie de ajustes a la manera 
como han venido trabajando los dos tipos de programas, a cargo de organismos públicos diferen-
tes, con objetivos que pueden complementarse pero que en ocasiones se superponen, con sus pro-
pios criterios de focalización y población objetivo, y sujetos a distintas reglas de ejecución. 

El camino es complejo pero parece necesario. Permite evitar, por ejemplo, el temor que expre-
san los beneficiarios de programas de tmc en Colombia y Perú a perder las transferencias por un 
aumento de ingresos derivado de su participación paralela —pero no coordinada— en un pro-
grama de desarrollo productivo. En la medida en que se definan estrategias de egreso y escala-
miento adecuadas, se permitirá también aprovechar la contribución que realizan los programas 
de tmc a la generación de habilidades básicas en las familias, para una participación más pro-
ductiva de estos beneficiarios en los programas de fomento productivo.

Restricciones y oportunidades políticas 

Hemos dicho que cada vez es mayor el consenso entre los tomadores de decisiones en América 
Latina acerca de la importancia de combinar esfuerzos de ayuda monetaria con otros encamina-
dos a la generación de capacidades e ingresos para la población en situación de pobreza extrema. 
Este estudio constata una evidente y muy explícita voluntad de parte de las autoridades políti-
cas, tanto en Colombia como en México y en Perú, de buscar más y mejores formas de comple-
mentariedad entre los dos tipos de programas objeto de análisis. 

“A nosotros lo que nos interesa es que las personas que están en el sector rural tienen una serie 
de necesidades que pueden ser cobijadas por muchas instituciones y que, sumadas al esfuerzo 
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (madr), podamos ayudar a conducir a estas 
personas hacia el camino del desarrollo” (director del Programa Oportunidades Rurales - madr, 
Colombia).

“Hay disposición respecto al tema intersectorial. Se quieren implementar estrategias de manera 
conjunta en el sector rural, y se están desarrollando programas piloto que van muy de la mano del 
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tema de generación de ingresos” (directora de Gestión de Oferta Institucional y Territorial - anspe3, 
Colombia).

Una prueba expresa de esta voluntad en Perú se encuentra en la estrategia denominada “Incluir 
para Crecer”, desarrollada por el Ministerio de Desarrollo e Inclusión Social (midis), que se 
estructura en cinco ejes de trabajo —nutrición infantil, desarrollo infantil temprano, desarrollo 
integral de la niñez y adolescencia, inclusión económica y protección del adulto mayor— y que 
en el marco del eje cuatro, inclusión económica, ha iniciado la discusión acerca del desarrollo de 
una política que permita la salida sostenida de la pobreza de la población vulnerable. 

También en México, la voluntad se expresa en importantes declaraciones de política nacional, 
como es el caso del decreto que crea la Coordinación Nacional de Prospera, que manifiesta la 
necesidad de consolidar una política social de nueva generación, más inclusiva, que trascienda 
el asistencialismo, incorpore la participación social y la inclusión productiva, al tiempo que enfa-
tice la coordinación interinstitucional y articule los esfuerzos institucionales para la atención 
efectiva de la pobreza. 

La voluntad declarada no es solo para mejorar la articulación, sino hacerlo en línea con el enfo-
que propuesto de vincular las políticas de transferencia de ingreso con políticas productivas: 

La evidencia sugiere que, para tener una mayor incidencia en la reducción de la pobreza, el Programa 
debe brindar opciones que fomenten la productividad de las familias para que sean capaces de generar 
ingresos por su propia cuenta y disminuyan su dependencia de las transferencias monetarias, además 
de facilitar la ampliación de sus trayectorias educativas y su ingreso al mercado laboral formal con 
el objeto de fomentar su independencia económica (Diario Oficial de la Federación, 5 de septiembre del 
2014, pp. 5).

Pero más allá de la voluntad política, cuando indagamos en las fortalezas y debilidades de las 
instituciones a cargo de conducir estas estrategias encontramos dificultades evidentes. Varios 
entrevistados en los diferentes países apelan a distintos conocimientos especializados de los 
ministerios de Agricultura y de Desarrollo Social —pero no solo tienen que ver con cuestiones 
técnicas sino con la más compleja constatación de celos institucionales, descritos en El Salvador 
como “reinados” de cada autoridad de gobierno, que derivan en el desinterés de las autorida-
des de turno por coordinarse con otros organismos. Situación también presente en Colombia, 

3 Agencia Nacional para la Superación de la Pobreza Extrema.
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donde las autoridades expresan temor a la pérdida de funciones o roles específicos de su minis-
terio, que podría derivarse de la ejecución de programas conjuntos. 

Esta discusión se relaciona también con la pregunta sobre el rol que tradicionalmente han des-
empeñado los ministerios de Agricultura en el desarrollo social. “La mayoría de países de la 
región carecen tanto de una estrategia como de una institucionalidad responsable de abordar el 
desarrollo rural, lo que da como resultado un conjunto disperso de actividades públicas, bajo la 
forma de programas y proyectos, predominantemente de índole sectorial, desconectadas entre 
sí” (Faigenbaum, 2013). En Colombia se percibe una particular debilidad en la arquitectura ins-
titucional para el desarrollo rural, que, tras un largo período de semiabandono del sector rural 
por motivo del conflicto armado, ahora debe recomponerse para el diseño y la ejecución de pro-
gramas que permitan revertir la situación de pobreza y exclusión en que se encuentra parte 
importante de dicha población. En otros países observamos ministerios más enfocados en aspec-
tos productivos que sociales, como ocurría hasta hace muy poco en El Salvador y sigue ocu-
rriendo en Chile o México. Particular atención a este respecto merece el caso de Brasil, que 
tiene dos ministerios distintos —uno de Agricultura y otro de Desarrollo Rural— que atienden 
a una población objetivo diferente y con propósitos también distintos, siendo el Ministerio de 
Desarrollo Agrario (mda) un claro coadyuvante de la política social para el sector rural brasilero.

Iniciativas emergentes de articulación como señal de voluntad política

A pesar de estas restricciones, la voluntad de avanzar en el tipo de articulaciones propuestas 
en este trabajo comienza a tener manifestaciones concretas de mayor o menor envergadura, en 
prácticamente todos los países estudiados.

Ya hemos mencionado en México el decreto que da origen a Prospera. En Brasil, a fines del 
2010, el programa Bolsa Familia pasó a integrar el plan Brasil Sin Miseria, coordinado por el 
Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre (mds), que destaca la importancia de la 
acción intersectorial del Estado y contempla la acción de veintidós ministerios, entre los que 
se destacan los de Educación, Salud, Medio Ambiente y Desarrollo Agrario. El plan Brasil Sin 
Miseria se organiza en tres ejes: garantía de renta (Bolsa Familia), inclusión productiva y acceso 
a servicios. El eje de inclusión productiva articula un conjunto de programas de capacitación, 
intermediación laboral, incentivo al microcrédito y economía solidaria, preferentemente para 
beneficiarios de Bolsa Familia. El mds ha establecido una ruta de inclusión productiva rural, que 
va desde la infraestructura básica (acceso al agua y la electricidad), pasando por el apoyo a la 
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producción por medio de servicios de asistencia técnica y extensión rural, hasta llegar a la fase 
de ampliación de canales de comercialización, tendiente a mejorar las posibilidades de acceso a 
los mercados por parte de los pequeños productores. 

En El Salvador, el Ministerio de Agricultura, en conjunto con el Fondo de Inversión Social para 
el Desarrollo Local (fisdl), inició en el 2010 un programa piloto en diez municipios denominado 
Comunidades Solidarias Rurales, tendiente a ofrecer una estrategia de egreso para las familias 
que habían tenido que salir del programa de transferencias por la edad de los hijos. El proyecto 
se enfoca en asistencia técnica y capacitación por un año en los mismos temas productivos del 
Plan de Agricultura Familiar para la Seguridad Alimentaria y Nutricional (paf-san), y dota a 
los productores con equipos para desarrollar proyectos de, por ejemplo, frutales, casas mallas y 
macrotúneles para el cultivo de hortalizas. La iniciativa se amplió en el 2014 a veinte municipios, 
bajo el nombre de Inserción Productiva. 

En Colombia, en el 2014, se puso en marcha el Programa de Agricultura Familiar, cuyo propósito 
es “contribuir a la reducción de la pobreza rural, mejorar la calidad de vida y los ingresos de los 
pequeños y medianos productores rurales y ampliar la clase media rural, a través del impulso a 
proyectos integrales de producción, transformación y comercialización” (Resolución 268 del 2014 
del madr), a través de la articulación de los instrumentos del madr, del Ministerio de Comercio, 
Industria y Turismo, del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, del Ministerio de Salud, del 
Ministerio de Transporte, del Departamento para la Prosperidad Social, de las gobernaciones y 
alcaldías, con las organizaciones agrícolas y sociales. El programa se propone beneficiar a diez mil 
familias campesinas beneficiarias de Más Familias en Acción con el saber hacer de otros progra-
mas como Oportunidades Rurales, generando en estas familias capacidades empresariales bási-
cas para la inversión. 

El midis en Perú comenzó a innovar en similar dirección en julio del 2012, con una interven-
ción piloto del Fondo de Cooperación para el Desarrollo Social (foncodes) denominada “Haku 
Wiñay” o “Mi chacra emprendedora”, que inició sus intervenciones de forma regular en el 2013 
y que se propone trabajar en los territorios donde el programa Juntos tiene un alto porcen-
taje de presencia poblacional (más del 40 % de la población de los territorios). Este es titular de 
una oferta de servicios para desarrollar capacidades productivas y emprendimientos, que per-
mite a los hogares mejorar su capacidad de generación y diversificación de fuentes de ingresos 
autónomos. 
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Finalmente, en Chile, la articulación del Ingreso Ético Familiar (ief) con la oferta de programas 
de apoyo al trabajo y al emprendimiento del Fondo de Solidaridad e Inversión Social (fosis) 
deriva de una particular preocupación del ief por generar oportunidades de generación de 
ingresos autónomos para sus beneficiarios. 

Todas estas experiencias tienen en común un esfuerzo por articular distintos programas, deri-
vado de la positiva valoración respecto a la necesidad de buscar respuestas integrales para el 
complejo problema de la pobreza. En la cuarta sección de este capítulo se retoma este análisis. 

El espacio local como lugar preferente para la articulación 

En varios de los casos descritos, así como ocurre con parte importante de los esfuerzos de articula-
ción interinstitucional, los actores entrevistados en los distintos países señalan que las posibilida-
des efectivas de coordinación están fundamentalmente relacionadas con el rol que se le atribuye al 
nivel local en la gestión de programas4. 

Así lo declara expresamente el midis en Perú, cuando parte de la premisa respecto a que “el rol 
de los gobiernos regionales y locales es fundamental —en tanto líderes naturales de la articu-
lación del territorio— en el proceso de promover resultados de inclusión social” (midis, 2012).

Según el diseño original de Comunidades Solidarias Rurales en El Salvador, en cada uno de los 
cien municipios en que se ejecuta el programa debe conformarse un comité municipal de coor-
dinación, que también incluye líderes comunitarios, representantes de las instituciones ejecu-
toras (fisdl, ministerios de Educación, Salud, Agricultura y Ganadería, entre otros), las ong de 
apoyo familiar y otros actores locales. En más del 60 % de los municipios, estos comités funcio-
nan y logran coordinar las actividades entre las instituciones, aunque en ausencia del Ministerio 
de Agricultura y Ganadería (mag). Incluso, en algunos municipios, las alcaldías han aportado 
tierras para cultivar parcelas demostrativas, o transporte para movilizar productos para vender 
en los días que los pagos de transferencias se realizan en los municipios cercanos. Por otro lado, 
con frecuencia, técnicos del Centro Nacional de Tecnología Agropecuaria y Forestal (centa) y de 
los proyectos del Fondo Internacional de Desarrollo Agrícola (fida) coordinan acciones a nivel 

4 Tal vez la única excepción a este respecto la encontramos en Brasil, cuestión que se explica, al menos 
parcialmente, por la extensión territorial de algunos municipios, que puede ser mayor que la extensión total 
de algunos países europeos, lo que impide que las oportunidades derivadas de un trabajo de proximidad, 
como se observan a nivel local en los otros países estudiados, se den en territorios administrativos brasileros. 
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municipal con los ministerios de Salud y Educación y las alcaldías. Incluso algunas alcaldías han 
contratado agrónomos para suplementar las labores de los extensionistas del centa. Aunque la 
composición y grado de cooperación es variable, es común encontrar estos tipos de vínculos. 

Por su parte, mientras que los actores del nivel central y regional del fosis en Chile opinan que, 
debido a los problemas de implementación del programa de acompañamiento sociolaboral, no 
se ha logrado generar de forma adecuada las articulaciones previstas entre este programa y los 
de apoyo al trabajo y el emprendimiento; desde la visión de los equipos municipales del ief sí se 
estaría cumpliendo la función de articulación a este nivel. Se observa que los asesores laborales 
se coordinan con las áreas de fomento productivo de las municipalidades, están atentos a la 
apertura de los programas del fosis, a las publicaciones de los cupos para sus programas y a 
recoger la información necesaria para posibilitar la incorporación de sus beneficiarios a esta. Por 
eso es que los cambios más recientes respecto al Ingreso Ético Familiar destacan la centralidad 
del espacio local como esfera de conexión entre las personas y la estructura de oportunidades.

Tal es la centralidad que adquiere el nivel local como espacio de articulación preferente, que 
algunos países han dado un paso más, avanzando en la adopción de un enfoque territorial en 
el diseño de sus programas. Es el caso del Programa Territorios Productivos (ptp) en México, 
que inició su ejecución en el segundo semestre del 2015, y cuya estrategia consiste en fortalecer 
la capacidad de los campesinos y pequeños productores en condición de pobreza, para demandar 
y articular desde abajo la oferta pública de programas productivos, haciendo uso de esos instru-
mentos para dinamizar los ejes productivos de mayor envergadura en el ámbito local-territorial. 
La clave de la estrategia es mejorar la participación organizada de los hogares en condición de 
pobreza en esos espacios económicos expandidos. El propósito del programa es que los hogares 
rurales en condición de pobreza: (1) aumenten sus ingresos a través de sus actividades económi-
cas agrícolas y no agrícolas; (2) aumenten su producción de alimentos; (3) aumenten la producti-
vidad de los factores de producción de que disponen; y (4) accedan efectivamente a las políticas 
y programas públicos para los cuales califican (shcp, 2015).

Conscientes de la novedad de las intervenciones con enfoque territorial, el ptp ha sido diseñado 
como un programa de aprendizaje, es decir, como una plataforma que permite a las dependen-
cias responsables de los programas sociales y de los programas productivos participantes poner 
a prueba y validar en la práctica distintas estrategias, métodos e instrumentos para que la articu-
lación social-productiva se logre de manera concreta, y para que, una vez lograda, se traduzca en 
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aumentos de productividad, producción e ingresos, y, por esa vía, en la reducción de la insegu-
ridad alimentaria y la pobreza.

Aspectos técnicos. Restricciones y oportunidades derivadas  
del diseño de las intervenciones

Asfaw et al. (2012) sostienen que hay una convergencia lógica entre las políticas de protección 
social y las de productividad, tanto en los objetivos, en el diseño o en la población objetivo, como 
en las metas a largo plazo y en el financiamiento que buscan conseguir, por lo que una mayor 
articulación podría beneficiar a ambos tipos de políticas. A nivel macro, las inversiones eficaces 
para el fomento productivo pueden reducir los requerimientos presupuestarios para programas 
de protección social, al tiempo que, mediante la promoción del empleo, en el largo plazo se tras-
pasan recursos para la financiación de mayores redes de protección social con coberturas más 
amplias. 

Pero a pesar de estos potenciales beneficios, hay restricciones y dificultades que hacen compleja 
la articulación. Cecchini  y Martínez (2011) plantean que “existen problemas […] no solo debido 
a la complejidad y la duplicidad de las estructuras que operan en distintas esferas de la adminis-
tración pública […] sino también por la dificultad de aplicar medidas que no siempre implican 
ganancias netas para los sectores, por incidir, por ejemplo, en el control de sus asignaciones pre-
supuestarias o la independencia de operación y decisión” (Cecchini y Martínez, 2011). 

En efecto, es posible que exista competencia por recursos limitados, sobre todo si los programas 
son ejecutados por diferentes organismos, en un contexto en que determinado tipo de interven-
ciones productivas parecen ser costosas y poco rentables en el corto plazo. A nivel micro, ade-
más, algunas medidas de protección social pueden generar desincentivos para la inversión en 
programas de fomento productivo o viceversa.

A continuación se revisan varios de estos temas por separado. 

Restricciones presupuestarias

Aunque podría esperarse un alto grado de dificultades asociadas a diferencias y obligaciones deri-
vadas de las reglas de administración presupuestaria de cada programa, el análisis institucional  
llevado a cabo en los seis países incluidos en esta investigación exhibe pocas restricciones al respecto. 
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En términos generales, las autoridades entrevistadas señalaron que es factible realizar transferen-
cias de fondos si se definen bien los procesos y se establecen normas adecuadas de transparencia. 
Estos procesos pueden quedar establecidos en la ley de presupuesto de los respectivos países, como 
ocurre en Chile, donde la ley establece anualmente recursos específicos para ser transferidos desde 
el Sistema de Protección Social que administra el Ministerio de Desarrollo Social hacia el fosis, para 
participar en programas de emprendimiento con una meta predefinida de beneficiarios del Ingreso 
Ético Familiar. 

Perú es el único caso de los estudiados donde el tema presupuestal parece ser un problema cen-
tral para la articulación. Se evalúan, al respecto, dos alternativas. La primera consiste en crear 
proyectos con su propio presupuesto, dentro o fuera del midis, definiendo criterios y exigencias 
de coordinación con Juntos para asegurar la identificación de zonas de intervención y procedi-
mientos de convocatoria que aseguren la participación de la población de Juntos. 

La dificultad observada es que al equipo de Juntos se le recargan sus funciones en terreno: este 
se hace cargo de verificar las corresponsabilidades y ahora tendría también que asegurar el 
cumplimiento de requisitos de coordinación de actividades con los programas productivos, lo 
que puede generar un incremento presupuestal importante para el programa, que tendría que 
contratar personal con un perfil distinto al que tienen los actuales funcionarios que verifican 
corresponsabilidades.

Otra alternativa es separar de manera previa un porcentaje del monto asignado a las familias 
beneficiarias de Juntos, a fin de asegurar parte del presupuesto necesario para la ejecución del 
programa productivo. Esto implicaría que una parte de la población de este programa reciba un 
monto menor de transferencias que aquellos participantes que no se afilien de antemano al pro-
grama de desarrollo productivo. Este esquema presenta inconvenientes en cuanto al diseño del 
presupuesto por resultado, que evalúa exclusivamente el cumplimiento de las condicionalida-
des del programa, por lo que se requeriría modificar los manuales de operaciones y funciones. 
Además, Juntos no está habilitado para transferir parte de sus recursos, pues el dinero asignado 
tiene un objetivo claro que es proveer en el corto plazo de efectivo a las familias para que ten-
gan recursos adicionales.
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Criterios de focalización 

Aunque los programas de tmc están orientados al trabajo con familias, en muchas ocasiones la 
selección de estas combina criterios de focalización geográfica (que consiste en identificar las 
áreas territoriales en que se ejecutará el programa y, en algunos países, verificar la capacidad de 
los servicios de educación y salud para atender el aumento de la demanda) con la identificación, 
en una etapa posterior, de los hogares de los territorios seleccionados que tienen los atributos de 
la población objetivo de los programas de tmc. 

En el caso de los programas de desarrollo productivo encontramos iniciativas con distintos crite-
rios de focalización: las que se focalizan en personas y hogares pobres, con la misma lógica que 
lo hacen los programas de tmc —como es el caso de los programas estudiados en El Salvador, 
México y Chile—, y las que definen criterios de focalización territorial, combinando los esfuer-
zos de inversión en las personas con el desarrollo de capacidades colectivas y la inversión en los 
activos propios del territorio, como ocurre en Perú y Colombia. 

Cuando ambos tipos de programas combinan mecanismos de focalización individual y terri-
torial, se observa una oportunidad práctica para la articulación, derivada de la posibilidad de 
focalizar ambas intervenciones en los mismos territorios. Los análisis institucionales realizados 
en varios países muestran, además, que existe una valoración positiva del potencial impacto  
de esta articulación con respecto a que los hogares en los territorios intervenidos podrían salir de  
manera sostenida de la pobreza, toda vez que los programas de dr se enfocan en el fortaleci-
miento de las economías locales a través del mejoramiento de las cadenas de producción y distri-
bución de pequeños productores, lo que puede contribuir a incrementar el efecto multiplicador 
de los ingresos por transferencias que reciben las familias beneficiarias de programas de tmc. 
También se valora el aporte para las familias más pobres, que deriva de la participación conjunta 
en proyectos de desarrollo con otros beneficiarios en mejor situación socioeconómica relativa.

Escala de las intervenciones 

Los programas de transferencias condicionadas tienden a tener una escala de intervención 
mayor a la de los programas de desarrollo productivo. Se trata de programas que por su moda-
lidad de prestación de beneficios pueden abarcar grandes cantidades de población con bajos 
costos administrativos, en la medida en que van tendiendo a bancarizar sus sistemas de pago e 
informatizar sus mecanismos de selección y seguimiento de beneficiarios. 
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Distinto es el caso de los programas de dr, que requieren un trabajo intensivo de asistencia téc-
nica y acompañamiento a los beneficiarios durante todo el ciclo de intervención, entonces la inver-
sión que debe realizar el Estado en cada beneficiario es muy superior en tiempo, dinero y recursos 
humanos calificados y, por ende, la cobertura de los programas suele ser mucho más acotada. 

Como señalan las autoridades nacionales entrevistadas en Colombia, ampliar progresivamente 
la cobertura de los programas de transferencias condicionadas es una tarea simple, mientras que 
para escalar los programas de desarrollo productivo es preciso abocarse a la compleja tarea de for-
talecer los sistemas de asistencia técnica.

La única excepción a este respecto la encontramos en México, donde los programas estudiados 
—Oportunidades y Procampo-Proagro— comparten tres características distintivas: son las únicas 
acciones de gobierno que se han mantenido por más de diecisiete años, representan los mayores 
presupuestos dentro de la estructura programática de las dependencias que los operan y cuentan 
con los padrones de beneficiarios más grandes, lo que les permite extenderse en prácticamente todo 
el territorio nacional. La excepción viene de la mano de una particularidad reciente de Procampo-
Proagro, consistente en ser el único de los programas de dr analizados que es actualmente un pro-
grama de transferencias condicionadas de ingresos para productores rurales, que entrega un monto 
en dinero exigiendo que el productor pruebe el vínculo de la transferencia con la productividad 
agrícola. Esto se hace documentando que el apoyo se destina a capacitación, asistencia técnica, meca-
nización, uso de semillas mejoradas o criollas seleccionadas, nutrición vegetal, reconversión agrícola, 
seguro agrícola y/o cobertura de precios, entre otros. 

La referencia a la escala de las intervenciones retrotrae a una discusión muy presente en las polí-
ticas de superación de la pobreza durante los años noventa, cuando se comienza a cuestionar el 
impacto de una serie de programas conocidos como “promocionales”, muy bien evaluados por 
su contribución al capital social y la participación social comunitaria, pero difíciles de imple-
mentar a gran escala. 

Los programas de desarrollo productivo intervienen en una escala territorial menor a los de 
transferencias condicionadas, ya que requieren de intervenciones especializadas territorial-
mente. Esto implica que existen mayores dificultades económicas, de gestión y de recursos 
humanos para ampliar su escala de intervención. Sin embargo, gracias a que estos programas 
se implementan en espacios acotados, generan beneficios indirectos que favorecen a las comu-
nidades. Estos tienden a ser intangibles y de largo plazo, por ejemplo, pueden generar redes de 
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cooperación entre los beneficiarios, fomentar el capital social y cultural, y reforzar el empodera-
miento ciudadano. Además, las políticas de fomento productivo pueden (y es deseable que así 
sea) estar diseñadas siguiendo las características sociales, económicas y culturales de los territo-
rios, por lo que también ayudan a reforzar la identidad local. 

Esta es la dificultad que enfrenta parte importante de los proyectos del fida, que funcionan muy 
bien a escalas reducidas, pero enfrentan restricciones cuando se intenta incrementar su escala de 
intervención, al punto que el escalamiento es uno de los temas estratégicos prioritarios del orga-
nismo (Linn et al., 2010). Pero la situación no es del todo desalentadora. Primero, porque cono-
cemos experiencias relativamente exitosas de escalamiento, como es el caso de la figura de los 
núcleos gestores que instaló Sierra Sur en Perú, y que hoy se utiliza como mecanismo de prioriza-
ción y asignación de recursos por programas de carácter nacional como Haku Wiñay. Segundo, 
porque la articulación entre programas de tmc y de dr no tiene por qué realizarse a escalas equi-
valentes, sino más bien poniendo a disposición de una misma población beneficiaria dos conjun-
tos de bienes y servicios diferentes, en un mismo espacio geográfico.

Población objetivo

Con la excepción de Brasil, donde pronaf y Bolsa Familia atienden al mismo perfil de beneficia-
rios, otra complejidad para la articulación es que la población objetivo de los dos tipos de progra-
mas analizados es distinta. Mientras que los programas de transferencias condicionadas tienen 
como propósito atender a la población en situación de pobreza extrema, los programas de desa-
rrollo productivo requieren algún tipo de activos o capacidades mínimas en sus beneficiarios 
para que puedan participar en las actividades de asistencia técnica, comercialización o acceso al 
crédito, que generalmente no se encuentran presentes en la población extremadamente pobre.

Esa fue, por ejemplo, una dificultad que debió enfrentar en el 2010 el programa piloto de Inserción 
Productiva impulsado en alianza por el Ministerio de Agricultura y el Fondo de Inversión Social 
para el Desarrollo Local (mag-fisdl) en El Salvador, que buscaba incluir a 2300 familias bene-
ficiarias previas de Comunidades Solidarias Rurales, pero que no encontró suficientes familias 
en los diez municipios participantes en la experiencia piloto que tuvieran los recursos mínimos, 
especialmente tierra, para realizar un emprendimiento o proyecto productivo. Entonces decidie-
ron incluir a otras familias productoras de los municipios, que llegaron a representar aproxima-
damente el 40 % de los participantes.
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Lo mismo ocurre cuando los programas de desarrollo productivo les exigen a sus beneficiarios 
requisitos de asociatividad porque, tal como señalan los entrevistados en Colombia, los hogares 
en situación de pobreza extrema no cuentan con los recursos mínimos para incorporarse a una 
asociación de productores; o cuando su acceso está supeditado a diligenciar formularios y par-
ticipar en procesos de concurso, como en Chile, para lo cual los beneficiarios de los programas 
de tmc no tienen las capacidades mínimas. 

Aunque las diferencias descritas parecen irreconciliables, lo cierto es que es posible avanzar en 
estrategias de articulación que se hagan cargo de estas. Una alternativa plausible consiste en com-
plementar los programas de transferencias con procesos de acompañamiento psicosocial, como 
lo hace el Ingreso Ético Familiar en Chile y Más Familias en Acción en Colombia, de manera que 
en las familias se generen las condiciones básicas que las habiliten para, en un segundo momento, 
participar en programas de desarrollo productivo y mejorar su vinculación con la oferta pública 
de programas y servicios públicos en general. Otra estrategia posible y complementaria consiste 
en comprender el proceso por medio del cual las familias pobres incrementan sus activos como un 
continuo que vincula con estrategias de ingreso y egreso una serie de programas encadenados, de 
menor a mayor complejidad, que los productores y sus familias transitan a medida que van cum-
pliendo los requisitos para pasar de uno a otro eslabón de la cadena de emprendimiento. 

Esto es lo que intenta hacer el fosis en Chile cuando define una línea de programas de empren-
dimiento que se inician con Yo Emprendo Semilla, para luego pasar a Yo Emprendo y la línea de 
apoyo financiero. El problema, al menos en el caso de Chile, es que esta cadena se corta cuando 
los beneficiarios escalan a un nivel en que deben acceder a programas a cargo de otros organis-
mos públicos, no dependientes del Ministerio de Desarrollo Social, como el Instituto Nacional 
de Desarrollo Agropecuario (indap), dependiente del Ministerio de Agricultura, o el Servicio de 
Cooperación Técnica (sercotec), dependiente del Ministerio de Economía, lo que nuevamente 
nos devuelve a los problemas de articulación interministerial. 

Espacios de oportunidad para avanzar hacia  
una mayor complementariedad 

A lo largo de este capítulo hemos revisado una serie de restricciones y oportunidades institucio-
nales para avanzar hacia una mayor y mejor coordinación interinstitucional que permita imple-
mentar estrategias articuladas de intervención en la población rural en situación de pobreza 
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extrema. Hemos dicho que en los seis países estudiados hay voluntad política para la articu-
lación, pues se valoran las bondades que esta puede traer consigo tanto para los propios bene-
ficiarios como para la mejor gestión de políticas públicas, que aún enfrentan dificultades para 
generar estrategias de egreso de los programas de transferencias condicionadas, o para escalar 
la magnitud de las intervenciones de desarrollo productivo, entre otras.

Desde el punto de vista de los beneficiarios, las bondades de la articulación resultan en lo que se 
ha evaluado en este estudio como sinergias sobre el bienestar y la calidad de vida de los hogares. 
Pero dicha evaluación analiza circunstancias más o menos casuales donde se superponen bene-
ficiarios de distintos tipos de intervenciones en un mismo espacio geográfico, que no responden 
a estrategias articuladas ni intencionadas de articulación entre las mismas. 

Hemos visto, sin embargo, que en todos los países analizados existen esfuerzos explícitos de 
articulación entre programas de tmc y de dr, que surgen de un análisis político estratégico 
acerca de las múltiples causas de la pobreza y la necesidad de intervenir conjuntamente sobre 
todas ellas, como se declara expresamente en el decreto que crea Prospera en México. 

Aunque no estamos en condiciones de responder si estas nuevas iniciativas intencionadas de 
coordinación tienen mayor impacto sobre los hogares que cuando la participación conjunta en 
ambos programas ocurre en forma circunstancial, a partir del análisis sobre restricciones y opor-
tunidades precedente se propone a continuación una caracterización de los tipos de articulación 
emergentes, sus fortalezas y debilidades potenciales. 

Distinguimos para estos efectos tres tipos de casos: 

• tipo 1. Programas distintos e independientes, a cargo de distintas instituciones, que se focalizan 
(casualmente) en la misma población.

• tipo 2. Programas diseñados en forma complementaria, a cargo de una misma institución, que 
conforman una estrategia integrada.

• tipo 3. Programas diferentes, con objetivos complementarios, a cargo de instituciones distintas 
que se articulan entre sí.

El primer caso corresponde al tipo de no articulaciones evaluadas en los seis países del estudio, 
es decir, a programas que se diseñan e implementan de acuerdo con sus propias lógicas técni-
cas e institucionales, pero que coinciden en un determinado espacio y conjunto de beneficiarios. 
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Nos detenemos a continuación en los casos tipo 2 y 3, que es donde se concentran los nuevos 
esfuerzos de articulación que están desarrollando los países evaluados. 

Casos en que los programas de transferencias condicionadas diseñan sus propios 
programas de inclusión económico-productiva (Tipo 2)

Encontramos en esta categoría tres de los seis países estudiados: (1) el nuevo componente de 
inserción productiva de Comunidades Solidarias Rurales implementado como modalidad piloto 
en el 2010 y como programa regular a partir del 2014 en El Salvador, a cargo del fisdl; (2) el pro-
grama Haku Wiñay que ejecuta el midis en Perú desde el 2013, en territorios con alta participa-
ción de beneficiarios de Juntos; (3) la coordinación que realiza el Ingreso Ético Familiar en Chile 
con las líneas de emprendimiento y empleabilidad del fosis, servicio público dependiente del 
Ministerio de Desarrollo Social.

Se trata en todos los casos de iniciativas más bien recientes, que tratan de procurar asistencia 
técnica a los beneficiarios de transferencias para iniciar emprendimientos, incrementar la pro-
ductividad agrícola o mejorar sus redes de comercialización y acceso al crédito, de manera tal 
que incrementen de manera sustantiva la capacidad de generación de ingresos de sus hogares. 

Pero lo hacen evitando las dificultades que trae consigo la coordinación, como hemos visto, pues 
son los ministerios sociales los que diseñan sus propios programas productivos, definen la pobla-
ción objetivo y los criterios de entrada y salida, así como los montos de recursos involucrados y 
los mecanismos de traspaso de recursos de uno a otro componente.

No obstante estas evidentes facilidades prácticas, hay algunos aspectos clave a los que esta alter-
nativa parece no dar respuesta satisfactoria, que se relacionan con la eventual duplicidad de la 
oferta de programas productivos y con la falta de conocimientos especializados de los técnicos 
de los ministerios sociales para abordar aspectos específicos de asistencia técnica a pequeños 
productores. 

La duplicidad de la oferta se observa de manera evidente en Chile y en El Salvador, donde 
los programas de emprendimiento del fosis y el componente de inserción productiva de las 
Comunidades Solidarias Rurales (csr), respectivamente, cuentan con programas espejo depen-
dientes de otros ministerios. Situación que se explica en Chile por la falta de condiciones míni-
mas de los beneficiarios del ief para acceder a los programas de otras instituciones, y en El 
Salvador por la precariedad institucional de los organismos a cargo de los “otros” programas. 
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La falta de conocimientos técnicos para implementar programas productivos es un problema 
presente en todos los ministerios de desarrollo social, que se ha ido subsanando a través de la 
contratación de personal capacitado en estas materias, pero con el consecuente mayor gasto 
asociado. 

Un problema adicional a los descritos, ya no de carácter técnico sino estratégico, radica en la 
falta de vinculación que establecen los hogares beneficiarios de programas de tmc con redes per-
sonales e institucionales distintas de las propias, si es que su participación en actividades pro-
ductivas no contempla su incorporación en circuitos mayores de producción y comercialización, 
a los que acceden beneficiarios de otros programas productivos. Este es un problema que evita 
adecuadamente Haku Wiñay, cuya focalización en territorios con alta concentración de benefi-
ciarios de Juntos le permite trabajar conjuntamente con familias receptoras y no receptoras de 
transferencias condicionadas. Pero en absoluto es claro que esté resuelto en los otros casos, con 
el consecuente costo para los beneficiarios por no ampliarse la limitada estructura de oportuni-
dades a la que tienen acceso. 

Pilotos de articulación interinstitucional para las sinergias (Tipo 3)

Los programas emergentes en Colombia, México y Brasil se proponen articular un conjunto de inicia-
tivas dispersas, pero previamente existentes, en torno a un programa eje, el Programa de Agricultura 
Familiar en Colombia, Territorios Productivos en México y el eje de inclusión productiva de Brasil Sin 
Miseria. En el primer caso, la articulación se realiza desde el Ministerio de Agricultura y Desarrollo 
Rural, en el segundo, desde la Secretaría de Desarrollo Social (sedesol), y en el tercero, a través del 
Ministerio de Desarrollo Social (mds). 

Las oportunidades y restricciones de estos casos son opuestas a los anteriores. Mientras se evi-
tan eventuales problemas de duplicidad y la falta de conocimientos técnicos, no está del todo 
claro cuán factible será lograr las coordinaciones requeridas de manera oportuna y pertinente.

Territorios Productivos hace una particular apuesta por el territorio como espacio preferente para 
la articulación, lo que en el diseño, al menos, resulta una opción correcta, en línea con los análisis 
precedentes. Mientras que el acceso a Prospera —con sus actuales reglas de operación— es una 
condición de entrada al programa, se espera que sus beneficiarios puedan acceder a Proagro y a 
otros programas productivos sin modificar las reglas de operación existentes, justamente porque 
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el procedimiento de selección de territorios y localidades prioriza aquellas donde haya un fuerte 
peso de pequeños productores agrícolas y campesinos. 

A modo de conclusiones

El análisis precedente —basado en los hallazgos de una investigación sobre las oportunidades y 
restricciones políticas y técnicas para la articulación entre programas de transferencia monetaria 
de ingresos y programas de desarrollo productivo en América Latina— permite concluir deci-
didamente que están dadas las bases para el inicio de un nuevo ciclo de políticas sociales. Tres 
son las principales fuentes de esta argumentación: en primer lugar, la constatación creciente de 
las dificultades que tienen los programas de tmc para superar la pobreza de sus beneficiarios 
(Trivelli  y Clausen, 2015); segundo, el paso del reconocimiento conceptual de la pobreza como 
un fenómeno multidimensional al del diseño de políticas públicas que incorporan este enfoque, 
para encontrar respuestas integradas que enfrenten las múltiples manifestaciones de la pobreza 
sobre los individuos y los hogares; por último, la puesta en marcha de programas sociales de 
nuevo cuño, consistentes con este enfoque, como los que se describen en este trabajo. 

Hemos dicho que el camino no está exento de dificultades. Se trata, en general, de intervencio-
nes de pequeña escala que coexisten con lógicas arraigadas de gestión pública, generando en 
ocasiones superposiciones y en otras celos y conflictos interinstitucionales, y cuya posibilidad de 
ampliación a gran escala no ha sido resuelta en ninguno de los casos descritos. 

Pero hemos esbozado también caminos para resolver esas dificultades. Estos se sintetizan en la 
noción de territorio y su valoración como el espacio adecuado para unificar criterios de focali-
zación, selección de beneficiarios, mecanismos de gestión y otras dificultades que parecen tan 
complejas a escala nacional, pero que tienden a simplificarse cuando la articulación se hace de 
manera pertinente con las demandas y necesidades de los beneficiarios situados en distintos 
contextos socioeconómicos territoriales. 

Referencias

Asfaw, S., Daidone, S., Davis, B., Dewbre, J., Romeo, A., Djebbari, H., Winters, P., y 
Covarrubias, K. (2012). “Analytical framework for evaluating the productive impact 
of cash transfer programmes on household behaviour: Methodological guidelines for 

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   483 1/02/16   13:10



Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social  
484 y fomento productivo rural en América Latina

the From Protection to Production Project”. International Policy Centre for Inclusive 
Growth, Working Paper n.º 101.

Banco Mundial. (2012). Estrategia del Banco Mundial para la protección social y el trabajo 2012-
22: Capacidad de recuperación, equidad y oportunidades. Banco Mundial. 

Cecchini, S., y Martínez, R. (2011). Protección social inclusiva en América Latina: Una mirada 
integral, un enfoque de derechos. Santiago de Chile: cepal.

Diario Oficial de la Federación de México (2014). Decreto por el que se crea la Coordinación 
Nacional de Prospera, Programa de Inclusión Social. Recuperado en: http://dof.gob.mx/
nota_detalle.php?codigo=5359088&fecha=05/09/2014. Septiembre 5 del 2014.

Faigenbaum, S. (2013). “Características y evolución de la pobreza, la desigualdad y las 
políticas en zonas rurales de América Latina”. En Faiguenbaum, F., Ortega, C.,  y 
Baquero, F. (coords.), Pobreza rural y políticas públicas en América Latina (9-100). Santiago 
de Chile: fao.

Fernández, I. (2014). “Nuevas estrategias de inclusión económica. Innovando en las polí-
ticas contra la vulnerabilidad y la exclusión social”. Tendencias en Foco n.º 28. RedEtis 
- iipe - unesco.

Linn, J., Hartmann, A., Kharas, H., Kohl, R., y Massler, B. (2010). “Scaling Up the Fight 
against Rural Poverty: An Institutional Review of ifad’s Approach”. Global Economy 
and Development, Working Paper n.º 43.

Ministerio de Desarrollo e Inclusión Social (midis). (2012). Una política para el desarrollo y la 
inclusión social en el Perú. Lima: Ministerio de Desarrollo e Inclusión Social.

Secretaria de Hacienda y Crédito Público (shcp). (2015). Proyecto de Presupuesto de Egresos 
de la Federación 2015. México. Recuperado en: http://www.shcp.gob.mx/egresos/pef/
Paginas/DocumentosRecientes.aspx. 

Trivelli, C., y Clausen, J. (2015). “De buenas políticas sociales a políticas articuladas para 
superar la pobreza: ¿qué necesitamos para iniciar este tránsito?”. Instituto de Estudios 
Peruanos, Documento de Trabajo n.º 209.

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   484 1/02/16   13:10



Oportunidades y restricciones para la articulación de programas.  
La arena institucional de las sinergias 485

Anexos

Cuadro A.8.1. Mecanismos de focalización de los programas estudiados

País tmc dr
Pe

rú

Juntos
Focalización territorial: distritos con una tasa de 
pobreza igual o mayor al 40 %, según mapa de po-
breza inei 2009.
Focalización individual: hogares pobres según al-
goritmo de condición socioeconómica del Sistema 
de Focalización de Hogares (sisfoh).

Sierra Sur 
Focalización territorial: zonas alto-andinas según 
el mapa de pobreza del Ministerio de Economía y 
Finanzas (mef). 
Haku Wiñay
Focalización territorial: centros poblados con alta 
concentración de usuarios Juntos, con alta población 
en proceso de inclusión, y otros criterios. 

C
ol

om
bi

a 

Más Familias en Acción 
Focalización geográfica: municipios con menos de 
100 000 habitantes, suficiente infraestructura de 
salud, educación y bancaria y autoridades intere-
sadas en participar. 
Focalización individual: Se escoge según puntajes 
y clasificaciones en Sisbén iii, siunidos (supera-
ción de la pobreza extrema) y ruv-rupd (condición 
de desplazamiento y listados indígenas). 

Oportunidades Rurales
Focalización territorial: prioridad a departamentos y 
municipios con elevada densidad de familias pobres, 
incluyendo afectados por violencia y desplazamiento 
forzado. 
Focalización individual: Sisbén, en que aplican pro-
ductores rurales pertenecientes a los niveles 1 y 2, 
que se encuentran vinculados a actividades con po-
tencial social, económico y cultural dinámico, ya sea 
como individuos o como asociación. 

M
éx

ic
o 

Oportunidades 
Focalización territorial: localidades con alta pro-
babilidad de concentrar a la población objetivo en 
base al índice de rezago social de la localidad que 
define coneval.
Focalización individual: selección de los hogares 
según población objetivo en estas localidades. 

Procampo
Focalización individual: productores que acrediten 
ser propietarios (dueños, en arrendamiento, usufruc-
to, aparcería) de predios con superficies elegibles en 
explotación inscritos en Proagro.

Br
as

il 

Bolsa Familia
Focalización territorial: se establecen cuotas de co-
bertura por municipalidad, y se identifican regio-
nes donde existe concentración de familias pobres. 
Focalización individual: todas las familias que 
tengan Cadastro único e ingresos familiares por 
persona de hasta R$140,00. mds comprueba si la 
familia tiene el perfil del programa y si la ciudad 
no ha copado sus cupos.

pronaf
Focalización individual: se priorizan trece líneas 
de crédito específicas. Todos los agricultores con la 
Declaración de Aptidão ao pronaf (dap) pueden so-
licitar fondos a la institución financiera contratada, a 
partir de un proyecto técnico preparado, en el que se 
muestra la evaluación de la viabilidad técnica agrícola, 
económica y financiera y el potencial comercial de la 
propuesta para la que se libera el crédito.

Continúa
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País tmc dr
El

 S
al

va
do

r 
Comunidades Solidarias Rurales 
Focalización territorial: se escogen cien munici-
pios prioritarios en base a un índice integrado de 
marginalidad.
Focalización individual: familias rurales con 
miembros menores de quince años que no tienen 
el sexto grado de escolaridad, y/o con alguna mu-
jer embarazada. 

Programa Agricultura Familiar (paf)
Focalización en familias: la comunidad escoge fa-
milias demostradoras, quienes tienen la responsa-
bilidad de aprender para transferir conocimientos y 
tecnología a un grupo por medio de parcelas demos-
tradoras y capacitación directa. 

C
hi

le
 

Ingreso Ético Familiar 
Focalización individual: familias y personas con 
encuesta vigente de la fps. El 10 % más vulnerable 
es nominado de menor a mayor puntaje y se invita 
a las personas a participar. 
Focalización a través de la participación en otros 
programas sociales específicos: se seleccionan 
también participantes de otros programas sociales 
(Programa Vínculos, Calle y Caminos).

Yo Emprendo Semilla
Focalización individual: personas desocupadas, des-
empleadas o con trabajo precario que tengan una 
idea de negocio, con hasta 8500 puntos en la fps. 
Focalización por participación en otros programas: 
Existe acceso preferente a beneficiarios ief. 
Yo emprendo 
Focalización individual: personas u organizaciones 
locales con un negocio, fps menor a 8500 (o con al 
menos 60 % de integrantes con ese puntaje). 
Focalización individual: personas con un negocio, ac-
tividad de trabajo independiente o que quieran em-
pezar una actividad económica dentro de la categoría 
de microempresa. fps menor a 11 734. 

Fuente: elaboración propia.

Cuadro A.8.2. Cobertura y presupuesto de los programas estudiados5

País Programa 
(tmc/dr) Cobertura Presupuesto

(millones de dólares)

Pe
rú

Juntos 721 000 hogares (al 2013) 1049 (2013); 0,51 % del pib
Sierra Sur - 
Haku Wiñay 

11 000 familias (al 2013) 13 (2013); 0,006 % del pib 
33 (20145); 0,01 % del pib

C
ol

om
bi

a 

Más Familias 
en Acción

2 700 000 millones de familias (2014) 970 (2014); 0,25 % del pib 

Oportunidades 
Rurales 

32 000 familias rurales en condición de po-
breza (2007-2013)
11 472 organizaciones rurales beneficiadas 
(2007-2013) 

32 (2014); 0,008 % del pib 

5 Los presupuestos de los programas del 2014 están en valores del pib del 2013 ya que aún no existen esti-
maciones para el 2014.

Continúa
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País Programa 
(tmc/dr) Cobertura Presupuesto

(millones de dólares)

M
éx

ic
o 

Oportunidades 5 800 000 familias beneficiarias (al 2013) 5386 (2014); 0,42 % del pib

Procampo  2 700 000 promedio de productores de 
auto subsistencia (anuales) 

997 (2014); 0,07 % del pib 
Br

as
il Bolsa Familia 13 800 000 de familias (al 2013) 9223 (2013); 0,51 % del pib

pronaf 1 823 210 créditos otorgados (2012) 476 (2013) ; 0,027 % de pib

El
 S

al
va

do
r 

Comunidades 
Solidarias 
Rurales 

111 777 familias (2005-2009)
70 000 familias en la actualidad 

67 (2006-2009) en infraestructura; 0,1 % 
del pib 
16,8 en transferencias 0,07 % del pib

Programa 
Agricultura 
Familiar 

35 000 familias productoras (2013) 127 (2013-2015); 1,7 % del pib

C
hi

le
 Ingreso Ético 

Familiar 
170 000 familias de extrema pobreza = 
640 000 personas (tope de 70 000 anual) 

299 (2013); 0,13 % del pib

fosis 101 611 personas (2013) 105 (2013); 0,05 % del pib

Fuente: elaboración propia.

Cuadro A.8.3. Población objetivo de los programas estudiados

País tmc dr

Pe
rú

Juntos
Hogares en condición de pobreza, prioritariamente 
que residan en las zonas rurales del país, con: 
– Gestantes
– Niños (as) y adolescentes 
– Jóvenes hasta diecinueve años (o que culminen 

sus estudios secundarios) 

Sierra Sur - Haku Wiñay
Población rural en situación de pobreza, segmen-
tada en tres niveles:
– Comunidades campesinas
– Pequeños productores organizados en asocia-

ción de productores
– Micro empresas rurales

C
ol

om
bi

a 

Más Familias en Acción
– Familias en situación de pobreza
– Familias en situación de desplazamiento
– Familias indígenas en situación de pobreza
– Familias afrodescendientes en pobreza extrema 

Oportunidades Rurales
– Organizaciones legalmente constituidas e inte-

gradas por mínimo veinte personas
– Pequeños productores, campesinos, microem-

presarios y artesanos con poco acceso a recur-
sos pero con potencial social, económico y cul-
tural dinámico

– Mujeres y jóvenes rurales
– Pueblos indígenas y afrocolombianos habitan-

tes de las zonas de intervención 

Continúa
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País tmc dr
M

éx
ic

o 
Oportunidades
Hogares cuyas condiciones socioeconómicas y de 
ingreso les impiden desarrollar las capacidades de 
sus integrantes en materia de alimentación, salud y 
educación, de conformidad con los criterios y requi-
sitos de elegibilidad y metodología de focalización 
establecidos en las presentes Reglas de Operación. 

Procampo
Todos los productores agrícolas, personas físicas 
o morales, con predios en explotación que se en-
cuentren debidamente inscritos en el padrón de 
Proagro y que cumplan con la normatividad apli-
cable.

Br
as

il Bolsa Familia
Familias pobres o de extrema pobreza de todo el 
país 

pronaf
Agricultores familiares según ingreso y patrimo-
nio 

El
 S

al
va

do
r 

Comunidades Solidarias Rurales
Hogares en situación de pobreza multidimensional:
– Con hijos entre 6 y 15 años que no hayan comple-

tado la primaria (transferencia educación)
– Mujer embarazada o cualquier niño de 0 a 5 años 

de edad (transferencia de salud)

Programa Agricultura Familiar (paf)
Agricultura familiar de subsistencia: consumen la 
mayor parte de su producción, generalmente vi-
ven en la parcela, utilizan mano de obra familiar 
como única fuente de trabajo, la extensión de su 
parcela no excede las tres hectáreas y no generan 
un ingreso suficiente para las necesidades básicas 
del hogar (seguridad alimentaria y nutricional). 
Agricultura familiar comercial: destinan la ma-
yor parte de su producción para la venta, utilizan 
mano de obra familiar como principal fuerza de 
trabajo y contratan mano de obra de forma even-
tual, la mayor parte de sus ingresos provienen de 
la explotación agropecuaria, con los cuales pueden 
cubrir las necesidades básicas del hogar (encade-
namientos productivos). 

C
hi

le
 

Ingreso Ético Familiar
Personas en situación de vulnerabilidad que cum-
plan con alguno de los siguientes criterios:
– Pobreza extrema
– Mayores de 65, viviendo solos o con una persona 

y en situación de pobreza
– Situación de calle
– Menores de edad, cuyo adulto significativo se en-

cuentre privado de libertad

Apoyo al Emprendimiento fosis
El conjunto de programas abarca una población 
objetivo de: 
– Mayores de dieciocho años
– Con un negocio, trabajo independiente o quie-

ran generar un emprendimiento
– Puntaje fps gasta 8500 o hasta 11 734
– Algunos tienen como requisito ser beneficiario 

de ief 

Fuente: elaboración propia.
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Comentarios a este capítulo: El enfoque territorial y la construcción de 
nuevos arreglos institucionales

Pablo Yanes6

En América Latina existe un proceso de discusión y análisis sobre las perspectivas y el futuro 
de los programas de transferencias monetarias condicionadas (tmc), que fueron implementa-
dos desde finales del siglo pasado y que hoy existen en una u otra modalidad en prácticamente 
todos los países de la región.

Más allá de las diferencias en cobertura, beneficios, contenidos o alcance de las condicionali-
dades (blandas o rígidas) entre Bolsa Familia, Oportunidades-Prospera, Juntos, Comunidades 
Solidarias Rurales o Familias en Acción, existe una preocupación común sobre las limitaciones 
que empiezan a revelar los programas de tmc respecto a su hipótesis central: la acumulación de 
capital humano es la llave maestra para romper la transmisión intergeneracional de la pobreza.

Por ello, la reflexión compartida entre los responsables de estos programas es cómo lograr una 
mejor inserción productiva de las familias y las personas, dada la evidencia de que mejor salud 
y mayor escolaridad son indispensables, pero no garantizan por sí mismas el acceso a mejores 
empleos y a mayores oportunidades productivas. Se requieren, por el contrario, políticas espe-
cíficas que articulen ambas dimensiones y que superen la separación tradicional entre las esfe-
ras social y económica. 

Lo anterior no se refiere solo al contenido de las intervenciones públicas, sino también al funcio-
namiento y vinculación de las instituciones. Debe tenerse presente que hay una tensión estruc-
tural permanente entre los objetivos de integralidad y transversalidad de las políticas, y la 
conformación y desempeño sectorial de las instituciones.

6 Coordinador de investigaciones a.i. de la Sede Subregional de la cepal en México. Las opiniones aquí 
expresadas pueden no coincidir con las del Sistema de Naciones Unidas.
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Es bien sabido que la realidad no es disciplinaria, pero las instituciones sí. En las intervenciones 
públicas se separa lo que está unificado en la realidad, dando origen, con frecuencia, a contra-
dicciones, duplicidades, rivalidades o colaboración subóptima entre las instituciones, sus polí-
ticas y programas. 

Dado este problema estructural se han ensayado variados enfoques y fórmulas, e incluso se ha 
conformado una subrama en los estudios organizacionales dedicada precisamente al análisis de 
las relaciones intergubernamentales.

La búsqueda de una mayor convergencia entre las instituciones se ha expresado en iniciativas 
diversas que han incluido la conformación de coordinaciones interinstitucionales, instancias de 
gestión por objetivos, estrategias de transversalización, espacios de coordinación, gabinetes de ges-
tión, comisiones ad hoc y otras fórmulas.

Sin embargo, pese a lecciones aprendidas y a buenas prácticas logradas, el problema de la insu-
ficiente articulación interinstitucional no está resuelta y es todavía mucho lo que se requerirá 
experimentar y analizar al respecto. 

Es aquí donde el enfoque territorial puede contribuir de forma importante como una nueva 
manera de definir objetivos públicos y de articular instituciones. La idea de una acción pública 
basada en el principio de todos juntos al mismo tiempo y en el mismo espacio, puede ser promete-
dora para superar las limitaciones de los esquemas tradicionales de articulación y cooperación 
interinstitucional.

El enfoque territorial tiene algunas ventajas significativas: (1) las problemáticas aparecen en su 
complejidad y no sectorializadas; (2) el conjunto de comunidades, familias y personas es básica-
mente el mismo; y (3) el espacio sirve como un marco referencial de acción común.

Si en el territorio los problemas públicos se presentan agregados y no atomizados, las institu-
ciones públicas requieren, a su vez, el desarrollo de mecanismos novedosos de articulación que 
les permitan enfrentarlos también de manera articulada y no sectorizada. El enfoque territorial 
ofrece una nueva perspectiva para tomar decisiones y desplegar intervenciones públicas, o para 
enfrentar la problemática mencionada al inicio, y constituye probablemente la mejor alterna-
tiva para articular las transferencias monetarias entregadas a los hogares, con los programas de 
desarrollo productivo ofrecidos a las unidades económicas y comunidades.
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Adicionalmente, mucho se ha escrito recientemente sobre la necesidad de incorporar el enfoque 
de derechos humanos en las políticas públicas. Estos por definición son indivisibles e interde-
pendientes, por lo que también deberían serlo las políticas públicas.

Lo anterior es, por supuesto, un desafío inmenso, pero bien vale la pena planteárselo. ¿Cómo 
avanzar hacia una concepción de la articulación intergubernamental que parta del carácter indi-
visible e interdependiente de las políticas públicas? ¿Qué tipo de mediaciones hay que empe-
zar a construir para superar la intervención y el desempeño exclusivamente sectorizado de las 
instituciones? ¿Cómo fortalecer los procesos que propician la cooperación y la complementa-
riedad en las relaciones intergubernamentales? ¿Cuál es el papel que puede jugar el enfoque 
territorial en la superación de los límites tradicionales de la vinculación y articulación entre las 
instituciones?

Todas estas son preguntas de respuesta compleja y que necesitan abrevar de la experiencia y de 
la construcción de casos de éxito. Pero en todo caso son parte del cuerpo de reflexiones sobre el 
futuro de las intervenciones públicas que aspiren a ser integrales, transversales, complementa-
rias y cooperativas.
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Conclusiones 
Jorge Higinio Maldonado1

Tomás Rosada2

América Latina viene atravesando una época de cambios, y si bien sus países se han venido con-
solidando económica y socialmente, dada su estrecha relación con los mercados y las economías 
del resto del mundo, se encuentra sujeta a las presiones originadas por crisis económicas y cam-
bios políticos más allá de sus fronteras. Así, por ejemplo, mientras que en la última parte del 
siglo xx observó un crecimiento acelerado de sus economías, la primera década de este siglo se 
asocia más a una ralentización en los ritmos de reducción de pobreza. Incluso en aquellos paí-
ses donde la reducción de la pobreza ha sido acelerada, la desigualdad se ha convertido en otra 
preocupación social. Particularmente especial es la brecha entre lo urbano y lo rural en términos 
de crecimiento, bienestar y acceso a servicios públicos, porque gran parte de los avances en los 
indicadores nacionales se deben básicamente a desarrollos urbanos, mientras que el campo se 
ha mantenido en condiciones alarmantes de pobreza y pobreza extrema. 

Los avances en la lucha contra la pobreza y la inserción de los países en la economía mundial han 
requerido importantes volúmenes de gasto público con recursos propios o préstamos multilatera-
les, implicando grandes compromisos para países de ingresos medios como son los de la región. 
Sin embargo, la eficacia y la eficiencia de estos esfuerzos siguen siendo disímiles entre países. Uno 
de los grandes esfuerzos fiscales que casi todos los países de la región han hecho es el de apuntar 
a la reducción intergeneracional de la pobreza a través de los esquemas de transferencias moneta-
rias condicionadas. Si bien existe evidencia empírica de los beneficios en el corto y mediano plazos 
de las transferencias condicionadas en temas como el consumo, la inversión en educación y otros 

1 Profesor asociado de la Facultad de Economía de la Universidad de los Andes (Bogotá, Colombia). 
Director del proyecto “Transferencias monetarias condicionadas y desarrollo rural en América Latina”.

2 Economista regional del Fondo Internacional de Desarrollo Agrícola de las Naciones Unidas.
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indicadores, el modelo de transferencias condicionadas se enfrenta a dos grandes interrogantes 
que aún se deben resolver. Por una parte, todavía es pronto para saber si se generaron los efec-
tos de largo plazo que se planearon. Por otra, mientras se da este proceso intergeneracional es evi-
dente la necesidad de resolver el tema de la pobreza actual de los hogares. Y allí surge la necesidad 
de pensar en mecanismos que doten de capacidades a los hogares para la generación de ingresos 
que mejoren su calidad de vida presente. Es en esta confluencia donde surge la necesidad de pen-
sar en modelos que, a la vez que ofrecen protección social —como es el caso de las transferencias  
condicionadas—, fortalezcan las capacidades propias de los hogares rurales para la generación de 
ingresos. O en esquemas de intervención donde las políticas se apoyen mutuamente para poten-
cializar los efectos multiplicadores de intervenciones simultáneas. De especial relevancia en el 
sector rural es la confluencia de las políticas de protección social con los programas de desarro-
llo rural o productivo. De allí surge la pregunta central de este proyecto: ¿existe la posibilidad de 
que se presenten sinergias entre las intervenciones de política social y las políticas de fomento pro-
ductivo? Y si existe esa posibilidad, ¿cómo se manifiestan y cuál es su alcance? ¿Cómo se pueden 
potencializar para generar efectos multiplicadores en la lucha contra la pobreza rural?

Para responder estas preguntas, la Universidad de los Andes a través de su Centro de Estudios 
sobre Desarrollo Económico (cede), con la financiación del fida y en asocio con instituciones 
en seis países, desarrollaron proyectos de gran envergadura que permitieran identificar la exis-
tencia de estas sinergias, y entender sus manifestaciones en indicadores clave del desarrollo de 
los hogares rurales. Fueron varias las lecciones aprendidas tanto en términos de entender estas 
sinergias, como en términos de los desafíos metodológicos a los que se enfrentan este tipo de 
estudios y las implicaciones sobre políticas públicas que se derivan de los resultados observa-
dos. Este capítulo busca recoger estas lecciones y trazar caminos hacia el futuro para entender 
y sacar provecho de estas sinergias en América Latina y en otros países en desarrollo, donde la 
pobreza rural sigue siendo una preocupación relevante.

Inicialmente se presentan las conclusiones agregadas de los estudios y se presenta una discu-
sión sobre sus implicaciones. Posteriormente se analizan algunos aspectos metodológicos de los 
estudios y sus implicaciones para futuras investigaciones sobre el tema. Finalmente, se presenta 
una discusión sobre las implicaciones de política de este proyecto.
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Implicaciones de los resultados

Los estudios realizados en los seis países se pueden dividir en dos grandes categorías. En la primera 
se agruparon los casos de países que tienen los llamados programas de transferencias consolida-
dos —Brasil, Chile y México—. Estos cuentan con varios años de implementación y una institu-
cionalidad pública consolidada para su ejecución, monitoreo y evaluación, y donde, por ende, los 
estudios se podrían basar en información ya recogida en bases de datos oficiales o en información 
proveniente de estudios previos. En la segunda categoría se incluyen los países que tienen los lla-
mados programas de transferencias emergentes o en proceso de consolidación — Colombia, El 
Salvador y Perú—, donde era necesario levantar información primaria. Esta diferenciación tam-
bién generó diversidad en términos de los enfoques metodológicos para enfrentar la pregunta de 
investigación sobre las sinergias, como se observa en el cuadro 9.1. Por otra parte, además de los 
análisis cuantitativo y cualitativo en campo, en todos los países se llevó a cabo un análisis insti-
tucional, con el fin de documentar cómo la arquitectura institucional puede facilitar o no la bús-
queda y aprovechamiento de las referidas sinergias entre protección social y fomento productivo.

El primer conjunto de resultados tiene que ver con las variables que miden el bienestar de los 
hogares. Como se observa en el cuadro 9.2, los análisis cuantitativos encuentran efectos sinér-
gicos —entre los programas de protección social y los de desarrollo rural— evidentes en los 
casos de Brasil, para el ingreso agrícola, y de Perú, para los ingresos bruto y neto. El caso de 
Colombia permitió hacer una diferenciación entre efectos de corto y de mediano plazo; enton-
ces, se observó que medidas como el consumo dentro del hogar no se afectaron en el corto plazo, 
pero a medida que pasaba el tiempo se observaba una ligera reducción en el consumo, aunque 
no en el caso de alimentos. En los otros casos, los resultados no tuvieron el poder estadístico 
suficiente para mostrar efectos sinérgicos que fueran significativos.
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Cuadro 9.1. Resumen de las estrategias cuantitativa y cualitativa 
llevadas a cabo en cada uno de los países del estudio

Programas emergentes Programas consolidados
Colombia El Salvador Perú Brasil Chile México

Estrategia 
cuantitativa

Análisis de in-
tensidad de los 
programas de 
transferencias 
condicionadas 
sobre la ejecución 
de proyectos de 
desarrollo rural 

Identificación 
por diseños de 
emparejamiento 
(PSM) y de regre-
sión discontinua

Construcción de 
grupos de control 
simulando los fil-
tros del programa, 
preguntas hipoté-
ticas y PSM regio-
nal, refinado con 
PSM de hogares

Identificación 
con base en da-
tos de panel y 
estimadores de 
diferencias en 
diferencias con 
efectos fijos y 
covariables 

Enfoque 
doblemente 
robusto, com-
binando PSM, 
efectos fijos y 
covariables

Identificación por 
PSM generalizado 
(para múltiples trata-
mientos)

Base de 
datos

Encuesta de corte transversal Panel del censo 
agrícola de Brasil

Panel de hoga-
res fondecyt 
- Uniandes 

Encuesta de hogares 
enhruM 

Periodo 
analizado 

2014 2014 2013-2014 1995-1996 y 2006 2012 y 2014 2002 y 2007

Unidad de 
observación

Hogares Hogares Hogares Municipalidades Hogares Hogares

Estrategia 
cualitativa

Entrevistas a agentes de las entidades y a beneficiarios 
Grupos focales a beneficiarios

Entrevistas a agentes de las entidades

Temas 
adicionales 
investiga-
dos

Evaluación de 
impacto de los 
programas de dr 
por análisis de 
intensidad

Identificación de 
si los dr pueden 
servir como es-
trategia de gra-
duación

Efectos indirectos 
de la capacitación 
de los programas 
de dr sobre no 
beneficiarios 

Impactos de 
protección social 
y desarrollo rural 
en municipali-
dades

Impactos de 
programas de 
tMc y de dr

Modelo de equilibrio 
general y modelo de 
agentes (Maega) para 
los hogares rurales 
mexicanos

Fuente: elaboración propia.

Cuadro 9.2. Resumen de los resultados de los estudios por países en variables relacionadas con el bienestar de los 
hogares

Programas emergentes Programas consolidados
Colombia El Salvador Perú Brasil Chile México

Consumo: cP -     MP -***
Consumo de alimentos: cP +     MP -
Seguridad alimentaria: cP +     MP +
Índice de activos: cP -     MP -***

Ingreso bruto, 
ingreso agrí-
cola e índice 
de activos +

Ingreso bruto y neto +*** 
(para los más educados y 
con mejor dotación antes 
de programas de dr)

Ingreso 
agrícola 
+***

Ingreso autó-
nomo +

Pobreza alimenta-
ria, de capacida-
des y patrimonial; 
vulnerabilidad -

cP = Corto plazo, MP = Mediano plazo. El signo implica la dirección del efecto: + efecto positivo, - efecto negativo
* significativo al 90 %, ** significativo al 95 %, *** significativo al 99 %

Fuente: elaboración propia.
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Otro conjunto de variables tiene que ver con las respuestas en el comportamiento y en las prácticas 
agrícolas. En el cuadro 9.3 se observan algunos de los resultados asociados, principalmente en los 
países con programas emergentes. Se destaca el caso de Perú donde se detectaron mejoras en el uso 
de prácticas productivas, aumento en los activos dedicados a la producción y aumento del valor del 
capital de trabajo. En El Salvador se observa un aumento en la diversificación tras la inclusión de 
nuevos cultivos o animales. Entre los países con programas consolidados, el estudio solo se hizo en 
Brasil, donde se detectó alguna evidencia de aumentos en la productividad de la tierra.

Cuadro 9.3. Resumen de los resultados de los estudios por países en variables relacionadas con cambios 
en la actividad productiva

Programas emergentes Programas 
consolidados

Colombia El Salvador Perú Brasil
Producción:

cP –     MP +
Activos productivos:

cP –***     MP –** 
Uso de la tierra y mano de 
obra (contratada y familiar):

cP +     MP –  
Horas trabajadas:

cP –     MP + 

Productividad de la tierra y 
cultivos de granos básicos – 
Nuevos cultivos o animales +** 

Uso de prácticas más 
productivas +***
Activos productivos 
+***
Valor del capital de 
trabajo +**

Productividad de la 
tierra +*

cP = Corto plazo, MP = Mediano plazo. El signo implica la dirección del efecto: + efecto positivo, - efecto negativo

* significativo al 90 %, ** significativo al 95 %, *** significativo al 99 %

Fuente: elaboración propia.

Además de estos resultados, se destaca que hay un aumento en la participación en las organiza-
ciones de productores en El Salvador y que no se observa efecto alguno sobre el uso de tiempo 
infantil para el trabajo o la participación escolar en Chile. Finalmente, se resaltan efectos posi-
tivos y significativos en cuanto al acceso a bancos y al uso de crédito formal (El Salvador) y 
un pequeño efecto en el uso de microseguros (Colombia), así como la generación de prácticas 
ambientalmente sostenibles en la actividad productiva (Perú).

Estos resultados muestran que existe alguna evidencia de efectos sinérgicos o de complemen-
tariedades entre programas de protección social y proyectos de desarrollo rural. Sin embargo, 
los resultados no son contundentes en el sentido que no se observaron en varios casos de forma 
simultánea a lo largo de los diferentes estudios, lo cual puede deberse, entre otras razones, a 
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desafíos de índole metodológica. En ese sentido cabe mencionar que, adicionalmente al esfuerzo 
metodológico realizado por los autores para encontrar diseños y estrategias que permitieran 
capturar las sinergias esperadas en cada país, existen características, tanto generales como par-
ticulares de cada estudio, que pueden haber afectado los resultados observados. En la siguiente 
sección se presenta una discusión sobre algunas de ellas.

Desafíos metodológicos

Identificar el impacto de una intervención requiere de una cantidad de condiciones que difícil-
mente se observan o se tienen garantizadas en la práctica. Y este ha sido uno de los retos aso-
ciados a la identificación de los impactos de cualquier política, programa o proyecto. Una de las 
condiciones es contar con una línea base o grupo de control que permita inferir que los cam-
bios observados en el grupo de tratamiento son atribuibles a la intervención. Cuando se hace 
una evaluación, y el programa a evaluar ya ha empezado sin una línea base, esto se convierte 
en una limitante importante. Más aún, cuando se quiere analizar el efecto de dos intervenciones 
simultáneas, provenientes de instituciones diferentes, con momentos y desarrollos instituciona-
les diferentes, el reto es todavía mayor. Por lo tanto, explorar la existencia de sinergias entre pro-
gramas de apoyo social e iniciativas de desarrollo productivo encuentra, en la práctica, una serie 
de retos que dificultan la identificación de sus impactos.

A pesar del esfuerzo realizado por los equipos, la estrategia de identificación en cada caso pudo 
verse afectada por varios factores: (1) dado que los dos programas eran diferentes y venían de 
entidades diferentes y con objetivos distintos, encontrar los grupos que hubieran estado expues-
tos a ambos programas simultáneamente no resultó sencillo, incluso cuando ambos programas 
parecían tener criterios de focalización similares; (2) las bases de datos con información de ambos 
programas no son fácilmente compatibles e incluso, en ocasiones, son precarias para algunos pro-
gramas; y (3) el hecho que los programas ya estaban implementados desde tiempo atrás requiere 
otras miradas para entender los procesos y los resultados observados, incluyendo la combinación 
de métodos cuantitativos y cualitativos, y análisis institucionales, como se explica más adelante.

Focalización

Aunque las diversas intervenciones se encuentren en el ámbito rural, la cobertura y la focaliza-
ción de los programas difieren, entre otros, por los objetivos particulares planteados, haciendo 
difícil la expresión de las posibles sinergias. Adicionalmente, la complejidad del sector rural, 
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donde encontramos un amplio espectro de actores, desde hogares en extrema pobreza, margina-
lizados sin tierra, hasta productores formalizados en empresas —algunas veces a gran escala—, 
no todos ellos productores agropecuarios, sino oferentes de servicios turísticos, de transporte, 
de comunicaciones, entre muchos otros, dificulta aún más la coordinación e integración de  
programas. Los objetivos de los programas requieren que estos se focalicen en grupos particula-
res y, al final, la intersección entre los mismos resulta, en el mejor de los casos, limitada. 

En particular, la protección social prestada a través de las transferencias con enfoque protec-
tor, se concentra en los más pobres del sector rural, mientras que, en general, los programas de 
desarrollo rural requieren que los hogares cuenten con una dotación mínima de ciertos activos 
y capacidades de los hogares, lo que restringe la presencia de coincidencias entre los grupos. 

Si combinamos los diferentes tipos de protección social (Devereux y Sabates-Wheeler, 2004) con 
los diferentes grupos de agricultura familiar (Maldonado et al., 2007; Echenique, 2006), podemos 
ver que no necesariamente en todos los casos será posible encontrar interacciones que generen o 
aprovechen sinergias. Como se observa en el cuadro 9.4, sería de esperar que proyectos de desa-
rrollo productivo que requieren capacidades y dotaciones previas, es decir, agricultores fami-
liares consolidados o en transición, encontrarán más posibilidades de desarrollar sinergias con 
políticas de protección social si estas son de carácter promocional. A su vez, programas de pro-
tección o de prevención ayudarán más directamente iniciativas que se focalicen en grupos de 
subsistencia o en algunos de transición. Así, los programas de transferencias condicionadas, por 
ejemplo, buscan atender a los grupos más vulnerables por ser políticas de protección, mientras 
los proyectos de desarrollo rural no necesariamente apuntan a los grupos más pobres. Además, 
estos pueden ser más efectivos en grupos con cierta dotación inicial, es decir, grupos que no son 
necesariamente los más desfavorecidos. 

Cuadro 9.4. Relación entre tipologías de protección social y categorías de agricultura familiar  
y el potencial para encontrar sinergias

Tipologías de agricultura 
familiar

Tipologías de protección social
Protección Preventivas Promocionales

Subsistencia ++ + 0
Transición + ++ ++
Consolidada 0 + +++

Fuente: elaboración propia.

Book_Proteccion, produccion, promocion.indb   499 1/02/16   13:10



Protección, producción, promoción: explorando sinergias entre protección social  
500 y fomento productivo rural en América Latina

Pero la focalización planeada es solo uno de los aspectos que restringen el desarrollo de siner-
gias. Una vez en campo, los agentes ejecutores pueden sesgar —conscientemente o no— el foco 
de sus intervenciones hacia determinada población por temas de cercanía, accesibilidad, capa-
cidades, favorabilidad, etc., alterando las posibilidades de intersección entre los programas. El 
diseño de mecanismos que controlen la aparición de estos sesgos y el aprovechamiento de estas 
sinergias es el reto de los implementadores de los programas. 

Identificación

Otro desafío que enfrentó el análisis fue la falta de identificación adecuada y de seguimiento a 
los beneficiarios de la acción pública, particularmente cuando los programas son temporales y 
de ejecución geográficamente dispersa. Esta situación recae principalmente sobre los proyec-
tos de desarrollo productivo que, al implementarse en un escenario rural complejo, convierten 
la identificación de los beneficiarios y su posterior seguimiento con el propósito de evaluar los 
resultados e impactos de sus intervenciones en una tarea no solo costosa, sino que requiere un 
alto esfuerzo administrativo. Por el contrario, los programas de transferencias monetarias con-
dicionadas, respondiendo a su mismo diseño, puesto que debe verificarse el cumplimiento de 
ciertas condicionalidades, y a su escala de implementación, han hecho un esfuerzo explícito por 
llevar un registro más preciso y sistemático de sus beneficiarios.

Evaluación 

El hecho de abordar programas ya existentes y con diseños no necesariamente previstos para 
realizar evaluaciones cruzadas genera otra lección metodológica: la necesidad de combinar 
métodos y enfoques de evaluación que permitieran no solo superar las dificultades técnicas 
relativas a la identificación precisa de los grupos, tanto de control como de tratamiento, expues-
tas anteriormente, sino complementar los métodos estrictamente cuantitativos, con análisis cua-
litativos e institucionales, que ayudaran a entender los procesos que subyacen en los resultados 
observados en las variables de impacto y ganar validez externa en los ejercicios cuasi experimen-
tales desarrollados.

De esta manera, la complejidad metodológica de los estudios presentados en este libro asociada 
no solo al hecho de no contar con un contrafactual adecuado, sino con el reto de analizar dos 
intervenciones actuando simultáneamente, se enfrentó a partir de la aplicación y combinación 
de diferentes enfoques y, en algunos casos, del uso de estrategias innovadoras. Así, por ejemplo, 
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en el caso de Perú, la estrategia metodológica incorporó herramientas de valoración de bienes 
no mercadeables para identificar una población comparable a aquella intervenida, capturando 
la disponibilidad de los hogares a aceptar una intervención similar y pagar una contrapartida 
para recibirla. En el caso de Colombia se aprovechó la temporalidad de las intervenciones y de 
sus posibles efectos, es decir, dado que se contaba con información de diferentes cohortes en el 
tiempo, el caso colombiano no solo se aproximó a identificar un “grupo de control” con aquellos 
beneficiarios de entrada tardía al programa, sino que desarrolló un análisis de corto y mediano 
plazo de los efectos. La comparación de las cohortes más antiguas con las recientes dio una 
idea de los efectos de mediano plazo, mientras que la comparación de las cohortes menos anti-
guas con las recientes dio una idea de los efectos de corto plazo. En el estudio para El Salvador 
se generó una combinación amplia de grupos de comparación, que permitió análisis rigurosos 
entre grupos diversos.

Con el propósito de completar la información provista por los análisis cuantitativos, y recono-
ciendo las dificultades metodológicas, en algunos casos se desarrollaron paralelamente análisis 
de tipo cualitativo y en todos los casos análisis de tipo institucional. Si bien los enfoques cuan-
titativos siguen siendo la principal herramienta de análisis para responder las preguntas sobre 
interacciones entre las intervenciones de interés, el uso de métodos cualitativos —grupos focales 
y entrevistas— cobra cada vez más importancia para entender los canales y mecanismos a través 
de los cuales se hacen efectivas estas interacciones. Los análisis cualitativos ofrecieron informa-
ción relevante para entender los resultados y comprender cómo las entidades y los beneficiarios 
perciben el potencial de sinergias.

Entender la arquitectura institucional es fundamental para buscar puntos de encuentro o corres-
pondencia entre las diferentes intervenciones del Estado que tienen como población objetivo la 
población rural pobre y vulnerable. Es a partir de los diseños institucionales que se pueden iden-
tificar conflictos por sistemas de incentivos no alineados o por la existencia de procesos buro-
cráticos redundantes, que a la postre hacen ineficiente la inversión pública. Dicho lo anterior, 
es necesario también reconocer que la coordinación interinstitucional, aunque sea un objetivo 
deseable, en más de un contexto será muy difícil de alcanzar. Sobre esto último, es amplia la 
experiencia latinoamericana que busca diferentes formas de concurrencia entre distintas depen-
dencias del Estado. 
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Recomendaciones sobre la articulación de políticas

Aunque los estudios encuentran evidencias de sinergias en algunos países, los hallazgos no se 
dan de forma uniforme o consistente en todos los casos analizados. Sin embargo, esto no quiere 
decir que no existen sinergias o complementariedades entre programas de protección social y 
proyectos de desarrollo rural; de hecho, hay algunas pistas que muestran las bondades de articular 
los programas. Por su parte, los análisis cualitativos muestran resultados mucho más consistentes 
en términos de identificar dichas sinergias. A continuación abrimos la discusión sobre algunas de 
las implicaciones de políticas que pueden surgir de los resultados de estos estudios.

Por el lado de la oferta, una mayor coordinación de la oferta programática pública contribuiría 
a reducir los costos de implementación y —eventualmente— a agilizar procesos. Sin embargo, 
es importante también analizar que dicha coordinación tiene costos asociados, que pueden lle-
gar a ser incluso mayores que los beneficios esperados. Así, por ejemplo, intentar una coordina-
ción entre diferentes instituciones sin adecuar mecanismos de ejecución del gasto público puede 
solamente derivar en cuellos de botella que demoren la ejecución presupuestaria y, por ende, la 
entrega de bienes y servicios a la población objetivo. 

Si bien la articulación de políticas puede dar resultados positivos en términos de reducción de 
costos y de mayor eficiencia interinstitucional, no necesariamente implica que las políticas deban 
fundirse en una sola; en la práctica vemos diferentes gradientes de interacción entre políticas, 
desde la simple yuxtaposición de beneficiarios, pasando por la promoción de políticas o imple-
mentaciones conjuntas, hasta propuestas diseñadas por una sola institución, ofreciendo dife-
rentes componentes de protección social y desarrollo productivo. Su eficiencia y el efecto de las 
complementariedades o sinergias que puedan surgir será en cada caso una cuestión empírica.

En este sentido cabe resaltar dos posibles modelos extremos de articulación. Por una parte, 
aquella articulación que se da entre distintos programas y proyectos, los cuales, a través de 
modificaciones a sus reglamentos y esquemas de operación en general, buscan encontrarse y 
complementarse en el territorio y en la población objetivo a la que sirven. El énfasis de la articu-
lación descansa en alinear los esquemas de incentivos que subyacen en el diseño de cada tipo de 
programa, pero manteniendo una cierta independencia funcional.

El modelo alternativo trabaja bajo el supuesto de que dentro de un mismo proyecto se pueden 
incluir nuevas intervenciones que busquen nuevos objetivos. Así, por ejemplo, en el caso de los 
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programas de transferencias condicionadas se puede pensar en la adición de nuevos módulos, 
condicionalidades e incentivos que, aprovechando la estructura ya establecida del programa 
en el terreno, persigan fortalecer, desde adentro de un mismo programa, la noción de red de 
protección social con el fomento productivo en los hogares beneficiarios. El segundo esquema 
supone romper con la simpleza inherente a los programas de tMc, cosa que no es menor, por 
cuanto es justamente allí donde reside buena parte de la explicación de por qué han sido capa-
ces de expandirse rápidamente. Sin embargo, se aprovecha la ventaja comparativa que los pro-
gramas de tMc tienen sobre los programas de fomento productivo en términos de focalización, 
alcance, seguimiento y evaluación.  

Aunque la posibilidad de sinergias parece directa, no es claro que las sinergias se pueden escalar 
fácilmente, o a costos razonables. Alguna evidencia sugiere que las sinergias funcionarían mejor 
en la escala local, pero no necesariamente en las escalas regional o nacional. Esto se debería a que 
los funcionarios a nivel local trabajan de forma más estrecha aunque estén atendiendo diversos 
programas, mientras al nivel nacional, las funciones son mucho más especializadas; así, encon-
trar espacios para trabajar conjuntamente requiere de una iniciativa que provenga de los niveles 
superiores de cada entidad. Este constituye uno de los retos sobre los cuales trabajar en el futuro. 

Por otra parte, los programas de transferencias monetarias condicionadas tienen la ventaja de 
contar con una cobertura y una identificación de los usuarios que permitiría una mejor focali-
zación de los programas de desarrollo productivo. En este sentido, los proyectos de desarrollo 
rural pueden y deberían apoyarse en las bases de datos de beneficiarios que los programas de 
protección social han venido consolidando. Idealmente, un modelo de registro único de usua-
rios de programas públicos permitiría hacer un seguimiento mucho más eficiente y efectivo de 
las políticas, tanto de protección social como de desarrollo productivo.

A la vez, se debe tomar en consideración el tipo de intervenciones productivas a las que la pobla-
ción beneficiaria de los programas de tMc podría tener acceso en función de sus capacidades, 
e.g., dotación de activos, nivel de capital humano, ubicación geográfica, acceso a instituciones 
y mercados, etc. Como se mencionó antes, esta dotación de capacidades y habilidades define 
el tipo de agricultura practicada o de cualquier otra actividad económica, a la vez que permite 
focalizar aquellos grupos a los que se quiere fortalecer con el incentivo.

El tipo de intervención propuesto por los programas de desarrollo rural hará que sean posibles 
ciertas sinergias en algunos casos mientras que, en otros, estas simplemente no sucederán. Por 
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ejemplo, iniciativas productivas que requieren tierra, cierta capacidad organizativa o capacida-
des previas, seguramente no tendrán una presencia notoria en los grupos más pobres dedicados 
a la agricultura de subsistencia, que son quienes reciben los programas de protección social, en 
este caso las transferencias monetarias condicionadas. 

Ahora, intervenciones que ofrecen protección social y mejoran las capacidades de los hoga-
res o sus ingresos, pueden dotar de herramientas a los participantes para obtener mejor prove-
cho de las intervenciones en programas de dr. Si ese es el caso, unas intervenciones escalonadas 
serían más efectivas que unas simultáneas. En este sentido, los programas de desarrollo rural se 
pueden convertir en estrategias de graduación para hogares que han superado cierto nivel de 
dependencia como resultado de la política de protección social.

Por otra parte, intervenciones de apoyo productivo dirigidas a grupos altamente vulnerables y 
que consideren la falta de activos o de capacidades, pueden encontrar un elemento sinérgico en 
la intervención simultánea de los programas de protección social, ya que se favorece la interven-
ción productiva-preventiva en los agricultores de subsistencia y, eventualmente, su transición a 
niveles mejores de bienestar.

Otro tema de importancia es que el efecto de los programas pareciera diluirse, para algunas 
variables, en el mediano y largo plazos. Este es un hecho observado en varias intervenciones 
cuando las comunidades no tienen las capacidades —o el proyecto no logra crearlas— para 
darle continuidad y sostenibilidad al cambio de conducta esperado en los beneficiarios. Este ha 
sido y sigue siendo un reto para los programas de desarrollo tanto social como productivo. Los 
programas deben experimentar, analizar y probar mecanismos que generen un efecto de largo 
plazo de las intervenciones y que no obedezcan solamente a la coyuntura de la intervención.

En últimas, los hogares podrían aprovechar mejor los diferentes programas si una de las inter-
venciones ayuda a superar las barreras que los beneficiarios enfrentan para el mejor aprovecha-
miento de la otra intervención. Por ejemplo, si el ingreso más estable generado por el proyecto 
de transferencias monetarias condicionadas genera una fuente de recursos para una actividad 
productiva que no se había emprendido antes, o actúa como un seguro para enfrentar una inver-
sión más productiva, pero a la vez más riesgosa, las posibilidades de éxito del programa de 
desarrollo productivo aumentan.

No obstante, es necesaria una consideración adicional: también pueden aparecer efectos no 
deseados. Los beneficiarios de transferencias pueden temer que los progresos en la actividad 
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productiva fomentada con los proyectos de desarrollo productivo redunden en la pérdida de 
sus beneficios de protección social, llevándolos a actuar de forma estratégica; de manera que 
no se amenace el beneficio estable y garantizado de las transferencias condicionadas, por el sur-
gimiento de beneficios no necesariamente estables de una actividad productiva que es incierta 
y, por tanto, riesgosa. Esto puede conducir a una selección adversa en el aprovechamiento de los 
proyectos de desarrollo rural si los participantes no observan que pueden dar un salto en su bien-
estar suficientemente alto como para dejar de depender de las transferencias para resolver los 
problemas inmediatos de ingreso o de consumo. Es decir, puede incluso observarse autoselec-
ción de ciertos grupos que podrían decidir no participar en iniciativas productivas si perciben que 
amenaza los beneficios más seguros de las transferencias. A este respecto, el diseño de un ade-
cuado esquema de incentivos que garantice a la población su permanencia en el programa, e.g., 
ampliando las condiciones de permanencia a variables de resultado que vayan más allá del nivel 
de ingreso o consumo del hogar, puede ser una forma de resolver este dilema y de apoyar el con-
cepto promocional de las herramientas de protección social, de la mano con el apoyo a proyectos 
de tipo productivo. Por otra parte, sobre todo en programas estables y bien consolidados, el empo-
deramiento de los beneficiarios es tal que condiciona cualquier planteamiento que pueda poner en 
riesgo sus “derechos adquiridos”.  

Perspectivas para el futuro

Finalmente, es importante notar que en varios de los países de la región las agendas políticas 
se han venido reorientando a esquemas donde las intervenciones no se dan de forma aislada; 
aunque no exista aun evidencia contundente sobre sus bondades, los gobiernos han venido 
notando las externalidades positivas que se pueden generar cuando se articulan de una u otra 
forma las políticas de protección social con las de desarrollo rural o productivo. Desde diferen-
tes enfoques, como son los casos de Brasil (Brasil sem Miséria), México (Programa Territorios 
Productivos), Perú (Haku Wiñay), El Salvador (Paf) y Colombia (iriS), se hace cada vez más 
evidente la tendencia en la región de diseñar e implementar programas que articulen diferen-
tes políticas. Y la evaluación reciente de los programas de graduación (inspirados en el modelo 
brac) ponen de manifiesto las ventajas asociadas a la propuesta de intervenciones con diferen-
tes componentes sociales y productivos (Banerjee et al., 2015).

Claramente no hay un arreglo institucional único para atender esta necesidad de mayor articula-
ción entre protección social y fomento productivo. La región está ensayando distintas opciones  
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en función de sus prioridades de política y de las particularidades de cada país. De ahí que ofre-
cer resultados y lineamientos que nos permitan entender cómo potencializar estas articulacio-
nes, cómo mejorar la eficiencia de las políticas y cómo reducir más efectivamente la pobreza 
rural en la región, será una tarea en la que la investigación científica tendrá un papel central, de 
manera que se generen herramientas adecuadas para mejorar la toma de decisiones. 

En esa tarea son varios los retos para el análisis de las sinergias. Por ejemplo, es importante 
poder desarrollar la capacidad para evaluar intervenciones simultáneas y entender el impacto 
que ellas generan. Este entendimiento se basa en reconocer dos aspectos clave: el primero, la 
importancia de identificar claramente los canales o mecanismos a través de los cuales se pueden 
generar o potenciar estos efectos sinérgicos; el segundo, la necesidad de desarrollar análisis que 
capturen tanto los beneficios como los costos de llevar a cabo una intervención sinérgica, inclu-
yendo los costos de oportunidad de no hacerla. 

Otro tema que emerge de esta nueva ola de promoción de intervenciones coordinadas es la nece-
sidad de analizar y entender sus alcances desde un enfoque territorial. 

Las lecciones de intervenciones previas, cuando se fomentaron las políticas de desarrollo rural 
integral, pueden tomar validez nuevamente en este análisis. El reto de articular la oferta pro-
gramática pública no es nuevo y ha demostrado tener implicaciones de distinto tipo. A nivel 
del gobierno central, una coordinación efectiva supone contar no solamente con los actores sec-
toriales —en este caso ministerios de Agricultura, Desarrollo Rural y Desarrollo Social—, sino, 
además, con la activa participación de la autoridad fiscal (ministerios de Hacienda), quien tiene 
bajo su responsabilidad funciones de formulación, distribución y seguimiento del presupuesto 
público. A este nivel, la generación de acuerdos puede ser de carácter estratégico y presupues-
tario, es decir, de definición de prioridades de política pública.  

Pero, además, debe también existir un nivel de coordinación en el nivel territorial, espacio en 
el que el presupuesto público se ejecuta y la política pública se traduce en proyectos concretos. 
Allí, el nivel de coordinación adquiere un carácter más bien operativo. Pero, a la vez, las funcio-
nes y responsabilidades de cada institución se hacen más específicas y la coordinación requiere 
esfuerzos adicionales. 

Otro punto central a la discusión sobre la superación de la pobreza es cómo recuperar el dina-
mismo en términos del crecimiento económico y progreso social que se había venido dando en la 
región en los últimos años, y que parece haber entrado en una fase de estancamiento. Repensar 
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los diferentes estilos de asistencia técnica y su integración con otras herramientas que mejo-
ren las expectativas y aspiraciones de los hogares, a la vez que apoyan la formación de capital  
humano y la consolidación del capital social de las comunidades, debe ocupar parte de las agen-
das de las instituciones encargadas y de la academia. 

Desde una perspectiva de más largo plazo, una dimensión que merece la pena analizarse en el 
futuro, para explorar potenciales nuevas sinergias, tiene que ver con la dotación de capital humano 
y de capital social que subyace en ambos tipos de intervenciones. El modelo estándar de los pro-
gramas de transferencias monetarias condicionadas supone que los miembros del hogar en edad 
escolar deben acumular a lo largo del tiempo dotaciones de capital humano por medio de su per-
manencia en la escuela y el monitoreo de su estado nutricional y de salud en general. Por su parte, 
los esquemas de fomento productivo para pequeños productores rurales descansan en la asocia-
tividad como base para aprovechar economías de escala que abaraten costos de producción, per-
mitan mayor poder de negociación en el mercado y aumenten la eficiencia de la inversión pública. 
Con el paso del tiempo, al combinar ambos tipos de intervenciones podrían esperarse mejoras en 
áreas como la adopción de tecnología, la interacción con instituciones públicas, el acceso a la infor-
mación de mercados, mejoras en las formas de gobernanza de las organizaciones, entre otras.  

De igual importancia es la necesidad de repensar la temporalidad y secuencia de las interven-
ciones; por ejemplo, diseñar programas escalonados que ofrezcan apoyos determinados una 
vez logradas algunas capacidades particulares. Un caso sería el de los jóvenes rurales que ter-
minan su formación escolar, fomentada por los programas de transferencias monetarias condi-
cionadas, quienes podrían ingresar a un proceso de formación técnica agropecuaria —o de otra 
índole—, para poder así insertarse en el mercado laboral en mejores condiciones. 

Un elemento central para hacer operativo cualquier esfuerzo de coordinación entre interven-
ciones de protección social y de fomento productivo pasa por los actores en terreno que tienen 
a su cargo la ejecución de proyectos. Y acá aparece otra vez el enfoque territorial. Los funciona-
rios públicos que tienen contacto directo con los beneficiarios constituyen de facto el “rostro más 
directo y visible del Estado”, el sistema circulatorio de la acción pública, en donde a mayor capi-
laridad mayor impacto. 

Mientras que en el caso de proyectos de fomento productivo, esta figura es mucho más clara a par-
tir de asistentes técnicos y prestadores de servicios rurales, en el caso de la protección social la inte-
racción se diluye en más actores, dependiendo de las condicionalidades asociadas a los programas 
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de transferencias monetarias. Así, al momento de diseñar esquemas que combinen elementos de 
protección social con elementos de fomento productivo se puede pensar en dos modalidades.  

Por un lado, la posibilidad de mantener este conjunto de actores que atienden y proveen de 
manera directa bienes y servicios a los beneficiarios.  Alternativamente se podría ensayar un 
esquema en donde se construyan capacidades ad hoc en funcionarios públicos para que cum-
plan una función de facilitación en el acceso de los hogares beneficiarios a la oferta programática 
pública. La figura de gestores de los programas de graduación desarrollados por la Fundación 
Ford y la Fundación Capital en la región son un ejemplo de este nuevo enfoque. 

Finalmente, las preguntas centrales que deja este estudio, desde el punto de vista político, son: 
¿cuál es el nivel o grado de interacción óptimo entre programas públicos a que se debe aspirar? y 
¿debemos aprovechar la intersección de programas en un mismo territorio y a un mismo grupo 
de beneficiarios, o debemos promover la creación de programas integrales que ofrezcan las dife-
rentes herramientas? Estas preguntas deben responderse pronto, pero con la mayor rigurosi-
dad posible, para hacer posible finalmente la superación de la pobreza de manera permanente 
y efectiva en el sector rural.
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