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Resumen*

La existencia de programas sociales obedece al objetivo del Estado de re-
ducir el déficit de bienestar de las personas mas pobres del pais. Por ello,
cumplen (o debieran cumplir) un papel fundamental como estrategia de
alivio de la pobreza y redistribucidn del gasto. Su correcto funcionamiento
es, pues, de primera importancia en un contexto de recursos limitados,
donde grandes grupos poblacionales no acceden de manera adecuada al
mercado y no son capaces de satisfacer sus necesidades basicas.

Este estudio brinda una mirada alternativa, y ciertamente complementaria,
a la que comunmente se emplea para evaluar la eficacia de los programas
sociales, al preguntarse cudn progresivos o regresivos estos son. Esta pre-
gunta se aborda no solo desde la perspectiva del conteo de beneficiarios,
sino ademas desde la incidencia o el impacto que la intervencion publica
tendria sobre el bienestar a través de las «transferencias efectivas» del Es-
tado hacia los beneficiarios. Asi, se analizan conjuntamente las dimensio-
nes de cobertura (si la ayuda efectivamente llegé a la poblacion objetivo) e
impacto (qué efectos en el ahorro familiar produjo una vez que llego). De

* El presente documento constituye el informe final del Proyecto Mediano PM36 presentado en el
marco del Concurso de Investigacién 2007 (ACDI - IDRC), organizado por el Consorcio de Investiga-
cion Econdmica y Social (CIES). Los autores desean agradecer los comentarios de Oscar Aquino (asesor
del despacho de Desarrollo Social, Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social) y de dos lectores andni-
mos a versiones previas de este documento, y al CIES por el apoyo brindado en cada etapa de la
investigacion. Las opiniones vertidas en el presente estudio son responsabilidad de los autores y no
representan necesariamente la vision del CIES, de la Universidad del Pacifico, de la University of
Sussex, ni de la University of Cambridge.
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modo consistente con la literatura sobre la gestion de estos programas, se
encuentran niveles elevados en las tasas de infiltracion (el porcentaje de
usuarios del programa que no son parte de la poblacion objetivo) y en las
tasas de subcobertura (el porcentaje de la poblacion objetivo que no es
atendida), lo que revela una gestion muy lejana a la deseada. Estos resul-
tados se centran en quienes se benefician del programa (o no), al margen
de cuanto perciben o dejan de percibir por no hacerlo.

El andlisis se centra en cuatro de los programas mas emblematicos del
pais: Vaso de Leche, Comedor Popular, Desayuno Escolar y Seguro Inte-
gral de Salud. De hecho, el enfoque sugerido en este documento permite
estudiar simultineamente programas de distinta naturaleza (nutricionales
y de salud) y con diferentes objetivos, al ubicar el impacto sobre el gasto
de las familias como la unidad de analisis (esto es, en términos moneta-
rios). Asimismo, el enfoque establece un vinculo natural entre la gestion
de los programas y sus efectos sobre la distribucion del gasto, es decir, si
esta gestion induce un componente regresivo.

Los resultados determinan que estos programas sociales son levemente
progresivos (los pobres reciben la mayoria de los beneficios). La
progresividad resulta mas marcada en el caso del SIS (los pobres perciben
alrededor de 80% de los beneficios del programa) y mas limitada en el caso
de los programas alimentarios (los pobres perciben apenas alrededor de
60% de los beneficios). Estos resultados van de la mano con diagnosticos
hechos recientemente por la literatura empirica sobre la base del estudio
de las distribuciones de gasto en el Peru. Sin embargo, la utilidad del
estudio radica en identificar la contribucién de la gestion en la progresividad.

Un hallazgo llamativo es que el Comedor Popular presenta alto potencial
redistributivo. Los impactos a escala individual (sin considerar problemas de
cobertura) son elevados cuando se los compara con el resto de programas.
Ser beneficiario de este programa puede significar un ahorro de cerca de
60% del gasto per capita del hogar, entre los hogares mas pobres. No obstan-
te, la alta tasa de subcobertura de este programa (mayor de 90%) opaca este
potencial: los beneficios son altos, pero pocos los perciben. De modo que a
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pesar de los altos impactos individuales, la gestion puede ser catalogada
como deficiente desde una perspectiva mas agregada. Estos hallazgos sugie-
ren que combatir la subcobertura del Comedor Popular, o proveer alternati-
vas similares, redundaria en una intervencion publica mas progresiva.

Se encuentra un impacto individual mas modesto en el gasto per capita de
los hogares, derivado de ser beneficiario del Seguro Integral de Salud (al-
rededor de 20% para los individuos mas necesitados). Sin embargo, una
menor subcobertura respecto al Comedor Popular (alrededor de 65%) de-
termina que la gestion del SIS sea mas progresiva. Mds aun, se encuentra
que el impacto que un infiltrado experimenta seria menor al impacto sobre
los individuos pertenecientes a la poblacion objetivo. Por ello, se argu-
menta que si bien la tasa de infiltracion en el SIS es significativa (alrede-
dor de 30%), el costo en términos distributivos de este problema es menos
importante. Se concluye que la gestion del SIS es mds progresiva que la del
resto de programas analizados. La gestion, especialmente a traveés del con-
trol de la subcobertura, habria colaborado con la progresividad a pesar del
insuficiente control de la infiltracion. Se desprende como opcidn de politi-
ca que apostar por una expansion del programa redituaria resultados
distributivos favorables, a pesar de que esta expansion venga acompaflada
de incrementos (razonablemente controlados) en la infiltracidn.

En el caso del Desayuno Escolar y el Vaso de Leche, se identifica que
ademas de la subcobertura, el problema de la infiltracién tiende a condi-
cionar de manera importante los resultados distributivos de estos progra-
mas. Es por ello que en general los esfuerzos que debe realizar la gestiéon
publica para obtener resultados progresivos son mayores que en los dos
casos anteriores (SIS y Comedor Popular).

La gestion en el Vaso de Leche ha logrado (correctamente) asegurar la
participacion de los segmentos poblacionales mas pobres. Sin embargo, es
justamente la poca atencion puesta en la infiltracion lo que ha restado
progresividad. Dado el diagnostico realizado, se ha identificado que la
infiltracién en todos los programas, pero més claramente en el Vaso de
Leche, responde a antiguos «pobres» que no han dejado de usar el progra-
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ma luego de que superaron la pobreza. Por ello, la falta de control de la
infiltracién tiene que ver con una limitada capacidad del programa de
incorporar nueva informacion de la elegibilidad de beneficiarios. Se pro-
ponen, luego, sistemas de graduacion por etapas que puedan reconocer la
capacidad de los beneficiarios de resolver sus vulnerabilidades y su des-
vinculacion progresiva del PS.

El caso del Desayuno Escolar es similar, pero con resultados mas auspiciosos:
el control de la infiltracion es mayor. Asimismo, vale la pena destacar la
correcta identificacién de la poblacién objetivo a partir de la escuela pu-
blica en el control de la subcobertura. Sin embargo, es importante notar
que en el caso de este PS, a pesar de que las tasas de subcobertura e
infiltracion por conteo son menores que en el resto de programas al mo-
mento que estas se ponderan por las transferencias efectivas, el Desayuno
Escolar aparece como el segundo peor gestionado. En otras palabras, el
costo que genera un subcubierto y un infiltrado (en términos distributivos)
en el Desayuno Escolar es relativamente mas alto que en el resto de PS.

Justamente, este podria considerarse el resultado mas robusto de la inves-
tigacidn: el cambio en el ordenamiento de los PS de acuerdo con su ges-
tion una vez que los indicadores se ponderan por las transferencias efecti-
vas que generan entre la poblacion beneficiaria. Asi, aquellos PS que pre-
sentaban errores de focalizacion mas altos como el Comedor Popular
(subcobertura) y Vaso de Leche (infiltracion) siguen encabezando las lis-
tas. El cambio proviene en el nivel del Desayuno Escolar y SIS. En el
primer caso, como ya se menciono, este programa por conteo resultaba
aparentemente el mejor gestionado, aunque al ponderar sus indicadores
ahora aparece entre los peores (tanto por los niveles de subcobertura como
de infiltracion que presenta). En el segundo caso, si bien el SIS ya mostra-
ba resultados de gestion auspiciosos (en términos relativos), al ponderar
por las transferencias efectivas, este PS se erige definitivamente como el
mejor gestionado.

Finalmente, una politica transversal que tiende a generar mejoras en la
gestion de todos los programas (considerando tanto la subcobertura como
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la infiltracion) es mejorar los sistemas de identificacion de beneficiarios.
La propuesta especifica es fusionar los diferentes sistemas disponibles
(SISFOH, mapas de pobreza, fichas del SIS y Juntos) en un solo sistema.
Como primer paso, se considera utilizar el SISFOH como aquel sistema que
integre al resto. Este seria un paso intermedio para lograr una fusion de
programas de programas sociales en un solo sistema de ayuda similar al
Fondo de Inclusion Social propuesto en Vasquez y Franco (2007).

En resumen, se proponen reformas de corto plazo para potenciar la
progresividad del gasto social. Todas ellas consistentes con objetivos de
mediano plazo definidos a partir de sistemas integrales de ayuda. Los obje-
tivos son, primero, aumentar la cobertura en los programas donde la expan-
sion de la intervencion social por si misma es progresiva: CP y SIS. Luego,
afinar el proceso de incorporacién de beneficiarios tanto en términos de
subcobertura como infiltracién. Por ultimo, proponer sistemas de gradua-
cion de beneficiarios y alternativas que ayuden a reducir la infiltracion. Sin
embargo, para seguir explorando los alcances de estas propuestas, los planes
de transicion de las mismas y posiblemente nuevas estrategias para mejorar
la distribucién y el impacto de los programas, urge iniciar el estudio de la
participacion en PS desde un enfoque de demanda. Esta es nuestra principal
recomendacién como linea de investigacién futura.
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1. Introduccion

En un contexto de recursos econdmicos limitados, elevados niveles de po-
breza y alta desigualdad en la distribucion del ingreso, la gestion eficaz y
eficiente de programas sociales mds que una opciéon administrativa es un
condicionante del impacto y la calidad mismos de las politicas publicas'.
En tal sentido, la ineludible responsabilidad del Estado es hacer que los
programas sociales (PS, en adelante) lleguen a quienes deben llegar y en
las cantidades y dimensiones presupuestadas para ello.

El objetivo principal del presente estudio es evaluar los efectos distributivos
de la intervencién publica en el Peru. La literatura existente sugiere que la
focalizacién de los PS es deficiente, y revela una asignacion de los recursos
publicos y una gestion en su ejecucion muy lejanas a las deseadas® La
funcion redistributiva de los PS es limitada y el primer paso hacia una refor-
ma integral de la politica social es sin duda revertir esta situacion. Este
objetivo se relaciona con el desarrollo de herramientas de analisis para eva-
luar qué politicas resultarian ser costo-efectivas para alcanzar una interven-
cion publica cada vez mas equitativa en beneficio de los mas pobres.

1. Estimaciones recientes indican que solo para atender la cobertura de los derechos a la salud,
alimentacidn, educacion y proteccion social de los nifios mds pobres en el Perd, se precisaria incre-
mentar el presupuesto publico en 3% del PBI. Véase: <http://www.losninosprimero.org>.

2. Este es el diagndstico alcanzado en Du Bois, Chévez y Cusato (2004), Vasquez (2006) y Alcazar (2007),
y el punto de partida de los balances de Escobal e lguifiiz (2000) y Barrantes e lguifiiz (2004) en asuntos
de pobreza y politica social. Sin embargo, estudios como Chacaltana (2001) y Lavado (2007) concluyen
que el limitado impacto de los PS ocurre a pesar de la buena focalizacion de los mismos.
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El interés también se centra en evaluar los efectos de corto plazo de la
intervencion publica, situacion en la cual esta no busca necesariamente
reducir la pobreza (un objetivo de mas largo plazo) sino que trata de aliviar
las carencias basicas de los pobres. En este sentido, en este documento
«intervencion publica» es sinénimo de «programa social». Asimismo, se
entiende el impacto de la intervencion como la «transferencia efectiva» de
recursos del Estado hacia los mas necesitados o, alternativamente, como el
«ahorro» de los pobres resultante por acceder a la asistencia estatal’®.

Esta transferencia efectiva requiere ser estimada a partir del efecto sobre el
gasto del beneficiario, condicionado por sus caracteristicas observables
(aquellas potencialmente utiles para el desarrollo de criterios de focalizacion).
Ello es hoy posible gracias a que se cuenta con informacion detallada en
las encuestas a hogares y por el desarrollo reciente de técnicas de evalua-
cion de programas.

Dada la heterogeneidad de los programas de compensacion social vigen-
tes, resumir el tipo de intervencidn que suponen en términos monetarios
permitira estudiar simultaneamente la gestion y el impacto de programas
con diversos objetivos y caracteristicas (por ejemplo, programas alimentarios
y de salud). Tras explotar la informacion en las encuestas de hogares, se
puede identificar un efecto en el gasto de los pobres. A partir de estos
hallazgos se podra proponer indicadores de gestion que contribuirian a
ordenar y ampliar el debate y a plantear propuestas de gestion publica a
través de la supresion, la priorizacidn y el mejoramiento de los PS.

Mads aun, la evaluacion de los programas en términos de transferencias
efectivas, establece un vinculo directo entre la intervencién publica, su
impacto y la nocion de «regresividad». En términos generales, si la dis-
tribucion del gasto con intervencién publica es mas desigual que la
distribucion sin intervencion, la intervencion es regresiva. En esta si-

3. Barrantes (2007) provee un recuento minucioso de los fondos estatales orientados a financiar
proyectos de inversion y que escapan al alcance de este estudio por tratarse de intervenciones cuyos
efectos sobre el gasto de los pobres se manifestarian en el mediano plazo.
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tuacidn, presumiblemente se beneficia mas a personas no pobres o a
personas pobres pero cuyo nivel de ingreso es cercano a la linea de
pobreza. Por el contrario, si la intervencion genera una distribucion mas
equitativa, lo que podria ser un objetivo de politica en el corto plazo,
esta es progresiva.

Se postula como hipotesis de trabajo la existencia de un componente re-
gresivo en la ejecucion del gasto social®. De ser el caso, la insatisfaccion y
el descontento de los sectores mas vulnerables a pesar del actual creci-
miento econdmico empezarian a ser mas comprensibles. Ademas, si los
argumentos anteriores son ciertos, entonces la naturaleza de esta insatis-
faccion estaria fuertemente asociada con el mal disefio de la intervencion
publica®. Por ello, un segundo objetivo de estudio es analizar los elementos
de la intervencidn publica responsables del componente regresivo del gas-
to social. A partir del andlisis de un conjunto de PS y tras evaluar su
contribucién al componente regresivo (tasas efectivas de infiltracién y
subcobertura o transferencias efectivas a los usuarios de ciertas caracteris-
ticas), se obtendria un diagndstico de la fuente y consecuencias de la mala
gestion de politicas publicas.

Esta motivacién se enmarca dentro de una propuesta de reforma de politi-
cas sociales que se haréd evidente a lo largo del estudio y una agenda de
transicion que esperamos se someta a debate en el muy corto plazo. Con
ello en mente y atendiendo algunas de las sugerencias de los balances de
Barrantes e Iguiiz (2004), se considera necesario evaluar la regresividad
del gasto de acuerdo con dos criterios fundamentales®. Primero, en el am-
bito geografico, lo que es particularmente relevante en un contexto en el
que se busca profundizar la descentralizacion de las funciones de asisten-
cia social. Segundo, de acuerdo con caracteristicas observables de los indi-

4. Los estudios de Chacaltana (2001) y mds recientemente de Lavado (2007) ilustran el creciente
interés de evaluar la gestion del gasto publico en términos de su regresividad.

5. Francke (2003), al hacer un balance de las politicas sociales, menciona que estas han fallado en su
rol redistributivo e imputa indirectamente cierta responsabilidad a la gestion estatal.

6. Anderson y Ledn (2006) también comentan la importancia de avanzar en el conocimiento de los
aspectos distributivos de los programas sociales, pero desde un enfoque de género.
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viduos y de los hogares, particularmente la intensidad o severidad de la
pobreza (o vulnerabilidad) que presentan.

En resumen, el documento busca, mediante el analisis de los PS mas
emblematicos del Peru, responder a tres interrogantes basicas: ;como afecta
la politica social a la distribucidn del gasto? (es decir, cuan regresiva o
progresiva es?); icuales son los programas con impacto distributivo mas
marcado?; y jcomo podria revertirse la regresividad del gasto social y
cudles serian los beneficios potenciales de tal reforma?

Sin embargo, antes de ensayar respuestas a estas interrogantes conviene
resaltar las principales limitaciones del estudio. El enfoque analitico desa-
rrollado se limita a evaluar los programas desde una unica dimension: el
impacto en términos de ahorros de las familias y sus efectos distributivos.
De este modo, otros efectos diferentes a los estrictamente monetarios (por
ejemplo, fomento de la asistencia a la escuela, mejoras en indicadores
antropométricos o promocion de la participacion social) no estan siendo
considerados. Asimismo, no se incorpora en el analisis ni, por extension,
en el tipo de de conclusiones y recomendaciones que se abordan a lo largo
del texto, dimensiones de gestiéon de los programas como el disefio de la
intervencion (naturaleza de los productos entregados para lograr los obje-
tivos del PS), el proceso de ejecucion (en términos de la transparencia o
injerencia politica) o la yuxtaposicion y duplicidad de objetivos entre dife-
rentes PS. El estudio se centra exclusivamente en la infiltracion y
subcobertura como indicadores de evaluacion de la gestion de los PS.

Por ello, los resultados deben entenderse como una mirada parcial a los
programas de compensacion social, interesada en el significado distributi-
vo de las transferencias publicas. Una visién global del problema, como la
que debe adoptarse al tomar decisiones de politica publica, estaria intere-
sada en incorporar los resultados y recomendaciones que se presentan en
este estudio.

El documento se organiza de la siguiente manera. En la seccidn 2 se realiza
un repaso de qué significa evaluar la gestion de los PS. Para ello, se pre-
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senta una discusion de los indicadores de gestion y focalizacion tradicio-
nales, y luego un resumen de la evidencia mostrada por algunas evalua-
ciones previas hechas en el Peru. Esta seccion ofrece el contexto necesario
para desarrollar la propuesta analitica presentada en la seccion 3.

En la seccidn 4, se describen los datos utilizados y se presenta un analisis
descriptivo de los mismos. La discusion se ordena en torno a un analisis de
las tendencias de las tasas de subcobertura e infiltracién de los PS para los
afios 2001 al 2007, asi como inferencias preliminares acerca de los aspec-
tos distributivos de tales programas. Ambos analisis se realizan a partir de
los indicadores tradicionales de gestion con el propdsito de introducir los
hechos estilizados mas saltantes respecto a los PS bajo estudio.

En la seccién 5, y como punto central del documento, se presentan los
resultados de las estimaciones en el marco de la propuesta analitica y el
estudio de los efectos distributivos asociados. Luego, la seccion 6 resume
las principales conclusiones, implicancias de politica y las futuras lineas
de investigacion identificadas.
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2. Gestion de programas sociales

La poblacion pobre del Peru tiene a los programas sociales del Estado
como una alternativa para aliviar parte de sus déficits de bienestar. Por
esta razon, las diferentes intervenciones publicas se encuentran en la mira
de la poblacion mas necesitada y ello motiva el desarrollo de la presente
seccion. Asi, se establece el marco conceptual de las evaluaciones de la
gestion de los programas sociales (seccion 2.1) y luego se presenta una
revision de los resultados obtenidos en estudios anteriores (seccion 2.2). Se
da énfasis a intervenciones en el campo de la salud y la nutricién a través
del estudio de cuatro PS: Vaso de Leche (VL), Comedor Popular (CP), Desa-
yuno Escolar (DE) y Seguro Integral de Salud (SIS). Los motivos para esta
seleccion de PS son expuestos en la seccion 4.1.

2.1 Focalizacion e indicadores de gestion

La idea de una politica social basada en la focalizacion del gasto surge
de la imperante necesidad de asignar recursos publicos escasos del modo
mas efectivo posible. Es decir, obtener el mayor impacto en términos de
alivio de la pobreza por cada nuevo sol presupuestado para ello. La
politica focalizada implica la identificacion de grupos poblacionales vul-
nerables, un proceso tipicamente asistido con la elaboracidén de mapas
de pobreza y la definicion de los perfiles de futuros beneficiarios de la
ayuda gubernamental. Ello implica inevitablemente costos administrati-
vos que, en la practica, vuelven imperfecta e incompleta la informacion
con la que las autoridades implementan la focalizacion del gasto.
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Surgen, pues, los denominados «errores de focalizacion»: equivocada-
mente, se podria clasificar a una persona que no es pobre como pobre y
admitirla en un programa (infiltracidn o error de inclusion), o se podria
catalogar a una persona pobre como no pobre y negarsele el acceso al
programa (subcobertura o error de exclusion). Ambos errores son indu-
dablemente inconvenientes y restan eficacia al programa. La infiltracion
desperdicia recursos del programa al destinar menos para los pobres o
incrementar el presupuesto requerido para obtener el mismo impacto en
el alivio de la pobreza, mientras que la subcobertura deja a los mas
vulnerables sin asistencia alguna’.

El dilema de politica en un mundo de recursos limitados e informacion
imperfecta es, por tanto, encontrar un balance satisfactorio entre costos
administrativos y la gestion del programa, medido por los errores de
focalizacidn, en el que las autoridades deben decidir cuanto pueden to-
lerar cada uno. La principal dificultad al buscar solucion a este dilema es
que las medidas que se toman para reducir un tipo de error usualmente
provocan un incremento en el otro. Por ejemplo, si se buscara reducir la
subcobertura relajando los criterios utilizados para catalogar a una per-
sona como pobre, se podria abrir aun mas la puerta por la que infiltrados
ingresan al programa. Similarmente, si para reducir la infiltracién estos
criterios se volvieran mas exigentes, el suministro de informacion util
para la focalizacién podria tornarse mas costoso y, al ser mas estrechas
las restricciones presupuestarias del gobierno, se produciria un incre-
mento en el numero de personas desatendidas®. Este dilema se da en el
marco del andlisis de los siguientes indicadores de gestion.

Para la siguiente discusidn, suponga que se cuenta con informacién de
un numero dado de individuos (identificados con el subindice «i») y se

1. La existencia de costos marginales crecientes en el control de la infiltracion y en la provision misma
de muchos PS determinaria qué niveles de infiltracion y subcobertura positivos pueden ser éptimos
dadas las restricciones que enfrenta el gobierno. Si bien es dificil determinar estos valores, se conjetu-
ra que los niveles de infiltracion y subcobertura relativamente elevados observados en los datos serian
lejanos a los dptimos, y se considera, por tanto, que reducirlos mejoraria la gestion de los PS.

2. Véase Skoufias y Coady (2002) y Coady y Skoufias (2004).
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tienen dos indicadores binarios para categorizar a los individuos, P,y w..
Para facilitar la exposicion, llamese pobre al individuo que califica para
participar en un PS (es decir a aquel individuo perteneciente a la pobla-
cion objetivo del programa, P, = 1 si el individuo «» es pobre, P, = 0 si
no es pobre), beneficiario o participante al usuario del programa social
(w, = 1 si el individuo «i» es participante, w, = 0 si no lo es), e infiltrado
al participante que no es pobre (w, = 1y P, = 0).

El enfoque méas popular para calcular indicadores de gestién es el conteo
de individuos, y da como resultado las tasas de infiltracién y
subcobertura’. La tasa de infiltracion F_ es la proporcion de infiltrados
respecto al total de beneficiarios, mientras que la tasa de subcobertura S_
es la proporcion de pobres que no participan en el programa:

F = X iw; (1-P) y S = 2 Pi(1-w;) (1)

EiWi ZiPi

Estas tasas son faciles de calcular e interpretar. No obstante, presentan al
menos dos limitaciones serias®. En primer lugar, descartan informacion
valiosa sobre la distribucién del gasto o sobre la incidencia de pobreza.
Con seguridad es mejor permitir el acceso al programa a alguien que se
encuentre apenas sobre la linea de pobreza que a alguien proveniente
del quintil mas rico de la poblacién, pero ambos infiltrados son igual-
mente malos de acuerdo con (1). Del mismo modo, aunque garantizar el
acceso de un pobre extremo al programa es presumiblemente mas ur-
gente que garantizarlo a quien se encuentra apenas bajo la linea de
pobreza, F_. considera ambos casos como un «logro» similar, mientras
que S_ indica que la desatencion de ambas personas es igualmente des-
favorable. En resumen, se considera que todos los individuos son igua-
les, cuando, en general, introducir cierta heterogeneidad podria enrique-
cer el analisis.

3. Este enfoque fue propuesto en Cornia y Stewart (1995).
4. Constiltese Skoufias y Coady (2002) y Coady y Skoufias (2004).
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En segundo lugar, las tasas en (1) revelan otra limitacion al tratar de
interpretarlas en términos presupuestarios: estas se centran en quiénes
obtienen las transferencias e ignoran cuanto obtienen los individuos
como resultado de la asistencia. De hecho, implicitamente se asume que
todos los participantes reciben lo mismo del programa, lo que no es
apropiado si el programa no es un paquete de ayuda homogéneo (lo que
ocurre en la realidad en muchos de los PS analizados) o si se sospecha
que su impacto depende de las caracteristicas del receptor de la ayuda
(por ejemplo, edad o género) o del dominio geografico donde se otorga.

La literatura reciente ha procurado paliar estas limitaciones con el uso
de indices que vinculen de algun modo los errores o aciertos de
focalizacion con la distribucion del gasto. Sea ¢, una ponderacion asig-
nada al individuo «i», una extension inmediata de (1) esta dada por la
siguiente familia de indices:

_ Zioﬂiwi(l—P)i S - EiaiPi(l_wi) (2)

F =
* Zi(xiwi EiaiPi

La introduccion de ponderadores en (2) extiende el alcance de los
indicadores de gestion. Idealmente, ¢, es una «ponderacion de bienestar
y representa la valoracion que la sociedad le asigna al acceso del indivi-
duo «i» al programa (si «i» es participante) o a la exclusion del mismo (si
«i» no es participante). Notese que un caso muy especifico se da si se le
asigna el mismo peso a todos los individuos (o, = a), lo que implica que
F, y S, equivalen a los indicadores basados en el conteo, F.y S Este
resultado es esperado ya que, como se menciono, F_y S. asumen que el
programa tiene el mismo efecto en todos los participantes. Asimismo,
que (1) sea un caso particular de (2) hace evidente la cantidad de infor-
macion potencialmente valiosa que se deja de lado al calcular F_ y S..

Si bien es dificil obtener una medida de o, interpretada como una pon-

deracion en la funcion de bienestar social, se podria conseguir un indi-
cador de gestion que recoja el impacto distributivo del programa esta-
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bleciendo, por ejemplo, que o, dependa inversamente del ingreso (o gas-
to familiar) o directamente del grado de pobreza de «i» (cuan lejos se
encuentra este de la linea de pobreza). Asi, por ejemplo, se daria mayor
importancia a la inclusion de un nuevo pobre extremo en el programa
que a la exclusién de un individuo no tan pobre®. Sin embargo, esta
eleccion es necesariamente subjetiva y hasta arbitraria, lo que resta atrac-
tivo a esta aproximacion como insumo de politica.

Una interpretacion alternativa de los indices ponderados, asociada con
medidas mds objetivas, nos lleva a pensar en la transferencia de dinero
implicita en la ayuda estatal. Resulta util centrarse por un momento en
F y considerar que o es igual al monto de la transferencia presupuesta-
ria que recibe cada beneficiario. El denominador de F_ es asi igual a la
transferencia total del gobierno a los participantes del programa, mien-
tras que el numerador recoge el monto transferido que va a parar a
manos equivocadas (los infiltrados). Este enfoque es mas flexible como
herramienta de evaluacion del disefio y la gestion de los programas so-
ciales, ya que implica que si la mayor parte del presupuesto de un pro-
grama fuera a dar a sus beneficiarios, la gestion podria catalogarse como
razonable a pesar de presentar cierto grado de infiltracion. Mas aun, F
contiene mds informacién que F_: como ejemplo, si en dos regiones (o
dos programas) A y B, F(A) = F(B) pero F (A) > F (B), la filtracién es
mas severa en A. Se llega a la misma conclusion incluso si F (A) < F (B),
ya que los «pocos» infiltrados en A capturan mas recursos publicos que
los «muchos» infiltrados en B.

Es bueno notar que existen dos problemas practicos con las ponderacio-
nes de (2). Primero, usualmente no se cuenta con informacion suficiente
para implementar F . Ello supone registros muy completos donde se iden-
tifica no solo quién es beneficiario de un programa sino cuanto de la
transferencia del programa recibe (ya sea en dinero o en especie). Se-
gundo, si, como se sugiere, o, es interpretado literalmente como una

5. Véase Coady, Grosh y Skoufias (2004) para una discusion de métodos que dan mayor importancia a
quienes se encuentran en la cola (izquierda) de la distribucicn.
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transferencia presupuestaria, el indice de subcobertura S pierde todo
sentido ya que por definicion la transferencia recibida por los no partici-
pantes es igual a cero.

Mas adelante, se desarrolla una propuesta metodoldgica que busca supe-
rar estas limitaciones, la cual constituye el enfoque analitico por seguir
en el estudio de la regresividad de la politica social. Sin embargo, por el
momento es util dejar en suspenso esta presentacion y realizar un repaso
de la evidencia en la aplicacién de los indicadores recientemente discu-
tidos para el caso peruano. Este es un buen punto de partida que permi-
tira un mejor entendimiento de los resultados del presente estudio.

2.2 ;Qué dicen las evaluaciones previas en el caso peruano?

Las evaluaciones desarrolladas sobre los PS en el Perd entre mediados de
la década de 1990 hasta mediados de la presente, tienden a sefialar con-
clusiones poco auspiciosas. En particular, se evidencia un limitado impac-
to de los programas de compensacion social. Ello es mas claro, aunque
con matices, en el caso de los programas alimentarios, los cuales han sido
consistentemente evaluados por la literatura. En el caso del SIS esta con-
clusion es menos evidente por la falta de estudios centrados en el tema,
por lo que el debate sigue abierto. Las razones que se mencionan con
mayor recurrencia acerca de la reducida eficacia de los PS son los limita-
dos recursos transferidos a la poblacion objetivo y la deficiente gestion.

Respecto al primer problema, Lavado (2007) sefiala que el Perd habria
gastado solo 5,5% del PBI en sectores sociales entre los afios 2001 y
2004, por debajo del promedio de América Latina y el Caribe (8,8%) y
por encima solo de Ecuador y Guatemala. Més aun, como muestra
Chacaltana (2001, 2006), no solo el gasto social es bajo (a pesar del
crecimiento del mismo durante la década de 1990)° sino que, al

6. Du Bois et al. (2004) sostienen que en la década de 1990 el crecimiento del gasto social per capita
en términos reales alcanzo casi el 100% en el Perd, lo que lo coloca como el tercer pais con mayor
incremento en América Latina y el Caribe, superado solo por Paraguay y Colombia.
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desagregarlo, el gasto orientado a lucha contra la pobreza tiende a re-
presentar una fraccién pequefia del total’. Respecto al segundo proble-
ma, Du Bois, Chavez y Cusato (2004), a través de una revision de la
literatura existente y desde un perspectiva historica (desde la década de
1990 hasta inicios de la presente), sefialan que los recursos publicos
destinados a sectores sociales no habrian sido adecuadamente utilizados
(no han sido recibidos por quienes debieron).

Sin embargo, esta ultima conclusién no necesariamente representa un
consenso en el debate actual. Particularmente, en términos de la gestion
de los programas, mientras que un grupo de estudios han sido enfaticos en
demostrar ineficiencias y falta de eficacia en la focalizacion (elevada
subcobertura e infiltracion) y, por ende, concluyen que los PS son regresi-
vos, otros tienden a calificarlos como progresivos a pesar de que persisten
ciertos errores de focalizacion. Es decir, para este ultimo grupo de estudios
los PS estarian llegando efectivamente a los mds pobres, pero quizas no en
las cantidades y dimensiones necesarias o permitiendo elevados niveles de
infiltracion durante su gestion. Luego, el limitado impacto estaria menos
asociado a temas de gestion y mas a condiciones especificas de los bie-
nes transferidos, reducida cobertura o limitado presupuesto.

Dentro del primer grupo de estudios destaca Vasquez (2004, 2006), quien
argumenta que anualmente alrededor de S/. 267 millones del gasto social
no se asignan éptimamente debido a problemas de gerencia. Ademas, la
politizacion del gasto, el incremento de planillas poco productivas y la
presencia de gastos operativos innecesarios tienden a empeorar el panora-
ma. Por ejemplo, entre los afios 2002 y 2004 la subcobertura de programas
alimentarios estaria alrededor de 69% (VL), 98% (CP) y 59% (DE), mientras
que la infiltracion se ubicaria en torno a 26% (VL), 36% (CP) y 46% (DE).

7. Las cifras de los diferentes autores no son necesariamente comparables. Lavado (2007) utiliza
informacion del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y de Lindert, Skoufias y Shapiro (2005);
Chacaltana (2001, 2006) utiliza informacion del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEl)
y del MEF; Du Bois et al. (2004) utilizan informacion de la Comision Econdmica de América Latina y el
Caribe (Cepal). Sin embargo, a pesar de las diferencias metodoldgicas entre los diferentes estimados,
las grandes tendencias pueden ser interpretadas en conjunto.
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El caso no es menos dramatico para el SIS, donde se estima una
subcobertura de entre 50% y 70% y una infiltracién de 25% a 30%.

Alcazar (2007) sefiala que estos problemas de gestion son solo la mani-
festacion de un sistema que muestra deficiencias desde su concepcion
inicial, como problemas en el disefio y confusiéon de objetivos, multi-
plicidad y superposiciéon de funciones, ausencia de monitoreo y eva-
luacion y fuga de recursos (parte de la transferencia que no llega al
beneficiario). De este modo, no es de sorprender el limitado impacto
generado por estos programas en términos de superacion de la pobre-
za, tal como lo seftala Chacaltana (2001), o los reducidos efectos en
términos nutricionales documentados por Du Bois et al. (2004)%.

Respecto a los problemas de disefio, Alcazar (2007) sostiene que los pro-
gramas nutricionales no incorporan elementos suficientes para enfren-
tar la problematica nutricional. Ademas, de acuerdo con Francke (2004),
estos programas confunden el objetivo nutricional con el de seguridad
alimentaria. Paralelamente, se muestra evidencia de duplicaciones que
varian entre 5% (DE y CP) hasta 48% (VL y Comedor Infantil)®. Asimis-
mo, se argumenta la falta de cultura de monitoreo y evaluacidn entre las
autoridades encargadas de llevar adelante los programas alimentarios.
Esta conclusion se apoya en los estudios de Ortiz de Zevallos, Sandoval
y Husni Sabattini (2000) y Yamada y Pérez (2005), quienes discuten las
deficiencias técnicas de los planes de monitoreo y evaluacion. Por ulti-

8. Alcdzar (2007) lista varias evaluaciones de programas alimentarios que utilizan distintas variables
de «impacton: Gajate y Inurritegui (2001) encuentran un efecto negativo del VL en términos de nutri-
cion (talla para edad); Stifel y Alderman (2003) para el mismo programa encuentran resultados no
significativos en términos del gasto, Pollit, Jacoby y Cueto (1996) muestran que la ingesta dietética de
los nifios y la asistencia a la escuela aumenta con la participacion en el DE, aunque el efecto en la
capacidad cognitiva es nulo; Ravina, Paulini y Cancho (2002) también encuentran que la asistencia
escolar aumenta con la participacién a este programa; por tltimo, Blondet y Trivelli (2004) encuentran
un impacto positivo del CP en la generacion de capital social entre beneficiarios.

9. Las duplicaciones se entienden como el proceso mediante el cual un beneficiario recibe dos tipos de
ayuda social que persiguen los mismos objetivos. Las cifras mostradas por Alcazar (2007) hacen refe-
rencia al porcentaje de los beneficiarios comunes con respecto al numero de beneficiarios del seqgundo
programa.
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mo, respecto a la fuga de recursos, Alcazar, Lopez-Calix y Wachtenhem
(2003) encuentran que para el VL, menos de 30% de los recursos estarian
llegando al beneficiario. La situacién es mas dramdtica aun si se consi-
dera que de acuerdo con Vasquez (2002) este programa transfiere menos
de 15% de los requerimientos caldricos minimos y alrededor de 10% de
los requerimientos en proteinas (tomado de Alcazar 2007).

A diferencia de los programas nutricionales, el SIS no ha sido estudiado
con el mismo nivel de profundidad. Sin embargo, la literatura identifica
deficiencias en la gestion (sobre todo la alta infiltracion) y el disefio de
este programa, aunque en términos de impacto se observan algunos re-
sultados positivos. Los retos del SIS comentados con mayor énfasis en la
literatura son la mejora en los sistemas de informacidn, identificacién e
incorporacion de beneficiarios; la mejora en los sistema de pagos; la
consolidacion de las lineas de financiamiento y la implementacién de
medidas de control que aseguren el correcto uso de los fondos; el perfec-
cionamiento de sistemas informéaticos de soporte y enlace con otras ase-
guradoras (fundamentalmente Essalud); y mejoras en la calidad de las
fichas de llenado (véase Vasquez 2006 y Seinfeld 2007).

Du Bois et al. (2004) sostienen que tales deficiencias han redundado en un
limitado impacto del SIS en la disminucion de la poblacidn sin seguro.
Esta conclusion contradice los argumentos de Seinfeld (2007) al indicar
que, a pesar de la importante infiltracion en el programa por parte de la
poblacidén no pobre, si se puede observar un aumento de la poblacion
pobre asegurada, particularmente en las zonas rurales. Estas discrepancias
se deberian a la diferente cobertura temporal utilizada para evaluar las
tendencias del mercado de seguros. Mientras que Du Bois et al. (2004)
utilizan el periodo del 2001 al 2003, Seinfeld (2007) utiliza informacion
hasta el afio 2005. Tomando en cuenta que el programa se inici6 en el afio
2002 y debido a su caracter de implementacion por etapas, los resultados
de Seinfeld (2007) son mas indicativos. Por otro lado, en términos del
impacto en salud, la autora sefiala ademas una mejora en los indicadores
sanitarios del segmento materno-infantil (véase ademas Lenz y Alvarado
2006) y el incremento en los partos institucionales asociados al SIS.
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El segundo grupo de estudios (aquellos con una vision més optimista en
la gestion de los PS) tienden a estar mas interesados en evaluar los pro-
gramas de asistencia social no en términos de sus impactos en el bienes-
tar individual, sino mas bien de su incidencia en la distribucion de in-
gresos y la desigualdad. Para ello, en general, intentan identificar si
determinada transferencia es pro pobre o no utilizando indicadores de
concentracion o de desigualdad'®. Este tipo de analisis es un comple-
mento de aquellos interesados en estimar los indicadores de focalizacion
(infiltracion y subcobertura) en la medida en que al ser el grupo objetivo
pobre, persistentes fallas en la focalizacion tenderian a hacer que deter-
minada transferencia sea menos pro pobre. Sin embargo, una diferencia
fundamental radica en que mediante la estimacion de indicadores de
concentracion se analiza toda la distribucién de ingresos y no indicadores
de caracter dicotomico como pobre / no pobre.

Al respecto, Chacaltana (2001) muestra que el gasto social es progresivo
y que a pesar de algunos resultados diversos por programa, las transfe-
rencias estarian denotando una clara orientacion pro pobre. Sin embar-
go, esto no significa que toda la ayuda social esté llegando exclusiva-
mente a los mas pobres. De acuerdo con sus estimaciones, y en el caso
particular de los programas alimentarios, se observan importantes tasas
de infiltracion, con lo que solo aproximadamente la mitad de la ayuda
estaria siendo efectivamente transferida a la poblacién objetivo!’.

Paralelamente, el analisis de Lavado (2007) alcanza tres conclusiones
fundamentales. Primero, el programa DE es progresivo tanto en térmi-
nos jurisdiccionales (llega a los distritos mas pobres) como individuales

10. Estos indicadores dividen la poblacion segun percentiles de ingreso o gasto para luego asignar a
los individuos el valor de la transferencia publica que cada uno recibiria sobre la base de su participa-
cion. Véase Lavado (2007).

11. Es importante notar que Chacaltana (2001) usa las necesidades basicas insatisfechas como indica-
dor de pobreza, a diferencia de Visquez (2004, 2006) que utiliza la linea de pobreza. Dado que las
estimaciones de los errores de focalizacion son sensibles a la definicion de pobreza utilizada, los
resultados son disimiles entre ambas metodologias. Para Chacaltana (2001) el principal problema es la
infiltracion, mientras que para Vdsquez (2004, 2006) el principal problema es la subcobertura.
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(dentro del distrito beneficia a los mas pobres). Segundo, los programas
VL, CP y SIS serian pro pobre solo en términos individuales pero no a
nivel jurisdiccional, donde se muestran regresivos. Es decir, si bien estos
beneficios no estarian llegando mds que proporcionalmente a las zonas
mas pobres, dentro del distrito si se los estaria repartiendo a aquellos que
mas lo necesitan. Segun los céalculos del autor, el efecto que domina en
tales programas es el intrarregional, por lo que en un analisis agregado
son calificados como progresivos. Tercero, a pesar de sus caracteristicas
distributivas, los programas mencionados adolecen de baja cobertura y
presupuesto, lo que estaria limitando su impacto.

Yamada y Castro (2007) buscan nueva evidencia a partir de un estudio
mas exhaustivo de la distribucion de ingresos (y de gastos). Los autores
calculan los coeficientes Gini considerando los escenarios con transfe-
rencia y sin transferencia'? y encuentran que, para el caso sin transfe-
rencia, este indicador toma un valor de 0,50, y luego de simular todas
las transferencias publicas que recibe el hogar, este se reduce a 0,46.
Para indagar sobre posibles efectos en la cantidad de recursos transfe-
ridos, los autores luego elevan las transferencias a los niveles prome-
dio de América Latina, con lo que el coeficiente Gini ahora se reduce a
0,45. Sobre la base de los hallazgos especificos para programas
alimentarios®, se concluye que si bien este tipo de ayuda social podria
calificarse de progresiva (reduce la desigualdad), los sistemas de trans-
ferencias muestran graves problemas en términos distributivos (la des-
igualdad se reduce muy poco), lo cual no estara asociado solo al nivel
de recursos transferidos sino al esquema y el disefio de los programas
en si mismos. La principal explicacion que brindan es la elevada infil-
tracion que persiste.

12. El coeficiente Gini es un indicador del nivel de desigualdad en la distribucion de una variable
continua (sea gasto o sea ingreso) y se calcula sobre la base de las curvas de Lorenz. El indicador toma
el valor de 1 para desigualdad perfecta y O para igualdad perfecta.

13. Los resultados son mds evidentes para el caso de CP y VL que para el caso de DE, donde la
infiltracion seria bastante menor. Este ultimo programa es ademds calificado por Yamada y Castro
(2007) como el mds progresivo.
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El debate continua abierto, y consideramos de primera importancia pro-
fundizar en algunos aspectos metodologicos para agregar nueva eviden-
cia. En particular, todavia debe responderse la pregunta: ;cual es el efec-
to distributivo de la politica social?; o, alternativamente, /cudn regresi-
va o progresiva es, luego de considerar el impacto que esta genera en el
ingreso (o gasto) de las personas? Responder esta pregunta agrega los
dos niveles de analisis anteriormente mencionados: limitado impacto
por razones diferentes a la gestion y potenciales problemas de gestion.
Con ello, es posible realizar una evaluacién mas directa de los efectos
distributivos de los programas de compensacién social y explorar los
canales por los que actua en el nivel de vida de las personas. En concre-
to, mediante este enfoque analitico es posible evaluar la politica social
una vez que llego, en las condiciones en que lo hizo y considerando los
potenciales impactos diferenciados que produce en los diferentes grupos
de la poblacién.



3. Metodologia

A continuacién proponemos una metodologia para lidiar con las interro-
gantes planteadas respecto a los indicadores de gestion. Sostenemos que
aunque no se cuente con informacién presupuestaria sobre las transferen-
cias individuales del gobierno a los participantes del programa, el impacto
de estas puede ser estimado utilizando informacidn que habitualmente se
encuentra en las encuestas de hogares. En principio, si encontraramos dos
individuos idénticos en todos los aspectos salvo en el estatus de la partici-
pacion, tal que uno participe en el programa y el otro no, entonces la
diferencia entre sus gastos puede atribuirse al programa. Esta diferencia
equivale, entonces, al impacto que buscamos estimar. Sin embargo, tal
situacion no se da en la practica y lo que se compara efectivamente es el
gasto esperado de individuos que comparten ciertas caracteristicas pero
que difieren en la participacién en el programa.

Mas precisamente, el objetivo es estimar una funcién o, = oX) depen-
diente de las caracteristicas observables del individuo «i» (contenidas en el
vector X)) que recoja el efecto del programa en el gasto de «i», lo que puede
entenderse como el ahorro de los participantes que resulta por acceder a la
asistencia estatal. Nos referimos a este impacto, que en general dependera
de atributos del usuario del PS (tales como el grupo etario, ubicacion geo-
grafica o género), como el efecto medio de la intervencién (EMI). Heckman
y Smith (1998) demuestran que este es el indicador de bienestar relevante
al evaluar una politica en el corto plazo, en ausencia de efectos de equili-
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brio general de la politica (por ejemplo, cambios en la estructura tributaria

para financiar el gasto por ser transferido).
3.1 El efecto medio de la intervencion

¢Cual es el impacto que un individuo experimenta, en términos moneta-
rios, por participar en un PS? Como se menciond, si encontraramos dos
individuos idénticos tal que solo uno participa en el programa, entonces
la diferencia entre sus gastos es un estimado de este impacto o de esta
transferencia efectiva. Como tales individuos no existen en realidad, se
utiliza informacién de muchos individuos que comparten ciertos atribu-
tos y que a la vez difieren en el estatus de participacion en el programa.
Este es el enfoque de la literatura de evaluacion de programas o inter-
venciones!. Para evitar una notacion engorrosa, en esta seccidn se igno-
ra el subindice «i».

Sea y, el gasto observado del individuo con intervencién (w = 1, es
decir, si el individuo participa del programa) e y el gasto sin interven-
cion (w = 0, el individuo que no participa). El interés se centra en la
estimacion del EMI definido como la ganancia esperada, en términos
del gasto, por participar en el programa: EMI = E[y, - y, | w], donde E
es el operador de expectativa y la participacion w es tomada como
dada. Si participar fuera una decision ajena al individuo (lo que ocu-
rre, por ejemplo, si el programa es asignado al azar), un estimador del
EMI es simplemente la diferencia de los promedios muestrales de y, e
¥, Ya que en este caso E[y, -y, [w] = E[y, -yl

No obstante, participar en un programa es claramente una decision del
individuo, es decir, w es una variable enddgena. La literatura de evalua-
cién de programas ha provisto diversos métodos para enfrentar esta situa-
cién y obtener estimadores consistentes del EMI a pesar de la endogeneidad
de w. Para ello, debe lidiarse con un problema de variables no observa-

1. Esta literatura es extensa. En esta seccion se expone tan solo un breve repaso, tratando de utilizar
un lenguaje accesible. Véase Wooldridge (2002) para mayor detalle.

34



Alvaro Monge, Enrique Vasquez y Diego Winkelried

bles, pues para un individuo se observa solamente y (paraw =0) oy,
(para w = 1). Concretamente, se observa el gasto definido como:

y =wy, + (1-wly, =y, + wly, - y,)- (3)

El punto de partida del andlisis es el supuesto de seleccion basada en
caracteristicas observables (SO): dado un vector de atributos X (donde el
gasto no estd incluido), se postula que E[y, | X, w] = E[y, | X]y Ely, | X,
w] = E[y, | X]. En palabras, SO establece que la decisién de participar w
depende unicamente de los atributos recogidos en X?.

Es util descomponer Y, €y, €n un componente esperado y uno estocastico,
no previsible, tal que y, = u, + ¢ e y, = u, + e,. Tras reemplazar estas
ecuaciones en , tomar expectativas condicionadas en (X, w) y utilizar el
supuesto SO, se consigue’:

Ely | X, w] =u, + (u,- u)w + g (X) +w(g (X) - g,X)), (4)

donde g (X) = E[e, | X]y g,(X) = E[e, | X]. De (4) se desprende que el EMI
es el coeficiente que acompafia a w, a(X) = u, - u, + g (X) - g (X). Los
términos que dependen de X conforman lo que se conoce como funcién
de control, ya que su introduccion corrige («controla») los sesgos de
autoseleccion (la decision de participar o la endogeniedad de w) en la
estimacion. Si las funciones g(.) se asumen lineales en X:

Ely | X, w] =y + 38 w+ X + w(X - E[X])3, (5)

2. Las condiciones E[y, | X, w] = Ely, | X] parah = 0, 1 se conocen como «independencia de la media
condicional» (IMC) en la literatura (Rosenbaum y Rubin 1983). Cabe aclarar que el concepto SO se
vincula con una version mas restrictiva, independencia condicional: dado X, w y (y,, y,) son indepen-

dientes. Para este documento no se requieren mds supuestos que la IMC.
3. Wooldrige (1997, 2003) ofrece una interpretacion alternativa (aunque cercana) a la discutida acd,
sobre todo de (5), partiendo del supuesto de que el EMI es especifico a cada individuo.
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donde B y & son vectores de parametros desconocidos y se ha sustraido
la media de X para garantizar que E[EMI] = §,. Segun (5), una regresién
de y sobre una constante, w, X y w(X - E[X]), permite estimar el EMI*.
Cuando X toma su valor esperado, el EMI es § , el coeficiente que acom-
pafia a w en la regresion. Sin embargo, esta especificacién es lo suficien-
temente flexible como para estimar el EMI para algun valor arbitrario de
X # E[X]. Es decir, el EMI puede ser definido para grupos poblacionales
con distintas caracteristicas:

EMI(X) =E[y | X, w=1] - E[ly | X, w=0] = §_+ (X - E[X])5, (6)

La ecuacion (6) es, de este modo, un estimador del impacto que se utili-
zara para analizar los efectos distributivos de los PS.

Conviene repasar intuitivamente el rol de la funcién de control en (5) para
la identificacion del EMI. Como se menciono, se trata de comparar el gasto
de dos tipos de individuos, los participantes y los no participantes, en un
contexto de participacion endoégena. Considere a un individuo que no es
pobre, A, y a uno que es pobre, B. Un escenario razonable es que A no
participe del PS (w, = 0), mientras que B prefiera hacerlo (w, = 1). Si
comparamos el gasto de A (no pobre) con el de B (pobre), encontraremos
un EMI negativo, ya que el no participante tiene un gasto mayor que el
participante (y, > y,). La fuente de este sesgo es evidente: la participacion
depende de la condicion de pobreza, muy correlacionada con el nivel de
gasto y es, por tanto, endégena. Ambos individuos no son comparables.
Para estimar el EMI se requiere en este caso comparar a individuos del tipo
B, o controlar por el nivel de pobreza. Ello se consigue incluyendo este
determinante de la participacion en (5).

Como ejemplo adicional, suponga que se tienen dos individuos, Ay B, con
gastos idénticos (y, =y,) pero que viven en dos regiones distintas: A vive

4. 5i w fuera exdgeno, X seria independiente de (e, e,) y, por tanto, g (X) = Ele ] = g,(X) = E[e ] = 0. As/,
la estimacion de SW (5) corresponde, como se menciond, a la diferencia de las medias muestrales para
los individuos conw =1y w = 0.
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en una region donde no existe el PS y por tanto no participa (w, = 0),
mientras que B tiene acceso al programa y ademas participa (w, = 1). Si
calculdaramos el EMI sin tomar en cuenta la ubicacién geografica, este
seria igual a cero (y, - y, = 0). Sin embargo, el gasto de A es igual al de B
a pesar de no tener acceso al PS, lo que lleva a sospechar que el EMI es
distinto de cero y que el gasto de B sin intervencion es distinto de y,. Es
decir, determinar el EMI requiere comparar a dos individuos que vivan en
By obviar alos que viven en A, ya que participar depende, en este caso, de
la regidn de residencia. Es facil probar que incluir una variable binaria que
indica si el individuo vive en B elimina el sesgo en el EMI.

La estimacion de los coeficientes & en (5) requiere introducir conceptos
adicionales que no estan directamente vinculados con la discusion cen-
tral de este estudio. Por ello, consultese el anexo B para una exposicion
sobre el procedimiento de estimacion.

3.2 Indicadores derivados del EMI

El EMI en (6) es el efecto esperado que el PS tendra sobre un individuo
con caracteristicas X tomado al azar de toda la poblacion. Esta medida
puede no ser del todo util para propositos de politica porque considera
individuos de toda la poblacién, incluyendo a aquellos que dificilmente
serian beneficiarios del PS (por ejemplo, porque sus ingresos se encuen-
tran muy por encima de la linea de pobreza).

Sin embargo, una serie de medidas utiles para el andlisis distributivo de
la intervencion publica pueden derivarse a partir del EMI. Retomando el
subindice «i» se desprenden los siguientes indicadores:

Ziwi(xi-i)s, y EMIp 5 +21Pi(Xi—)_(]8 7

Eiwi ZiPi

EMI, = &, +

donde la expectativa E[X] ha sido reemplazada por el promedio muestral
de X, hecho que no afecta los resultados dado los tamafios muestrales de
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este estudio. EMI  es el efecto medio del PS sobre los participantes y se
calcula simplemente al promediar el EMI para los individuos que presen-
tan w, = 1. Asimismo, EMI, mide el efecto medio del PS sobre un indivi-
duo perteneciente a la poblacién objetivo y es por tanto una medida de
las potenciales ganancias que los subcubiertos experimentarian al utili-
zar el PS. Se calcula al promediar el EMI entre los individuos con P, = 1.

Es claro que EMI, es una medida ex ante, ya que establece el impacto
para alguien que no participa del PS (pero deberia) en caso de participar.
Por el contrario, EMI  se basa en informacién de participantes, es decir,
de individuos que han percibido el PS y, por tanto, se han beneficiado de
este. Por ello, una evaluacion ex post del efecto distributivo del PS re-
quiere analizar la distribucion del EMI total entre los participantes, la
suma de todos los EMI  encontrados en la muestra y su comportamiento
segun niveles de gasto. Este punto se retoma en la seccidn 5.2.

Al igual que los indicadores en (7), es posible calcular un EMI para dos
tipos de participantes: infiltrados y aquellos correctamente focalizados.

(1-P.)(X.-X)d P.(X.-X)d
ZO-PIGR)S s, SRR ()

EMI, =5, +
EiWi(l‘Pi) ZiWiPi

Estas medidas permiten tener una nocion cuantitativa de los incenti-
vos que individuos fuera de la poblacidn objetivo tendrian para infil-
trarse al PS, asi como del impacto que corresponde a la correcta
focalizacién del PS.

Por ultimo, el EMI puede utilizarse para el calculo de los indicadores de
focalizacion ponderados expuestos en (2), tras reemplazar o, por EMI(X).
Asi, (2) pasa a ser:

_ ZEMIG) wi1-P) o BEMIX) Py(1-wy) )

F
YL EMI(X)w; X Y EMI(X,)P;

X
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donde ahora se pondera a cada individuo por el impacto que se espera
que, en promedio, experimente alguien con sus caracteristicas (X)), ya
que son precisamente estos atributos los que determinan cudnto se be-
neficia un usuario. Estos indices siguen siendo mas generales que : F, =
F.y Sy =S .siy solo si EMI(Xi) = q, es decir, si a pesar de poseer
caracteristicas distintas, los individuos se benefician del programa en la
misma magnitud.

La interpretacion de F, en (9) es similar a la de F , aunque F, puede
calcularse sin recurrir a informacién presupuestaria. Por su parte, un
aspecto novedoso de este enfoque es que se consigue una medida de
subcobertura. En efecto, S, se basa en una situacion hipotética en la que
se le asigna un impacto EMI(X) # 0 a un pobre que no participa en el
programa, tras proyectar la transferencia esperada de alguien que si se
beneficia del programa y que tiene caracteristicas similares. El supuesto
detrds de esta imputacion es que el impacto del programa en un indivi-
duo de caracteristicas X, que inicialmente no participa pero pasara a ser
un participante, seria igual al impacto que se observa en un participante
con los mismos atributos X°. El numerador de S, valoriza la pérdida de
quienes no se benefician del programa pero debieran (concretamente,
los beneficios que se deja de percibir por falta de cobertura); el denomi-
nador, por su parte, incluye la ganancia de los beneficiarios que efecti-
vamente participan y puede interpretarse como el valor social del pro-
grama: la ganancia potencial de los no participantes mas la ganancia
efectiva de los participantes.

Tras sencillas manipulaciones de los resultados en (9), (7) y (8), se obtie-
nen las siguientes relaciones entre las tasas de infiltracion y subcobertura
ponderadas con las tasas basadas en el conteo de individuos:

EMI
Fy = F. vy Sx=1
*TEmr, © X

Mg, (10)

w P

5. Formalmente, el supuesto es que dado X;, la distribucion de y, es la misma que la de y, Este
supuesto es una consecuencia de los requerimientos necesarios para estimar (6).
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donde se muestra claramente los efectos de introducir aspectos distributivos
en la construcciéon de indicadores de gestién, al considerar los efectos
diferenciados de la intervencion entre los distintos grupos involucrados en
el cdlculo de estas tasas.

Respecto a la tasa de infiltracion, se tiene que F, > F_si y solo si EMI, >
EMI, . En otras palabras, la tasa de infiltracion ponderada serd mayor
que la basada en el conteo si el impacto de la intervencidn es mayor
entre infiltrados que entre el resto de participantes (EMI, > EMI  implica
EMI, > EMI_). Es decir, si la mayor parte del impacto del PS (que es
observado entre participantes) va a parar a los infiltrados, el fendmeno
de infiltracién puede concebirse como mas severo y por tanto la tasa
simple F_deberia ajustarse hacia arriba. Andlogamente, si EMI, < EMI ,
el mayor impacto del programa se da entre participantes correctamente
focalizados, por lo que la infiltracidn basada en el conteo sobreestimaria
la infiltracion que considera efectos diferenciados entre los participantes
y, por tanto, FX < FC.

Para el caso de las tasas de subcobertura se tiene una interpretacion
interesante. Se observa que S, > S si y solo si EMI, > EMI.; es decir, si
el impacto efectivamente observado entre participantes en la poblacion
objetivo es menor que el impacto potencial del miembro medio de dicha
poblacidén objetivo. En otras palabras, la tasa de subcobertura ponderada
es mayor que la basada en el conteo si es que el impacto esperado de un
subcubierto supera al que actualmente percibe un correctamente
focalizado. En tal caso, la parte del impacto del programa que no se
materializa o se «pierde» es mayor que la parte que si llega a los mas
pobres, por lo que la tasa de subcobertura por conteo (S_) subestima el
problema. En caso contrario, cuando un impacto mayor al esperado se
materializa, EMI, < EMI , y, por consiguiente, S, < S.



4. Encuestas de hogares y analisis descriptivo

Los datos utilizados provienen de la Encuesta Nacional de Hogares (Enaho)
de los afios 2001 al 2007, y permiten realizar inferencias a escala nacional
y por grandes dominios geogréficos (Costa Urbana, Costa Rural, Sierra
Urbana, Sierra Rural, Selva Urbana, Selva Rural y Lima Metropolitana)'.
Con estos datos se desarrolla una descripcion de las tendencias de mediano
plazo de los indicadores tradicionales de gestidn, y luego se indaga sobre
aspectos distributivos de la infiltracién y subcobertura.

4.1 Programas sociales y errores de medicion

Aunque las Enaho contienen informacion sobre la participacion de una
serie de PS?, esta tiende a variar de encuesta a encuesta. Por ello, en una
primera etapa se seleccionaron aquellos PS que contaban con informacién
al afio 2007 y que al menos se hayan investigado durante tres afios. Esto

1. Cada encuesta contiene alrededor de 20.000 observaciones de hogares y 80.000 de individuos. Las
encuestas del 2001 y el 2002 fueron realizadas solo en el cuarto trimestre del afio, la encuesta del afio
2003 fue realizada entre abril del 2003 y mayo del 2004; y las encuestas desde el 2004 hasta el 2007,
entre enero y diciembre de cada afio. Estas diferencias en la periodicidad de la recoleccion de datos
imponen limitaciones en la comparabilidad entre encuestas. Para evitar efectos estacionales en el gasto
(fuentes del cdlculo de pobreza y, por ende, de grupos objetivos de los PS) para el periodo 2001 al 2007,
se trabaja con los datos correspondientes al cuarto trimestre del 2003 al 2007. Ello reditua datos repre-
sentativos de grandes dominios geograficos, mas no departamentales. Por el contrario, las encuestas
anuales a partir del 2004 son totalmente comparables y representativas en el dmbito departamental.
2. Los PS investigados en las Enaho entre los afios 2001 al 2007 son: VL, CP (incluye Clubes de Madres),
DE, A Trabajar Urbano, A Trabajar Rural, SIS, Almuerzo Escolar, Comedor Infantil, Comedor Estudiantil,
Wawa-Wasi, Pacfo, Panfar, Alimentacion Escolar, Prodesa, Nutricion por Tuberculosis, Alimentos por
Trabajo y Seguro Escolar (que fue reemplazado por el SIS).
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ultimo con el propésito de analizar la evolucion de su gestion. De este modo,
se seleccionaron los programas Vaso de Leche, Comedor Popular (incluyen-
do informacion de Clubes de Madres), Desayuno Escolar, Seguro Integral de
Salud, Pacfo, Panfar y Almuerzo Escolar. Seguidamente, en una segunda
etapa de seleccidn se indago sobre la representatividad de los programas
identificados previamente, estableciendo que el PS por ser evaluado debia
contener un numero de usuarios tal que permita la construccién de
indicadores de gestion con cierta significancia estadistica. Ello se debe,
entre otros aspectos, a que la identificacion del EMI requiere suficiente
variabilidad en la tasa de participacion entre varios subgrupos poblacionales.
Asi, un bajo reporte de participacion llevaria a incluir en la muestra a
grupos de individuos en los que no se observa participacion alguna, y ello
dificultaria la identificaciéon y estimacion del EMI. Los programas Pacfo,
Panfar y Almuerzo Escolar no cumplieron con este requisito; incluso tras
juntar los dos primeros utilizando los criterios del disefio del Programa
Integral de Nutricion (PIN) y, por otra parte, juntar la informacion de
Alimentacion Escolar, Almuerzo Escolar y Comedor Estudiantil.

De este modo, son cuatro los PS finalmente seleccionados: Vaso de Le-
che, Comedor Popular, Desayuno Escolar y Seguro Integral de Salud. Los
usuarios fueron identificados a partir de los mddulos 400 («Salud»), 700
(«Programas sociales de ayuda alimentaria o nutricional») y 800 («Parti-
cipacion ciudadana») de las Enaho. De acuerdo con la informacion del
Presupuesto Publico, los programas seleccionados constituyen entre 80%
y 859% del total del presupuesto en PS°.

Conviene comentar sobre el alcance de las Enaho en el estudio del fun-
cionamiento de PS. Ciertamente, la informacion de las encuestas de ho-
gares sobre la condicion de pobreza de los individuos (o, mas precisa-
mente, sobre su condicion de elegibilidad a los PS) no coincide necesa-
riamente con la manejada en la administracidon de los propios PS. Como
es bien sabido, los PS utilizan cotidianamente instrumentos de focalizacion
que por lo general toman a las encuestas de hogares como punto de

3. Consultese <http://www.mef.gob.pe>.
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partida y se complementan con informacion adicional sobre sus benefi-
ciarios. Es decir, existe informacién manejada por los PS no disponible
para el investigador. Del mismo modo, los disefios muestrales con los que
se captura la informacion en las Enaho y los métodos de focalizacién en
campo de los PS podrian ser distintos. Como consecuencia, la poblacion
objetivo podria estar medida con error. De hecho, como se muestra en el
cuadro 1, dada la dificultad de identificar ciertas caracteristicas en las
Enaho (por ejemplo, si un individuo padece de tuberculosis o si se trata
de una mujer embarazada), como indicador operativo se consideran aproxi-
maciones de esta basada en los cdlculos de pobreza del INEI reportados en
cada encuesta y en otros factores facilmente identificables en la Enaho.

Cuadro 1

Poblacion objetivo de los programas sociales estudiados

Poblacion objetivo u objetivos
del programa

Indicador utilizado

Vaso de
Leche

Poblacion pobre. En particular, nifios me-
nores de 6 afios, mujeres embarazadas y
madres lactantes. De existir recursos dis-
ponibles luego de haber atendido a los be-
neficiarios principales, se puede atender a
nifios de entre 7 y 13 afos, adultos mayo-
res y enfermos de tuberculosis.

Nifios menores de 13 afios en condicion
de pobreza, de acuerdo con el indicador
de pobreza del INEI.

Comedor
Popular

Mejorar la alimentacion de personas de ba-
jos recursos que habitan en sectores ur-
bano-marginales y rurales del pais.

Poblacion pobre medida por el indicador
de pobreza del INEI.

Desayuno
Escolar

Nifios pobres de 3 a 6 afios de edad (o que
cursan el nivel inicial) y nifios pobres de 6
a 12 afios de edad (o que cursan el nivel
primaria).

Nifios pobres de 3 a 12 afios, mas nifios
pobres mayores de 12 afios que cursan
la primaria en escuelas publicas.

Seguro
Integral
de Salud

Poblacidn sin sequro de salud, priorizando
grupos vulnerables que se encuentran en
situacion de pobreza y pobreza extrema.

Enaho provee informacion de seguros a
los que los individuos pueden afiliarse
(Essalud, FF.AA., seguros privados, entre
otros). Se identifica como poblacion ob-
jetivo a los pobres no afiliados a ninguno
de estos seguros alternativos.

Fuentes: <http://www.mef.gob.pe>, <http://www.pronaa.gob.pe>, <http://www.sis.gob.pe> y <http://
www.inei.gob.pe>.
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A priori podria pensarse que esta aproximacion es mejor en el caso del
DE y del SIS que para el caso de VL y CP. En general, dado que en la
practica los criterios de focalizacién son mas exigentes que aquellos
rescatables en la Enaho, se espera que la poblacién objetivo tienda a ser
sobrestimada.

Andlogamente, la participacion de un individuo también puede ser me-
dida con error, principalmente porque esta proviene de reportes que
podrian estar afectados por razones estratégicas (el informante opta por
decir que no es participante con la esperanza de que el Estado asigne
mayores recursos a su localidad en el futuro); por estigma o vergiienza;
por desinformacién sobre el programa o por una confusion sobre cudl
es el PS al que individuo accede; o porque el informante (por ejemplo,
el padre de familia) no esté al tanto de las actividades del resto de
miembros del hogar (conyuge o hijos) con respecto a su participacion
en los PS.

En el grafico 1 se comparan las tasas de participacion departamentales
para los cuatro programas seleccionados utilizando la Enaho, con cifras
provenientes del Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF)
en el caso del CP, el DE y el SIS; y de la Contraloria General de la
Republica (CGR), en el caso del VL. Dichas fuentes oficiales contienen
informacidn del numero de beneficiarios de los PS en los ambitos distrital
o departamental que, junto con estimados de la poblacion departamen-
tal, da lugar a una tasa de participacion que puede ser considerada (al
menos dada la disponibilidad de informacion actual) como medida sin
error. Asi pues, esta figura da una idea de la magnitud y direccion del
error de medicion en la participacidn.
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Grafico 1
Tasa de participacion departamental, Enaho frente a SIAF
(% de la poblacion)
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Nota: los valores sobre el eje horizontal corresponden a las cifras del SIAF o CGR y en el eje vertical, a
Enaho. La linea continua es la recta de 45° mientras que la linea discontinua es la prediccion por minimos
cuadrados en el ambito departamental. Las lineas verticales son los intervalos de confianza al 95% de
significancia de las tasas de participacion departamentales de las Enaho.

Fuentes: SIAF, CGR y Enaho (2003 y 2004).

Elaboracion: propia.

Se observa que la tasa de participacion obtenida con Enaho en general
subestima las cifras poblacionales. Los errores de medicion pueden ser
de importancia al considerar los calculos en el ambito departamental, es
decir, al comparar la linea sdlida con las lineas verticales individual-
mente. Sin embargo, la agregacion a lo largo de varios departamentos,
que da como resultado los valores en la linea punteada (prediccion por
minimos cuadrados), reduce las discrepancias a niveles aceptables.
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Es por esta razén que se da énfasis a resultados a escalas nacionales o
por grandes dominios geograficos, que aglomeran informacidn de varios
departamentos. Asimismo, tal y como ocurriria con la poblacion objeti-
vo, el error de reporte muestra un comportamiento mas estable para el
DE y el SIS. De hecho, como un aproximado de la magnitud del error de
medicion medio, considere la maxima distancia vertical entre la linea
sdlida y la punteada. Para el caso del VL y el CP esta distancia es algo
menor a 5%, mientras que es del orden de 3% para DE y SIS.

La presencia de errores de medicion en la participacién y poblacidn ob-
jetivo producen efectos ambiguos sobre las tasas de infiltracion y
subcobertura (ambas afectan tanto al numerador como al denominador
en (1) y (2)), lo cual debe ser tomado en cuenta durante el proceso de
estimacién y andlisis de resultados. En concreto, a pesar de que en la
segunda etapa del proceso de seleccién de programas mencionada lineas
arriba se procura aminorar los efectos de los problemas de medicidn, es
recomendable ser cauteloso al trabajar con los registros en las Enaho.
Ante la presencia de estos errores de medicidn, seria incorrecto atribuir
cualquier discrepancia entre la poblacién objetivo y la participacion en
el PS exclusivamente a problemas de gestion. Sin embargo, las grandes
tendencias y resultados reportados en las siguientes secciones se man-
tendrian incluso si los datos estuvieran libres de ruido*.

No obstante, existen ventajas importantes en utilizar las Enaho como he-
rramienta de diagnostico, a pesar de los errores de mediciéon. En primer
lugar, las encuestas de hogares son sin duda la fuente de informacion
periodica mas confiable para la medicion de pobreza e ingreso (o gasto),
cifras que no provienen del reporte directo de los informantes sino de un
cuidadoso computo e imputaciones de variables de gasto e ingreso, a car-

4. Un indicio adicional que respalda esta conclusion tiene que ver con el denominado «sesgo de
atenuacion». Cuanto mds severo es el problema de error de medicion, mds cercana estard la pendiente
de la linea punteada en el grdfico 1 a cero, en contraste con la pendiente «verdadera» igual a uno dada
por la linea sélida. Una simple inspeccion visual revela que si bien la linea punteada es en todos los
casos mds plana que la linea sdlida, su pendiente es razonablemente cercana a uno.
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go del INEP®. Asi, su utilidad es evidente al considerar los objetivos de
este estudio, una vez que el gasto de los hogares (o su distribucion) pasa
a ser una variable central en el analisis. Otras fuentes de informacion,
como por ejemplo los registros de algun PS, mejorarian la calidad de las
medidas de participacion y poblacién objetivo, en desmedro de la varia-
bilidad transversal de gastos, que es una fuente de variacion fundamen-
tal para la identificacion del EMI. Mas aun, si se complementa el hecho
de que el EMI es al final de cuentas un promedio sobre varios grupos
poblaciones con los efectos de la agregacion sobre la tasa de participa-
cion vistos en el grafico 1, los resultados vinculados con los efectos
distributivos de los PS tendrian los niveles de confiabilidad estandares®.

En segundo lugar, el analisis de los efectos distributivos de los PS se
complementa con la comparacion de las tasas de infiltracion y
subcobertura simples y ponderadas (seccion 3.2) por el EMI. Mas alla del
interés de generar estimadores para ambos indices, su comparacion pro-
vee una manera de controlar posibles desviaciones en los resultados
producto de los errores de medicion. Tomando en cuenta que tanto los
indicadores simples como los ponderados estarian igualmente afectados
por cualquier error de medicidn, el ratio de EMI explicado en (10) estaria
sujeto a un nivel de ruido significativamente menor.

Juntando la evidencia sobre errores de medicién en las tasas de partici-
pacion con la variabilidad muestral de las Enaho se determino que, en
términos conservadores, cambios absolutos en las tasas de participacion,
infiltracién o subcobertura menores a 5 puntos porcentuales no serian,
en general, estadisticamente distintos de cero. Es decir, con niveles de
confianza estandares se podria hablar de cambios en estas tasas si estos
son de magnitud mayor a 5%. Esta conclusion es valida tanto para la
comparacion transversal (entre zonas geograficas para un periodo dado)

5. Cabe mencionar que el gasto se expresa en términos reales: precios de Lima Metropolitana al 2001.
El detalle del proceso de deflactacion se presenta en el anexo A.

6. Notese que la estimacion del EMI involucra el uso de variables instrumentales (véase el anexo B).
Ello permite la identificacion ante la presencia de endogeneidad y, como es conocido en la literatura
econométrica, de «errores de medicion» como parte del mismo procedimiento.
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como para la comparacion temporal (es decir, entre encuestas para una
zona geografica dada).

4.2 Tendencias en la gestion de los programas sociales

Es importante tomar en cuenta que en el periodo de referencia (2001 al
2007) se observa una importante reduccion de la tasa de pobreza (véase
el cuadro 2). Mientras que en el 2001 esta ascendié a 55% de la pobla-
cion de todo el pais, en el 2007 asciende a 41%. Es decir, se observa una
reduccion de casi 15 puntos porcentuales. La reduccién es mas pronun-
ciada en la Costa Rural y en la Selva Rural (mas de 20 puntos porcentua-
les en cada caso), y la Sierra Rural queda rezagada con una reduccion, si
bien importante, todavia por debajo de los 10 puntos porcentuales. Esta
tendencia trae consigo dos efectos contables. El primero es una reduc-
cion de la poblacion objetivo (como porcentaje de la poblacion total) de
todos los PS analizados. Ello es facil de entender al recordar que es la
condicién de pobreza uno de los principales criterios en la definicion de
la poblacion objetivo. El segundo es la reducciéon de la subcobertura
(nuevamente, como porcentaje de la poblacion total), ya que esta puede
entenderse como un residuo entre la poblacion objetivo y la tasa de
participacion «correctan.

Cuadro 2
Tasa de pobreza, por zonas geograficas
(% de la poblacion)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Costa Urbana 44,6 441 41,0 37.3 36,4 27,5 29,5
Costa Rural 62,7 63,3 62,7 53,7 48,4 47,7 37.2
Sierra Urbana 51,6 48,6 51,4 48,7 50,8 41,7 38,5
Sierra Rural 83,4 81,8 82,9 77,6 81,4 78,3 74,0
Selva Urbana 62,4 58,1 63,8 52,5 55,6 44,5 43,1
Selva Rural 74,0 71,9 63,7 58,8 63,3 55,6 52,2
Lima 31,9 34,7 36,5 36,2 30,2 24,0 19,2
Total 54,8 54,3 54,7 51,0 51,0 43,8 40,6

Fuente: Enaho 2001 al 2007, cuarto trimestre.
Elaboracion: propia.
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Grafico 2
Poblacion objetivo y subcubiertos
(% de la poblacion)
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Fuente: Enaho 2001 al 2007, cuarto trimestre.
Elaboracion: propia.

En el grafico 2 se muestra la poblacién objetivo y el numero de subcubiertos
(Ia poblacion objetivo menos el numero de participantes correctamente
focalizados) como porcentaje de la poblacion nacional, y se evidencia el
patrén descrito producto de la disminucion de la pobreza: reduccion de la
poblacion objetivo y subcobertura. Dados los criterios de definicion de las
poblaciones objetivo, las reducciones observadas en el caso del VL y el DE
(alrededor de 5 puntos porcentuales) son sensiblemente menores a las obser-
vadas en los casos del CP y el SIS (aproximadamente de 14%). No obstante,
es importante notar que el patron de caida en el caso del SIS es menos
claro hasta antes del 2004. Esto podria estar relacionado con la fecha de
inicio del programa (2002), su implementacion por etapas y un proceso
de aprendizaje en curso durante los primeros afios de funcionamiento.
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Grafico 3
Tasa de subcobertura por zonas geograficas
(% de la poblacion objetivo)
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Fuente: Enaho 2001 al 2007, cuarto trimestre.
Elaboracion: propia.

Las tasas de subcobertura (numero de subcubiertos como porcentaje de
la poblacion objetivo) por zonas geograficas se presentan en el grafico 3.
Al respecto, resaltan los elevados niveles que denota este indicador, par-
ticularmente en el caso del CP, donde las tasas superan sistematicamente
el 90%; pero también en el resto de casos analizados, donde si bien se
observan resultados sensiblemente menores, estos son en general supe-
riores a 50%. De este modo, la primera impresién respecto a la
subcobertura es poco auspiciosa’.

7. Es bueno resaltar que de acuerdo con informacion del SIAF para el afio 2003, de los 1.825 distritos
a escala nacional incluidos en (todas) las Enaho, el VL estd presente en 1.823 (99,9% del total); el CP,
en 1.490 (81,6%); el DE, en 1.605 (87,9%); y el SIS en todos los 1.825 distritos. De este modo, para los
programas que analizamos, la subcobertura puede entenderse no como el producto de la ausencia del
Estado, sino como el resultado de deficiencias en la gestion de los PS.
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Vale la pena detenerse en algunas cifras desagregadas. En el caso del VL,
destaca el hecho de que la tasa de subcobertura tiende a reducirse en
muchas zonas del pais: Costa Rural, Selva Urbana y la Sierra. Conclusio-
nes similares ofrecen los resultados para el DE, donde si bien la tasa de
subcobertura se mantiene constante en Lima y en la Costa Urbana, se
observan caidas significativas en el resto del pais. En contraste, en el
caso del CP y del SIS las tasas de subcobertura se han mantenido prac-
ticamente constantes en la mayoria de las zonas geograficas o han va-
riado modestamente en algunos casos (aunque estas variaciones no son
estadisticamente significativas). Un hallazgo preocupante respecto al CP
es la persistencia en la tasa de subcobertura a niveles extremadamente
elevados, lo que revela una muy limitada cobertura del programa en
términos de la poblacion objetivo por ser atendida, e incluso un proble-
ma de disefio inicial del mismo. Por su parte, si bien en términos dinami-
cos el SIS ofrece una conclusion similar (aunque con niveles de
subcobertura bastante menores), es importante notar el claro contraste
urbano/rural de este programa: se observa que las tasas de subcobertura
son menores en areas rurales (con una indicacion débil de que esta viene
reduciéndose) que en areas urbanas. Es justamente en areas rurales don-
de persiste la mayor concentracion de pobres. Esta fortaleza relativa del
SIS podria estar asociada con las reducciones en la poblacion pobre sin
seguro atribuida a este programa en Senfield (2007).

El grafico 4 presenta el numero de participantes y el numero de infil-
trados como porcentaje de la poblacion nacional. La tendencia general
observada es que los cambios en la participacién de un determinado
PS vienen acompafiados de cambios similares en el numero de infiltra-
dos. De este modo, en todos los programas puede identificarse que
cualquier efecto escala positivo (aumento de la cobertura) ocurriria
beneficiando tanto a aquellos que deben ser beneficiados (participan-
tes correctos) como a los que no (participantes incorrectos). Lo mismo
sucede en lo relativo a los efectos escala negativos. De este modo, se
espera que un problema de gestién por infiltracion también se haga
evidente entre los PS seleccionados.
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Grafico 4
Participantes e infiltrados
(% de la poblacion)

Vaso de Leche Comedor Popular
15 14,6 2f 14, 4 35
W [ 135 = 35
11,6 3,1
27

83 | 185 |79 8,0

1]

0
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Desayuno Escolar Seguro Integral de Salud
77 29 6
8 25 Py 3.6
ol 57 60 60 60 62 20 201 Lo
4,9 157
15 — —
4 —f — — ——
23 10 75
1 [0 2] (T3] [1.2] T 5 49 1150 =
O 108 | |- : -
et B8 B0 A Bt B LT R

0
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
[ Participantes [T Infiltrados [ Participantes T Infiltrados

Fuente: Enaho 2001 al 2007, cuarto trimestre.
Elaboracion: propia.
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El grafico 5 presenta las tasas de infiltracion (el nimero de infiltrados como
porcentaje del numero de participantes) por zonas geograficas. Claramente,
el caso del VL presenta los mayores niveles (entre 40% y 66%), y se obser-
van incrementos significativos de la infiltracion en todos los dominios (ex-
ceptuando a Lima), con variaciones incluso por encima de 10% (Costa Ru-
ral, Selva Urbana y la Sierra). Tomando en cuenta el patrén mostrado por
la tasa de subcobertura (disminucion en muchas zonas geograficas), se
puede concluir que si bien el aumento de la cobertura del programa ha
permitido incorporar a nuevos beneficiarios, el grupo de los beneficiarios
no pobres ha crecido mas que proporcionalmente. De acuerdo con la evi-
dencia mostrada en términos de la caida de la tasa de pobreza, puede
sospecharse que los «no pobres» hacia el final del periodo de analisis co-
rresponderian en su mayoria a individuos que han «dejado de ser pobres».
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Por su parte, los menores niveles de infiltracién son observados en el
caso del SIS (entre 11% y 50%), y se observa un incremento de esta tasa
en todos los dominios bajo andlisis excepto en la Sierra, donde se man-
tiene constante. En lo que respecta a zonas especificas es posible extraer
algunas conclusiones de interés. Asi, tanto en Lima Metropolitana como
en la Costa Urbana y Selva Urbana, las tasas de subcobertura e infiltra-
cion aumentan, revelando que la mayor cobertura del programa estaria
centrada en participantes incorrectos. Esta conclusidn es también apli-
cable a la Costa Rural, aunque en este caso la subcobertura permanece
constante. Asimismo, es interesante notar que, al igual que la tasa de
subcobertura, la tasa de infiltracion tiende a ser menor en areas rurales,
donde destaca el caso de la Sierra.

Grafico 5
Tasa de infiltracion por zonas geograficas
(% de los participantes)
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Fuente: Enaho 2001 al 2007, cuarto trimestre.
Elaboracion: propia.
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Los CP y DE presentan una situacion intermedia en términos de infiltracion
(entre 16% y 65%, y 12% y 63%, respectivamente), con resultados
cualitativamente similares para ambos PS. En el caso del CP, la tasa de
infiltracion ha aumentado considerablemente en casi todas las zonas del
pais y solo se observa una ligera reduccion en la Sierra Urbana y la Selva
Rural. Tomando en cuenta una tasa de subcobertura practicamente cons-
tante, se puede concluir un cambio en la composicion de los participantes,
mads sesgada aun hacia los menos pobres. Sin embargo, en el caso particular
de los CP, la infiltracién no necesariamente constituye un problema, por lo
menos en términos de limitar el acceso a personas mas pobres. Al contrario,
que cierto numero de personas fuera de la poblacién objetivo utilicen los
comedores (previo pago) puede estar siendo una estrategia de financiamiento
para atender a aquellos que forman parte de la poblacion objetivo. Eviden-
cia anecddtica sefiala que esta podria ser la forma en la que operan muchos
de los CP, por lo que la infiltracion en este programa podria no estar indi-
cando necesariamente un problema de gestion. Por otro lado, en el caso del
DE se observa un aumento en todas las tasas de infiltracion, aunque en la
Sierra Rural este no es significativo. Considerando las disminuciones en
las tasas de subcobertura observadas para este programa, se puede extraer
nuevamente una conclusion similar a la observada en el caso del VL.

En concreto, son tres los principales hallazgos de esta seccion. Primero, la
participacion ha aumentado en la mayoria de programas. Ello revela un
efecto escala positivo: cada vez mas individuos utilizan estos programas.
Segundo, la pobreza se ha reducido en el periodo de analisis, lo que se
traduce en una reduccion paralela en la poblacion objetivo de los PS. Sin
embargo, se observa simultdneamente un aumento en la tasa de infiltracion,
lo que quiere decir que en el interior del grupo de participantes, aquellos que
no deberian estar participando (infiltrados) crecen a mayor ritmo que los
que si deberian participar. Una interpretacion de este fenomeno es que no se
estaria incorporando oportunamente la informacion sobre la reduccion de
la pobreza en el control y monitoreo de la ejecucion de los PS. Tercero, a
pesar de la reduccién de la poblacion objetivo, las tasas de subcobertura en
muchos casos aumentan o se mantienen constantes. Ello es consistente con
la conocida critica al crecimiento econéomico como una «unica» politica
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social. Claramente, la reduccion de la pobreza es insuficiente (aunque cier-
tamente necesaria) para la mejora de la cobertura de los PS.

La historia puede resumirse como un Estado que muestra problemas para
administrar el crecimiento econémico y la reducciéon de la pobreza ob-
servada, en lo que se refiere a la gestion de los PS. Se revelan limitacio-
nes en los sistemas de graduacion de beneficiarios al no excluir a parti-
cipantes que habrian dejado de ser pobres, en beneficio de quienes si-
guen siéndolo®. De hecho, persisten problemas en el acceso de muchos
PS, lo que revela limitaciones en las estrategias de identificacion de
beneficiarios: la reduccion de la poblacién objetivo no viene de la mano
con incorporaciones masivas de subcubiertos.

4.3 Aspectos distributivos

Para analizar los aspectos distributivos de los PS se ha catalogado a la
poblacion de acuerdo con intervalos construidos sobre la base de des-
viaciones del gasto per capita respecto a la linea de pobreza. Por ejem-
plo, del grafico 6 al grafico 9, el intervalo «0% a +25%n» considera a la
poblacion que posee gastos al nivel de la linea hasta 25% por encima
de la misma. Si la linea de pobreza es de S/. 100, este intervalo agrupa
a individuos cuyos gasto per capita fluctuan entre S/. 100y S/. 125. De
manera andloga, el intervalo «-10% a 0%» corresponde a los hogares
con gastos al nivel de la linea hasta un 10% por debajo de la misma. Si
la linea de pobreza es de S/. 100, este intervalo agrupa a individuos
cuyos gasto per capita varia de S/. 90 a S/. 100. De este modo, conside-

8. /Quiénes son los subcubiertos e infiltrados? De acuerdo con una inspeccion de caracteristicas
observables en las Enaho (edad, nivel educativo, productividad, entre otras), los subcubiertos presen-
tan cierta similitud con los participantes correctos. Esto es esperable, ya que ambos grupos forman
parte de la poblacion objetivo (seleccionados por caracteristicas similares). En el caso de los infiltra-
dos, si bien en general estos muestran menor vulnerabilidad econdmica, es dificil argumentar que
estén muy bien posicionados en términos de capital humano o participacion en el mercado laboral. Si
bien esta evidencia es parcial, podria argumentarse como hipdtesis que los infiltrados estarian parti-
cipando en los PS como un mecanismo de compensacion, dadas las dificultades econdmicas que
todavia presentan. Esta hipdtesis ciertamente debe validarse y aunque esta fuera de los alcances del
presente documento, representa una interesante linea de investigacion futura.
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rando que el indicador de bienestar primordial en la focalizacion del
gasto es la condicion de pobreza, ordenar a la poblacion respecto a
desviaciones de la misma permite analizar si es que los subcubiertos o
infiltrados se concentran alrededor de la frontera que los define como
pobre / no pobre o més bien lejos de la misma. Como se menciono,
evidencia que muestre concentraciones de subcubiertos o infiltrados
muy cerca de esta frontera tendria implicancias menos dramaticas en
términos de regresividad que evidencia con ambos grupos concentra-
dos lejos de la linea.

Asimismo, se identifican tres grupos: bien focalizados, subcubiertos e in-
filtrados. El primer grupo corresponde a los beneficiarios pertenecientes a
la poblacion objetivo. Claramente estos estaran distribuidos en los inter-
valos de gasto por debajo de la linea de pobreza. Lo mismo ocurre con los
subcubiertos, en la medida en que estos solo pueden ser aquellos identifi-
cados como pobres. Por contraste, en el caso de los infiltrados debe dife-
renciarse dos categorias: aquellos infiltrados por pobreza y los infiltrados
por alguna vulnerabilidad adicional. El primer grupo corresponde a aque-
llos individuos que no son pobres y se benefician del PS. Esta infiltracion
ocurre por encima de la linea de pobreza. El segundo grupo estd com-
puesto por aquellos participantes del programa que son pobres pero no
cumplen con algunos de los criterios adicionales en la definicién de la
poblacidén objetivo. Por ejemplo, son mayores de cierta edad parael VLy
el DE, o estan afiliados a otros seguros para el caso del SIS. Este tipo de
infiltracion ocurrird hacia la izquierda de la linea de pobreza.

En el grafico 6 se presentan los resultados para el caso del VL. Se obser-
va, en primer lugar, que los participantes correctamente focalizados es-
tdn concentrados en niveles muy bajos de la distribucion de ingreso, lo
cual aboga a favor de los aspectos distributivos de este programa. Asi-
mismo, en términos de la infiltracién por pobreza, claramente esta se
encuentra sesgada hacia niveles cercanos a la linea de pobreza. Sin em-
bargo, se observa paralelamente una distribucion casi homogénea de los
subcubiertos en cada uno de los intervalos para el afio 2007. Es decir, no
se puede argumentar que estos se ubiquen en su mayoria cerca de la
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linea de pobreza, por lo que este aspecto estaria revelando ciertos efectos
regresivos asociados con este problema de focalizacion.

Grafico 6
Focalizacion seguin gasto per capita, Vaso de Leche
(% de la poblacion en cada intervalo)

2004

< -40% I

-40% a -30%

-20% a -10%
-10% a 0%
0% a +25%
+25% a +50% [ Bien focalizados
+50% a +100% [ Infiltracion
> +100% [ [T Subcobertura

0 10 20 30 40 50
2007

< -40% [
-40% a -30%
-30% a -20% [ I
-20% a -10% [ I
-10% a 0% Il ]
0% a +25% [
+250% a +500 [T [ Bien focalizados
+509% a +100% [ [ infiltracion
> +100% [

[ Subcobertura
0 10 20 30 40 50

Nota: el complemento respecto al 100% en el eje horizontal corresponde a individuos fuera de la pobla-
cion objetivo. Hacia la izquierda de la linea de pobreza, estos son individuos mayores de 13 afios de edad.

Fuente: Enaho 2004 y 2007.
Elaboracion: propia.

En segundo lugar, en términos de los infiltrados por edad, se observan
cifras similares en todos los intervalos del gasto per capita. Es indicativo
el hecho de que la infiltracion por esta caracteristica es comparable (en
términos agregados) con la que ocurre con la infiltracion por pobreza.
Esto estaria revelando dos procesos. Primero, en términos de la oferta del
servicio, la gestidn estaria priorizando la condicién de pobreza por sobre
el criterio de edad en el momento de ejecutar y controlar el programa.
Segundo, en términos de la demanda, se estaria evidenciando una distri-
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bucién del producto en el interior del hogar hacia miembros que no
pertenecen a la poblacidn objetivo. Finalmente, al comparar las cifras de
los afios 2004 y 2007 se observan pocos cambios y en general el diag-
nostico es aplicable para todo el periodo bajo analisis.

En el grafico 7 se presentan los resultados para el caso del CP, donde
nuevamente la subcobertura se encuentra casi homogéneamente distri-
buida en cada uno de los intervalos tanto para el afio 2004 como para el
2007. Asimismo, en este caso el sesgo de la infiltracion por pobreza hacia
niveles cercanos a la linea de pobreza es menos evidente, al igual que el
sesgo de los participantes correctamente focalizados hacia niveles mas
bajos de la distribucion de ingresos. Se estaria revelando que el compo-
nente regresivo de este programa podria ser considerablemente mayor en
comparacion con el VL y con respecto al resto de PS considerados.

Grafico 7
Focalizacion segun gasto per capita, Comedor Popular
(% de la poblacion en cada intervalo)

2004
[ [ [ [
< -40% [HI ; . : : J
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+50% a +100% [ Infiltracion
> +100% ] Subcobertura
0 20 40 60 80 100
2007
[ [ [ [
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-3000 a -209% [EL : ; ; y J
-20% a -10% : : : : ]
-10% a 0% [HL ]
0% a +25%
+25% a +50% [ Bien focalizadds
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> +100% [ Subcobertura
0 20 40 60 80 100

Fuente: Enaho 2004 y 2007.
Elaboracion: propia.
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La comparacion de las cifras entre los afios 2004 y 2007 muestra una
subcobertura persistente, una timida disminucion de los correctamente
focalizados y cambios en la distribucidn de los infiltrados hacia interva-
los de gasto mayores. Este proceso estaria revelando problemas en el
aumento de la cobertura del programa o restricciones en el acceso. Es
decir, los beneficiarios solo estarian cambiando su condicion de «correc-
tos» a «incorrectos» (por la reduccion de la pobreza).

Los hallazgos de Blondet y Trivelli (2004) acerca de las redes de parti-
cipacion formadas alrededor del CP pueden utilizarse para interpretar
este fendomeno, ya que los procesos de graduacion serian mas dificiles
especialmente si, como sugieren Beltran, Planas, Cueva y Millan (2001),
los participantes forman un grupo de interés. Bajo este esquema, la
graduacion de beneficiarios no hace mas que debilitar al grupo, por lo
que la infiltracion (miembros que dejaron de ser pobres) emerge de
manera natural. Asimismo, la subcobertura (o falta de acceso) podria
ocurrir en términos de «defensa del grupo». Aunque no existe eviden-
cia de ello, Beltran et al. (2001) también argumentan que este progra-
ma se caracteriza por la falta de renovacidon de cuadros dirigenciales,
lo que permite esbozar una hipdtesis en esta direccion (tomado de Al-
cazar 2007).

Los resultados para el caso del DE se presentan en el grafico 8 y son,
en general, cualitativamente similares a los del VL. Sin embargo, es
importante notar que el sesgo de los correctamente focalizados hacia
niveles inferiores de la distribucién asi como el sesgo de los infiltra-
dos por pobreza hacia niveles cercanos a la linea es més pronunciado.
Ello estaria revelando que en términos distributivos este programa
presenta un mejor desempefio por lo menos a partir de los indicadores
mostrados en esta seccidn. Asimismo, no se observa que la infiltracion
por edad revele una marcada importancia. La estrategia de focalizacion
a través de escuelas publicas, donde los beneficiarios pueden ser cla-
ramente identificados y persisten procesos de autoseleccion, podria
ser un elemento que justifique estos mejores resultados. Por ultimo, es
importante notar que al comparar los resultados del afio 2004 con los
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del 2007 se hace evidente la reduccion de la subcobertura, el aumento
de los correctamente focalizados y el aumento en la infiltracion®.

Grafico 8
Focalizacion segun gasto per capita, Desayuno Escolar
(% de la poblacion en cada intervalo)
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< -40%

-40% a -30%
-30% a -20%
-20% a -10%
-10% a 0%
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[ Bien focalizadds
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[ Subcobertura
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7 Subcobertura
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Nota: el complemento respecto al 100% en el eje horizontal corresponde a individuos fuera de la pobla-
cion objetivo. Hacia la izquierda de la linea de pobreza, estos son individuos mayores de 13 afios de edad.

Fuente: Enaho 2004 y 2007.
Elaboracion: propia.

Finalmente, los resultados para el caso del SIS se presentan en el grafico
9. Se observa tanto que los correctamente focalizados se encuentran
sesgados hacia niveles bajos de la distribuciéon como que los infiltrados
por pobreza se agrupan hacia niveles cercanos a la linea de pobreza.

9. Este resultado revela que la cobertura misma del programa ha aumentado, mas alld del escaso
aumento registrado en la asistencia efectiva a la escuela publica (2% entre el 2004 y el 2007 en los
niveles inicial, primaria y secundaria, segun cifras de la Enaho).
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Grafico 9
Focalizacion seguin gasto per capita, Seguro Integral de Salud
(% de la poblacion en cada intervalo)
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Nota: el complemento respecto al 100% en el eje horizontal corresponde a individuos fuera de la pobla-
cion objetivo. Hacia la izquierda de la linea de pobreza, estos son individuos que reportan contar con un
seguro alternativo al SIS.

Fuente: Enaho 2004 y 2007.
Elaboracion: propia.

Ambos resultados son mas evidentes en el afio 2007 que en el afilo 2004,
lo que denotaria una mejora en la gestion del programa y una
profundizacién del proceso de aprendizaje de sus ejecutores. Los
subcubiertos tienden a estar ligeramente sesgados hacia la linea de po-
breza (sobre todo en el afio 2007), por lo que el PS podria estar llegando
proporcionalmente a aquellos que mas lo necesitan. Esta caracteristica
ubica a este programa en una mejor posicion en términos distributivos
que el resto de PS. Las infiltraciones por caracteristica adicional (afilia-
cion a un seguro médico) son casi inexistentes, lo que estaria revelando
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una buena identificaciéon de beneficiarios y quizas un proceso de
autoseleccion por parte de los participantes, toda vez que los seguros
alternativos puedan percibirse como de mayor calidad.

No obstante, un aspecto negativo respecto al SIS es el aumento de la tasa
de infiltracion entre el 2004 y el 2007, situacidn comentada previamente
en términos de la capacidad de los ejecutores del programa por incorpo-
rar informacién sobre mejoras econdmicas de los beneficiarios. De este
modo, la infiltracion del programa podria tener implicancias distributi-
vas serias.



5. Sobre la regresividad de los programas sociales

Algunas conclusiones sobre los aspectos distributivos de los PS se han
hecho evidentes en la seccion anterior, a partir de los indicadores de ges-
tion por conteo. Sin embargo, el analisis seria incompleto en la medida en
que el conteo de beneficiarios limita la visualizacidn de la forma en que se
distribuyen los beneficios de los PS. En adelante, se realiza esta evaluacién
a partir de los indicadores de gestion propuestos; es decir, los errores de
focalizacidon ponderados por el EMI. Tales indicadores unifican los aspec-
tos de gestion con los de impacto (ahorro). Para introducir la idea, en las
siguientes secciones se presentan los resultados del EMI a escala individual
(efecto impacto) y la distribucion del mismo entre los participantes (efecto
impacto mas efectos de gestion), con lo que se introduce formalmente la
distribucion del gasto en el analisis.

5.1 Resultados sobre el EMI

En esta seccion se desarrolla el estudio econométrico de estimacion del
EMI. Para ello, se utilizan unicamente las encuestas de los aftos 2004 al
2007, lo que responde a ciertos cambios metodoldgicos en los cuestio-
narios de las Enaho a partir del afio 2004'. Sobre la base de los resul-
tados anteriores, las tendencias de los indicadores de gestion revelan
un cambio que se materializa precisamente hacia el afio 2004, lo que

1. A partir del 2004 las Enaho se aplican durante todo el aio (enero a diciembre); en los afios 2001 y
2002 se aplico solo en el cuarto trimestre; y en el afio 2003, para el periodo mayo-diciembre.
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justifica la decision de acortar el espacio temporal para el analisis
economeétrico.

Los resultados del impacto de los PS por niveles de gasto (EMI), expresa-
dos como desviaciones de la linea de pobreza y grupos poblacionales, se
presentan en los graficos 10 al 13. Para facilitar la visualizacidn, el eje
horizontal de estos graficos presenta el punto medio, en términos por-
centuales, del intervalo de desviacidn en incrementos de 5%. Por ejem-
plo, un valor de -15 corresponde al intervalo que va de 10% a 20% por
debajo de la linea de pobreza. La linea vertical sélida en estos graficos
corresponde a la linea de pobreza, mientras que la linea vertical
discontinua corresponde aproximadamente a la linea de pobreza extre-
ma. Asimismo, se calculan los EMI para participantes, miembros de la
poblacidn objetivo, infiltrados e individuos correctamente focalizados,
de acuerdo con las ecuaciones (7) y (8).

Esta seccidn se centra en el analisis de los EMI de los participantes y
aisla los posibles efectos de la gestion de cada programa. Es decir, se
calcula el impacto de la compensacion social en términos individuales,
sin tomar en cuenta si son muchos o pocos quienes la reciben. Por
ello, los resultados se interpretan como el impacto medio que genera el
PS para un individuo en una determinada posicion de la distribucion
de gasto. En una situacion ideal, se esperaria que el perfil del EMI
(como porcentaje del gasto per capita) a lo largo de la distribucion del
gasto sea decreciente (es decir, en términos relativos el impacto es
mayor cuanto mas pobre es el individuo) y exactamente igual a cero
para individuos ubicados hacia la derecha de la linea de pobreza. Cier-
tamente esta situacidén no es la observada, aunque los EMI relativos
son visiblemente mayores para los mas pobres. No obstante, el EMI
decreciente se diluye, en algunos casos, en niveles de gasto muy por
encima de la linea de pobreza.

Por su parte, las diferencias entre lo hallado para el afio 2004 y los
resultados para el aflo 2007 no son pronunciadas, salvo en los niveles
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muy bajos de gasto. Una explicacion es que la incidencia de individuos
muy por debajo de la linea de pobreza extrema es bastante reducida en
ambos aflos, lo que incrementa la variabilidad de las estimaciones. Por
este motivo, en el andlisis que sigue se analizan las cifras para el aflo
2007, explorando las diferencias transversales, mas no temporales, de
los EMI.

En el grafico 10 se presentan los resultados para el VL, donde se obser-
va, en promedio, un impacto cercano a 20% para los participantes mas
pobres, y de alrededor de 10% para aquellos que se encuentran alrede-
dor de la linea de pobreza. Por ejemplo, es notorio observar que este
impacto de 10% ocurre para aquellos que presentan un gasto de hasta
500 por debajo y por encima de la misma. Asi, en este rango el EMI
muestra un patrdn casi estable, y es solo ligeramente inferior muy a la
derecha de la distribucion de gastos (alcanza un minimo de entre 5% y
6%). Los resultados para el resto de grupos poblacionales confirman
este diagnostico.

Este proceso revela que, en términos de impacto, si el receptor del VL es
«muy pobre» (posiblemente los pobres extremos), el ahorro producido es
significativamente mayor que el del resto de la poblacién. Asimismo, si
el receptor es «rico» (poblacion en el extremo derecho de la distribucion
de gasto), el ahorro producido es significativamente menor que el del
resto de la poblacién. Por contraste, el impacto tiende a ser similar para
aquellos individuos alrededor de la linea de pobreza (con gastos de hasta
50% por encima y por debajo). Es decir, los impactos son casi homogé-
neos para aquellos pobres que no llegan a ser pobres extremos y aque-
llos individuos que superan modestamente la linea de la pobreza. Desde
una perspectiva dindmica, este es un fendmeno que podria explicar cier-
tas «motivaciones» por seguir perteneciendo al VL cuando los beneficia-
rios apenas superan la linea de la pobreza pero todavia presentan niveles
de vulnerabilidad elevados en términos, por ejemplo, de nutricién o ines-
tabilidad de los ingresos familiares.
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Grafico 10
EMI segun gasto per capita, Vaso de Leche
(% del gasto per capita en cada intervalo)
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0 { —— 004 { ——— 2004
3043 | —— 2007| | —e—— 2007
[ [
N |
20 T 20 T
. \\;T“:S\:::__ o \\S\\KN
| M \H\N___.
| |
0 t 0 i

+5+

T T T T T
w0 ) W W W oW
= w @ 9T

+154
+25
+35
+45
+55
+65
+75
+85
+95

T
w0
5

75
-65
55
45+
354
254
154

5
+5-
+154
+25-
+35-
+454
+55+
+65-
+75
+85
+95
65+

EMI en infiltrados EMI en correctamente focalizados

40

—e—— 2004 —e—— 2004

40 T T
10 k % —e—— 2007 10 %
20 \\“ 201\ l
10 \\\\l“\&

—e—— 2007

10 l M’ Q

0 t 0 t
T T T T 1 T 1T 1T T T T T T T T TT T T T T T T T T T T T T T T T 7T
LEBYRRLYY2R8LBBRYY LBBLggEeorRBLEBER Y
D + + + + + + + + o+ ' v vor + + + + + + + + +

Fuente: Enaho 2004 a 2007.
Elaboracion: propia, a partir de los resultados del anexo B.

Por ello, un patrén de beneficios homogéneo alrededor de la linea de
pobreza determinaria en términos estrictamente distributivos que la in-
filtracion del VL genere cierta regresividad en el gasto social. Del mismo
modo, y adelantando algunas sugerencias de politica, potenciar los sis-
temas de graduacion en este programa seria una reforma inmediata en la
agenda. Sin embargo, estos sistemas de graduacion no deben confundir-
se con exclusion inmediata, en la medida en que los participantes no
pobres todavia presentan cierto nivel de vulnerabilidad econdmica. Por
ello, se sostiene que el proceso de graduacion debe sujetarse a la conse-
cucién de ciertos objetivos en términos de capacidades adquiridas por
parte de los beneficiarios no pobres. Programas como Projoven o A Tra-
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bajar Urbano adecuadamente coordinados con estos sistemas de gradua-
cién permitirian procesos de salida del programa (e integracion al mer-
cado) que sean eficientes (en términos de la gestion del programa) y
sustentables (en términos sociales).

La misma conclusion se aplica para el DE (grafico 11), aunque en este
caso la distribucién de beneficios tiende a ser incluso mas homogénea.
Se observa que los impactos para los participantes del programa a lo
largo de la distribucion de gastos muestran un comportamiento practi-
camente plano. La diferencia maxima de los EMI entre el individuo par-
ticipante mas rico y mas pobre es incluso menor a los 5 puntos porcen-
tuales. Diferencias notables solo ocurren si es que se analiza el subgrupo
poblacional de los infiltrados, donde aquellos individuos pobres pero
que no pertenecen a la poblacion objetivo (por edad) experimentan un
impacto que puede superar el 10% (a la izquierda de la linea de pobreza)
a diferencia de aquellos infiltrados por pobreza (a la derecha), donde los
beneficios son mucho mas reducidos (a niveles de 3%).

De estos hallazgos se desprenden tres conclusiones importantes para el
DE. Primero, el reducido impacto entre los participantes pobres (dentro
de la poblacion objetivo y aquellos correctamente focalizados). Estos
beneficios son de 3% a 5%. Es posible entender este hallazgo si es que el
producto analizado tiene mas relevancia en términos nutricionales o
asistencia escolar del nifio receptor que en términos monetarios para el
hogar al que pertenece el nifio. En tal caso, la evaluacién del impacto de
este programa como sistema de compensacion social deberia abordar
ademas otras areas de vulnerabilidad social®.

Segundo, esta hipdtesis parece contradecirse con los resultados obser-
vados para los infiltrados. Al centrar la atencion en los infiltrados por
edad, los impactos tienden a ser elevados (mayores de 5% entre los
pobres y hasta 10% para aquellos hacia el extremo izquierdo de la

2. Véase Pollit, Jacoby y Cueto (1996) para resultado en términos nutricionales y Ravina, Paulini y
Cancho (2002) para estimaciones en términos de asistencia escolar.
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distribucidn). En este caso, el programa estaria jugando un claro papel
de compensacidn social de corto plazo, pero lamentablemente en un
grupo poblacional que no es el objetivo del programa. Sin embargo,
como se ha comentado previamente, la existencia de elevados impac-
tos desde el punto de vista del efecto distributivo del programa no es
un problema, puesto que los infiltrados que obtienen los beneficios
mas elevados del programa son los mas pobres de este grupo. Asimis-
mo, las bajas tasas de infiltracion por motivos diferentes al de pobreza
en este programa harian que tal impacto se diluya tras agregar los
resultados (como se muestra en el EMI asociado a los participantes sin
distinguir su condicion).

Grafico 1
EMI segun gasto per capita, Desayuno Escolar
(% del gasto per capita en cada intervalo)
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Fuente: Enaho 2004 a 2007.
Elaboracion: propia, a partir de los resultados del anexo B.
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Tercero, el ahorro en términos porcentuales es comparable entre los in-
filtrados por pobreza y los beneficiarios mas pobres (poblacion objetivo
y aquellos correctamente focalizados). Notese que ello, en términos ab-
solutos, significa un impacto mayor para los grupos de mayor ingreso.
Este seria el aspecto que condicionaria el impacto distributivo del pro-
gramay el cual deberia abordarse desde una correcta gestion del mismo.
En concreto, para que este programa tenga una incidencia progresiva en
los niveles de gasto de las familias, los esfuerzos en la gestiéon del mismo
deben ser cualitativamente superiores a los del resto de programas, lo
que evita este tipo de infiltracion (situacion que no se verifica en la
seccion 4.2)°.

En el grafico 12 se presentan los resultados para el CP, que contrastan
notoriamente con los dos casos anteriores. Primero, los impactos gene-
rados como proporcion del gasto alcanzan cifras de hasta 60% entre los
individuos mas pobres y se reducen casi hasta por debajo de 5% entre
los individuos en los intervalos mas altos de la distribucion. Segundo, el
patrén decreciente alrededor de la linea de pobreza es mas evidente que
en los dos casos anteriores. Los impactos entre los pobres no extremos
son, por ejemplo, de 30% a 15%, y para aquellos apenas por encima de
la linea, dificilmente superiores a 10%. De este modo, el programa revela
un gran potencial como estrategia de compensacion social en el corto
plazo (alto impacto entre los mas pobres) y los esfuerzos en la gestion
del mismo para obtener un impacto progresivo en términos distributivos
serian menores (bajo impacto entre los no pobres). Por ello, se sostiene
que la tasa de infiltracién por si misma no deberia generar problemas
«graves» de regresividad. Sin embargo, como se vera mas adelante y tal
como se desprende de la discusidn de la seccion 4.3, la alta subcobertura
limita resultados mas auspiciosos en términos distributivos. Al dejarse
de lado a una importante proporcion de la poblacidon objetivo, el elevado

3. Como se comentd, el mecanismo de focalizacion disefiado en este caso es la asistencia a la escuela
publica y por tanto se presume la existencia de un proceso de autoseleccion. Este hecho ha sido
comentado antes (véase Lavado 2007) en términos de que si los mds pobres envian a sus hijos a la
escuela publica y los mds ricos a la escuela privada, el colegio estatal se convierte en el espacio
adecuado para canalizar beneficios.
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impacto individual del programa es disfrutado por muy pocos pobres, lo
que diluye el potencial progresivo de este programa.

Grafico 12
EMI seguin gasto per capita, Comedor Popular
(% del gasto per capita en cada intervalo)
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Fuente: Enaho 2004 a 2007.
Elaboracion: propia, a partir de los resultados del anexo B.

Similares resultados son los que se presentan en el dmbito del SIS
(grafico 13), aunque en este caso los niveles de impacto entre los po-
bres van de 20% a 5% del gasto per capita (de 20% a 10% para pobres
extremos y de 10% a 5% para pobres no extremos). Adelantando algu-
nas conclusiones, si es que nuevamente se introducen los aspectos de
gestion de este programa, se hace evidente por qué el desempefio del
mismo es superior al del CP. Si bien el impacto individual es
significativamente menor entre pobres extremos (hasta 20% en el caso
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del SIS frente a hasta 60% en el caso del CP), la menor subcobertura
del SIS garantiza que una mayor proporcién de estos grupos vulnera-
bles acceda al beneficio.

Como se comento, es cierto que la alta infiltracién de este programa
hace sospechar de problemas de gestion que contribuyen a la regresividad
del mismo. Sin embargo, a partir de la evidencia mostrada de los impac-
tos individuales, los beneficios que estarian recibiendo los infiltrados
son bajos en comparacion con los que recibe un individuo de la pobla-
cion objetivo. De este modo, la infiltracién revestiria un problema me-
nos grave, por lo menos en comparacién con lo ocurrido/encontrado en
los casos del VL y el DE, donde la existencia de beneficiarios fuera de la
poblacién objetivo si genera problemas distributivos por el solo hecho
de que los beneficios que disfrutan son altamente comparables con los
que disfruta un individuo correctamente focalizado.

En resumen, es posible realizar un ordenamiento de los programas a
partir de los impactos generados. Los primeros lugares son claramente
para el CP y el SIS. Luego, el programa VL estaria en una situacion
intermedia y el DE quedaria rezagado en el ultimo lugar. Este ordena-
miento es importante en la medida en que, visto de manera inversa,
revela cudles son los PS que necesitan de mayores esfuerzos en su ges-
tion para poder mostrar resultados progresivos en términos de la distri-
bucion del gasto. De este modo, el DE necesitaria los mayores esfuerzos,
seguido por el VL y, por ultimo, por el SIS y el CP. En estos dos ultimos
casos, los problemas por atender son fundamentalmente los de
subcobertura, mientras que en los primeros la infiltracién es de igual
relevancia. Mds aun, en el SIS y el CP podria suponerse que la
implementacion de sistemas de graduacion puede incorporar aspectos de
autoseleccion. Estos tenderian a ser mas efectivos dada la reduccidon en
los beneficios observados luego de que se supera la pobreza. En el caso
del DE y el VL, estos sistemas mas bien deben desarrollarse en torno de
transferencias de capacidades una vez superada la pobreza, de modo que
se reduzca la dependencia del hogar al PS.
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Grafico 13
EMI segun gasto per capita, Seguro Integral de Salud
(% del gasto per capita en cada intervalo)

EMI en participantes EMI en la poblacion objetivo
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Fuente: Enaho 2004 a 2007.
Elaboracion: propia, a partir de los resultados del anexo B.

5.2 Efectos distributivos

En esta seccidn se consideran los resultados de gestion e impacto tras
agregar los EMI individuales para los participantes de los diferentes PS.
El proceso es el siguiente: de la seccidon anterior se deduce que cada
participante tiene asignado un EMI calculado a partir de la posicion que
tiene en la distribucion de gasto (y otras caracteristicas individuales,
véase el anexo B). La suma de los EMI para los participantes puede
interpretarse como el impacto total que genera el programa (sin diferen-
ciar a quien llego). Este resultado posteriormente puede ser desagregado
entre los participantes existentes en diferentes tramos de la distribucion
del gasto y se puede calcular el porcentaje de los beneficios totales con-
centrados en cada uno de los grupos. Es decir, se obtiene una medida de
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la distribucion de beneficios observada, o, en términos mas precisos, de
la progresividad del PS.

Ndtese que en este ejercicio ya se incorporan las dimensiones de infiltra-
cion y subcobertura que caracterizan a cada programa. Por ejemplo, si es
que la subcobertura es muy elevada, pocos pobres se veran beneficiados
por los (potencialmente altos) impactos del PS. Del mismo modo, si la
infiltracion es elevada, muchos individuos no pobres (que reciben bene-
ficios diferentes de cero) se estarian beneficiando, aunque el impacto del
PS sea reducido. Ambas condiciones tenderdn a definir el resultado final
de la distribucion de los beneficios. En el grafico 14 se presentan los
calculos como distribuciones, y el grafico 15 muestra la versién acumu-
lada de las mismas.

Grafico 14
Distribucion del EMI total segun gasto per capita
(% del EMI total entre participantes)
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Fuente: Enaho 2004 a 2007.
Elaboracion: propia, a partir de los resultados del anexo B.
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Del analisis conjunto de ambos graficos se desprende que la mayor pro-
porcidn de los beneficios va a parar a los pobres para todos los PS. En
términos del grafico 14, la distribuciéon de beneficios tiene forma de
campana y la mayor densidad del impacto ocurre a la izquierda de la
linea de pobreza, mientras que en términos del grafico 15 los beneficios
acumulados de los programas son recibidos en su mayoria por los indi-
viduos pobres. En concreto, los beneficios totales entre los mas pobres se
ubican alrededor de 60%, alcanzan hasta 80% en el caso del SIS y se
reducen hasta 580% para el VL. Por ello, se sostiene que el SIS es progre-
sivo y que los PS alimentarios bajo anélisis serian apenas progresivos.
Estos resultados son consistentes con Chacaltana (2001), Lavado (2007)
y Yamada y Castro (2007).

Grafico 15
Distribucion acumulada del EMI
(% del EMI total acumulado entre participantes)
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Fuente: Enaho 2004 a 2007.
Elaboracion: propia, a partir de los resultados del anexo B.
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Sin embargo, la utilidad del enfoque radica en asignar responsabilidades
respecto a este resultado, y en indagar como se podria acercar la situa-
cion actual a una mads progresiva aun. Asimismo, interesa estudiar cuan-
to potencia o limita la gestion de los programas esta progresividad. Vale
la pena centrar la atencion en los dos casos que mostraron los mejores
patrones en términos de impacto: el CP y el SIS. En el primer caso,
resulta claro para el CP que la progresividad se obtiene a pesar de la
gestion del programa y no gracias a ella (véase los aspectos discutidos en
las secciones 4.2 y 4.3). En concreto, los beneficios acumulados por los
pobres de este programa son de 60%, y de 18% en el caso de los pobres
extremos. Fundamentalmente, la baja cobertura del programa limita que
los beneficios sean mayores a los observados.

En el segundo caso, el SIS se ubica en el otro extremo del diagndstico.
Corresponde a los pobres 80% del beneficio social del SIS, mientras que
los pobres extremos reciben casi 30% del mismo. Esto ocurre a pesar de
que, en términos de los beneficios individuales, los EMI en el caso del
SIS son sensiblemente menores a los del CP. Sin embargo, justamente la
mayor cobertura permite que los beneficios sean mejor aprovechados (la
gestion ayuda al resultado) y la infiltracion (potencial via por la que la
gestion limitaria los resultados) no conlleva mayores costos en términos
distributivos dado el bajo impacto entre no pobres. De este modo, sin ser
la principal responsable, la gestion del SIS colabora con la progresividad
del programa.

En el caso del VL, la mayor densidad de la distribucidon no se encuentra
significativamente a la izquierda de la linea de pobreza, aunque en térmi-
nos acumulados los mas pobres aun reciben beneficios mayores que los no
pobres (58%). Como se comento, el patron de beneficios individuales ten-
deria a imponer fuertes restricciones en la capacidad distributiva del pro-
grama si es que no se controla la infiltracion en niveles cercanos a la linea.
Esto no pareciera estar ocurriendo de manera muy clara, por lo que los
gestores del programa no habrian entendido la relevancia de la infiltra-
cién en los aspectos distributivos de este programa. En concreto, la gestion
del programa colabora con el resultado al asegurar la participaciéon de
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individuos muy pobres (quienes aprovechan los elevados impactos que se
generan para ellos). Sin embargo, también perjudica al no controlar ade-
cuadamente la infiltracion que ocurre alrededor de la linea de pobreza.

La relevancia de la gestion (y sobre todo del control de la infiltracion)
como determinante de la progresividad del programa, es un factor que
comparten tanto el VL como el DE. Hay que recordar que los beneficios
en términos del ahorro porcentual son bastante mas homogéneos en el
DE que en el VL y ocurren a través de practicamente toda la distribuciéon
de gasto. Por ello, que los resultados finales de la distribucién de bene-
ficios del DE sean superiores (los pobres obtienen cerca de 62%) al VL
refleja que su gestion estaria cumpliendo un mejor papel a favor de la
progresividad, aunque enfrenta mayores restricciones para el éxito. Pa-
reciera que la estrategia de buscar beneficiarios en la escuela publica es
adecuada a pesar de la aun alta subcobertura y de que la distribucion del
impacto del PS pareciera tener un componente bimodal.

Por ultimo, en el caso del VL y el DE es importante hacer una distincion
adicional entre los pobres beneficiarios del programa. Como se comento,
en ambos casos existen participantes que a pesar de ser pobres no son
considerados parte de la poblacién objetivo debido a que no cumplen
con los criterios de vulnerabilidad adicionales (edad). El grafico 16 pre-
senta cdmo se distribuyen los beneficios entre estos individuos y los
considerados correctamente focalizados.

De los resultados se desprende que en el VL la mayor proporcién de
beneficios que se dirigen hacia los pobres va a parar a manos de los
infiltrados por edad. Esto no es mas que la extension del argumento
acerca del alto grado de infiltracion por este concepto en el VL. Como se
comento, en estrictos términos distributivos este problema no es mayor.
Sin embargo, revela que el beneficio del programa tiende a diluirse en
los hogares y puede tener consecuencias graves en otras dimensiones de
la pobreza (como nutricion). En el caso del DE, la proporcion que va a
parar a los pobres infiltrados es menor, como resultado del menor desvio
de recursos que existe en este programa por este canal.
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Grafico 16
Distribucion del EMI e infiltracion, VL y DE
(% del EMI total entre participantes)

Vaso de Leche, 2004 Vaso de Leche, 2007
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Fuente: Enaho 2004 a 2007.
Elaboracion: propia, a partir de los resultados del anexo B.

Para resumir esta evidencia es util considerar como referencia la distri-
bucién de beneficios que ocurriria en una situacidn ideal. Como se
comento, se esperaria, primero, que el impacto individual de los pro-
gramas sociales (EMI) fuera elevado para los més pobres y que se dilu-
yera hasta niveles muy cercanos a cero para los individuos a la dere-
cha de la distribucion de gastos. Luego, si dicha situacion ocurre en un
contexto en el que no existen problemas de infiltracion y subcobertura
o estos son razonablemente bajos, se esperaria que los beneficios acu-
mulados estén concentrados (en cifras muy cercanas a 100%) entre los
pobres. Es decir, una manera muy simple de analizar cudn lejos se
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encuentra la politica social de una situacidn ideal es que a partir del
grafico 15 se calcule la «brecha de beneficios acumulados» entre el
100% (ideal) y la situacion actual (cruce entre la linea de pobreza y la
distribucion de beneficios).

Al hacer esto, se incluyen en el analisis no solo los impactos y la gestion,
sino que respecto a esta ultima se intenta de algun modo «agregar» en un
solo indicador el significado «conjunto» que tienen la infiltracion y la
subcobertura en términos distributivos. Asi, el SIS, con 80% de benefi-
cios acumulados entre los mas pobres, puede entenderse como el progra-
ma que mas cerca se encuentra a una situacion ideal. Luego, con bene-
ficios alrededor de 60%, se encuentran el resto de programas. Claramen-
te, resulta arriesgado asegurar con niveles de confiabilidad aceptables
un ordenamiento entre el VL, el CP y el DE; programas que en el mejor
de los casos se encuentran a mitad de camino de su situacion ideal. Lo
interesante en todo caso es que los cuatro programas logran los resulta-
dos descritos sobre la base de procesos muy diferentes.

Asi, si las dimensiones de gestion e impacto se juntan en el analisis
sobre la progresividad de los beneficios de los PS, el SIS resulta ser
aquel con un diagndstico mas favorable. Ello ocurre a pesar de la alta
infiltracién del programa debido a que los beneficios individuales que
genera entre los beneficiarios no pobres tienden a ser bajos. Por con-
traste, el hecho de presentar tasas de subcobertura por debajo del pro-
medio del resto de programas (solo superado por el DE) y que sus bene-
ficiarios se concentren en los percentiles mds bajos de la distribucion
de ingresos, permite que los altos beneficios entre los mas pobres sean
efectivamente disfrutados por una proporcién importante de los mis-
mos. El resto de programas se encuentran en un escalon inferior, bas-
tante comparables en términos distributivos. Asi, a pesar de que el CP
muestra un patron de impactos con alto potencial progresivo (similar
al SIS), su baja cobertura determina que el potencial no sea aprovecha-
do (en contraste con el SIS). En el caso del DE y el VL, dado que el
patron de beneficios es bastante homogéneo entre la poblacidn objeti-
vo y los infiltrados (mas claramente en el caso del DE que del VL), los
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problemas de infiltracion (ademas de los de subcobertura) ahora si jue-
gan un papel fundamental para determinar un sesgo menos progresivo
de estos programas. Este mensaje pareciera haber sido entendido mejor
por el programa DE, que muestra un mejor control de la infiltracion y
la subcobertura. El VL, mientras tanto, muestra un aspecto positivo en
la gestion al incorporar beneficiarios que son muy pobres, pero pare-
ciera haber dejado de lado el control de participantes que no son parte
de su poblacion objetivo.

5.3 Indicadores de gestion

Los resultados de las secciones anteriores que estudian el componente
distributivo de la politica social pueden integrarse con el diagnostico
hecho previamente sobre los problemas de focalizacién de una manera
mas concisa. A continuacion se comparan los indicadores de focalizacion
basados en el conteo y sus versiones ponderadas por el EMI para facilitar
su interpretacion. Como se desprende de la ecuacion (10) en la seccion
3.2, las diferencias entre ambos indicadores pueden atribuirse a la distri-
bucién del impacto entre los diferentes grupos de (potenciales) benefi-
ciarios. De este modo, si bien los programas pueden ordenarse de acuer-
do con su gestion y su potencial impacto distributivo, el ordenamiento
mas relevante se obtiene una vez que los impactos y la distribucién de
los mismos han sido incorporados al anélisis.

En el cuadro 3 se presentan los resultados para la subcobertura, donde
S, hace referencia a la tasa ponderada y S_ a la tasa sin ponderar, y se
ha incluido en el cuadro el ratio EMICF/EMIP (efecto distribucion del
impacto), que es justamente lo que explica las diferencias entre ambos
indicadores. Cuando este ratio es menor a 1, los beneficios observados
por los participantes correctamente focalizados (EMI ) son menores al
impacto medio potencial de la poblacién objetivo (EMIP). Es decir, existe
un costo en términos de la distribucién de beneficios asociado con la
subcobertura.
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Se puede agrupar los PS en dos grupos: VL, CP y DE (donde el ratio EMI_/
EMLI, es significativamente menor a 1) y SIS (donde el ratio es muy cercano a
1). Este hallazgo es consistente con los argumentos anteriores, en los que se
indicéd que problemas de gestién en el VL y el DE tendrian implicancias
distributivas desfavorables. En concreto, la subcobertura tiende a estar subes-
timada si es que se analiza el ratio sin corregirse por el efecto distribucion del
impacto. Claramente, el costo en términos distributivos es mas alto en el caso
del DE que en el VL (es util recordar los patrones de beneficios individuales
que caracterizan a ambos programas). Asi, si bien la gestion del DE en térmi-
nos de control de la subcobertura es mejor que en el caso del VL, dada la
mayor relevancia que tiene este problema en el DE, la figura se revierte.

En el caso del CP, el ratio EMICF/EMIP es en promedio igual a 0,92, incluso
menor al VL (alrededor de 0,96) aunque mayor al DE (alrededor de 0,74).
Es util recordar que el patron de beneficios individuales de este programa
mostraba niveles de ahorro de hasta 80% para los mas pobres y un decre-
cimiento casi monotonico a lo largo de la distribucion. Por ello, un ratio
de 0,92 revela que si bien el impacto esperado es alto, solo una pequefia
proporcion del mismo se materializa dada la falta de acceso de muchos de
los pobres al programa. Una situacion diferente es la observada para el
SIS, cuyo ratio de EMI es levemente mayor a 1. Es decir, el efecto de la
subcobertura se ve atenuado si es que se considera la forma en la que se
distribuyen los beneficios. De este modo, el ratio ponderado termina siendo
ligeramente menor (el indicador ponderado es 65%, mientras el indica-
dor basado en conteo asciende a 66%). Precisamente, el patron de bene-
ficios individuales analizado en las secciones anteriores (similar al del
CP) junto con cierto nivel aceptable de cobertura, aseguran que la mayor
proporcidén de los beneficios esperados se hagan efectivos.

En el cuadro 4 se presentan los resultados para la infiltracion. Andlogamen-
te, en este caso, F, hace referencia a la tasa ponderada y F.a la tasa sin
ponderar. Cuando el ratio EMI/EMI  es mayor a 1, el impacto es mayor
entre infiltrados (EML) que entre el resto de participantes* y el problema de
infiltracion estaria siendo subestimado si no se ponderan los indicadores.

4. Se recuerda que EMI_ > EMI,, es una condicion suficiente para que EMI. > EMI .
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Los resultados son consistentes con el diagndstico de secciones previas y
permiten establecer dos grupos de programas. Por un lado, el VL y el DE
(con ratios mayores a 1), y, por otro lado, el CP y el SIS (con ratios
menores a 1). La interpretacion en términos de la gestion y distribucion
de beneficios discutida para la subcobertura es igualmente aplicable para
el caso de la infiltraciéon. Sin embargo, resulta util detenerse en algunas
precisiones adicionales.

En los casos del VL y el DE se hacen evidentes las consecuencias regre-
sivas de la infiltracion. En ambos casos, el impacto agregado que disfru-
tan los infiltrados resulta mayor que el beneficio recibido por los partici-
pantes. Basta recordar la distribucion de los impactos de la secciéon 5
para entender estos resultados: elevados para los no pobres y, mas aun,
casi homogéneos en el caso del DE. Es por ello que el ratio de EMI en
este ultimo caso es mds elevado y genera cambios mas importantes en la
tasa de infiltracion cuando esta se corrige (pasa de 29% a 45%). En el
caso del VL los cambios son menores, pero no por ello poco significati-
vos (de 63% a 80%). De este modo, en ambos programas el costo en
términos distributivos de la infiltracion se considera alto y una medida
que no pondere por estos efectos tendera a esconder parte del problema.
Mads aun, si los resultados se comparan con los del cuadro anterior, se
observa que el efecto distribucion (ratios de EMI) lleva a mayores cam-
bios en el caso de la infiltracion que en el de subcobertura en ambos PS.
Es por esta razon que si bien la gestion de estos programas debe realizar-
se con cuidado (dado el patron de impactos individuales a lo largo de la
distribucion de ingresos), mayor cuidado se debe tener con el control de
la infiltracidn si es que se quiere tentar por estrategias de compensacion
progresivas.

Al extender el argumento a los programas CP y SIS, puesto que el ratio
es menor que uno, la presencia de infiltracién no acarrea los mismos
problemas. Los beneficios que estan recibiendo los infiltrados en ambos
programas son menores a los que reciben los participantes correctos
(recuérdese el patron de beneficios individuales). Asi, al ponderar las
tasas de infiltracion por la distribucidon de impactos, los indicadores re-
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velan situaciones menos dramaticas que las observadas con los indicadores
sin ponderar.

Cuadro 5

Ordenamiento de la gestion de los programas sociales
SC SX FC Fx
CP cP VL VL
VL DE CP DE
SIS VL SIS CP
DE SIS DE SIS

Nota: |a lista se ordena de mayor a menor y es encabezada por los programas que presentan los mayo-
res problemas de subcobertura o infiltracion de acuerdo con cada criterio de calculo.

En resumen, es posible, sobre la base de los indicadores ponderados de
gestion, ofrecer un ordenamiento de los PS respecto a los problemas de
infiltracion y subcobertura que presentan y una vez introducida la distri-
bucion de beneficios (véase el cuadro 5). Asimismo, con fines comparati-
vos se presenta el ordenamiento que resulta de calcular la infiltracion y la
subcobertura por conteo. De este modo, aquellos PS que revestian los
problemas mas graves de subcobertura (CP) e infiltracion (VL) contindan
encabezando las listas. El cambio importante ocurre en el DE, programa
que habia aparecido como el mejor gestionado en términos de los
indicadores tradicionales pero que cuando se corrigen los indicadores por
los efectos distributivos pasa a ser el segundo peor gestionado consideran-
do ambos tipos de errores de focalizacion. Justamente el patron casi ho-
mogéneo de los beneficios determina que para medir la eficacia en la
gestion de este programa se sea mas exigente que con el resto. Por con-
traste, en el caso del SIS se puede ser menos exigente, y si bien este es un
programa que ya mostraba una buena gestion (comparada por lo menos
con el CP y el VL), la menor exigencia determina que ahora aparezca
como el PS con menores problemas de subcobertura e infiltracion.



6. Discusion

Es un hecho que la gestion de los PS estudiados se encuentra lejos de una
situacion ideal, incluso en el caso del SIS, cuya evaluacion arroja mejores
resultados en comparacion con los programas nutricionales: VL, DE y CP.
Dos posibles reformas permitirian cambiar esta situacion. Primero, alterar
los patrones de beneficios de los programas, algo que podria pensarse mas
para el caso del DE y el VL. Sin embargo, esta reforma tiene que ver con el
diseflo de los productos que se distribuyen y va mas alla de las recomenda-
ciones que este estudio plantea abordar. Segundo, abordar los problemas
de gestion de los PS; reformas que si son materia de analisis y ciertamente
afectan a todos los programas bajo estudio, aunque con diferente nivel de
importancia. Asi, tomando como dados los patrones de beneficios indivi-
duales, se plantea un conjunto de lineas de accidén prioritarias que podrian
implementarse en el corto y mediano plazo para potenciar el sesgo progre-
sivo de los programas de compensacion social en el Perud.

Es util comenzar repasando los problemas:

(1) Destaca la baja cobertura en todos los programas sociales, hecho que
ciertamente es mas grave en el caso del CP. Dado su potencial de
beneficios hacia los pobres, tolerar niveles tan altos de subcobertura
resulta en pérdidas sociales muy elevadas para el pais. En el resto de
programas las tasas de subcobertura son significativamente menores,
pero no por ello menos preocupantes. Paralelamente, se evidencian
elevados problemas de infiltracion, hecho que preocupa de manera
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particular en el caso del VL, indicador que en promedio ha tendido a
incrementarse durante el periodo de analisis.

No solo las tasas de infiltracion y subcobertura son altas, sino que
costosas en términos distributivos, hecho que reviste mayor gravedad
para el VL y el DE. Es decir, un infiltrado y un subcubierto en el caso
del VL y sobre todo del DE son relativamente mds costosos en térmi-
nos distributivos que en el resto de PS. Por contraste, el CP y el SIS
también presentan tasas (por conteo) relativamente altas, pero el pa-
trén de impactos de estos programas a lo largo de la distribucién del
gasto hace que el costo de estos problemas en términos distributivos
sea menor.

En un contexto de reduccidén sostenida de las tasas de pobreza, se
sugiere que los problemas de infiltracidon de los PS analizados persis-
ten debido a deficientes sistemas de graduacion de beneficiarios ade-
mas de patrones de impacto que incentivan a los «antiguos» pobres
(presumiblemente con niveles de vulnerabilidad todavia elevados) a
seguir beneficiandose de los programas. Asimismo, aunque menos evi-
dente por el tipo de diagndstico utilizado, la desviacién del beneficio
del VL en el interior del hogar estaria contribuyendo a las tasas de
infiltracidn observadas. Sin embargo, a pesar de que este ultimo pro-
blema puede acarrear consecuencias en términos de resultados en nu-
tricion, ello no es necesariamente cierto en términos distributivos.

De este modo, si es que el gobierno desea potenciar el efecto progresivo de
los PS, la solucidn a estos tres problemas deberia incluirse en la agenda de
corto plazo. Para ello se proponen las siguientes lineas de accion.

(1)

Como primera linea de accion se sugieren reformas en el CP con el
objetivo de aumentar su cobertura, pero por medio de un adecuado
sistema de identificacion de beneficiarios.

Para avanzar en este camino, se podria utilizar el Sistema de Focalizacién
de Hogares (SISFOH) desarrollado por el MEF y la informacion actualizada
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de los Mapas de Pobreza distritales del Foncodes y el MEF. Con ello se
puede identificar donde se concentran los grupos mas vulnerables que
deben ser beneficiados por este programa y cudles son las necesidades de
infraestructura para que el mismo funcione adecuadamente.

Al respecto, es importante notar el reto que plantea el CP: un programa en
el que la gestion es particularmente deficiente, pero con beneficios poten-
ciales elevados. Tal situacion permite intuir que pequeflos avances en la
reduccion de la subcobertura podrian determinar efectos pronunciados en
términos de la progresividad del gasto social. Sin embargo, un plan como
este asume que modificar la estructura del CP (por ejemplo, reasignandolos
hacia zonas de mayores niveles de pobreza) no acarrea costos muy altos en
términos politicos y sociales. Lamentablemente, debe reconocerse que otros
problemas de gestion (como la politizacion y la falta de transparencia en la
ejecucion del programa) o los grupos de interés formados entre los benefi-
ciarios, hacen pensar que estos costos podrian ser elevados.

Incluir este tipo de costos va mas alla del analisis desarrollado en el pre-
sente estudio, pero debe tomarse en cuenta al analizar las lineas de acciéon
que aqui se proponen. Por ejemplo, en Vasquez (2006) se propone una
hoja de ruta que incluye procesos de negociacion con los beneficiarios y la
tercerizacion de las funciones de los programas alimentarios, ademas de
sistemas de identificacion de grupos vulnerables y desarrollo de procesos
de monitoreo y evaluacion. Tales propuestas se enmarcan dentro de un
plan de reformas mas ambicioso a partir de la creacién del Sistema Nacio-
nal de Monitoreo y Evaluacidn del Gasto Social Focalizado en los Grupos
Vulnerables de la Infancia.

(2) Una segunda linea de accién, también por ser desarrollada con el ob-
jetivo de aumentar la cobertura de los PS, tiene que ver con planes
agresivos de incorporacidon de beneficiarios al SIS.

Si bien este programa en términos comparativos muestra mejores resulta-

dos que los nutricionales, todavia puede avanzarse mucho mas. El interés,
al igual que en el caso del CP, es el elevado impacto potencial que tiene
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entre la poblacion pobre y el bajo costo de la infiltracion. Es decir, se
podria desarrollar planes de incorporacién masiva de beneficiaros que sean
menos exigentes con aquellos individuos que viven en zonas con altas
concentraciones de pobreza pero que no pertenecen en estricto a la pobla-
cion objetivo del programa. Esto significa que en el caso del SIS se prioriza
reducir la subcobertura mas que la infiltracion. En otras palabras, el pro-
grama puede expandirse muy rapidamente en las zonas mas pobres del
pais, y dado que el costo en términos distributivos de la infiltracién es
bajo, podrian incluso tolerarse tasas de infiltracion «razonablesy.

(3) En una tercera linea de accion, se busca mejorar los sistemas de iden-
tificaciéon de beneficiarios con el objetivo de integrar diversos meca-
nismos de focalizacion de PS.

El objetivo fundamental es buscar la manera de que se reduzcan los nive-
les de infiltracién en general. Dado que los programas parecieran no estar
reportando informacion adecuada de sus beneficiarios, se propone utilizar
herramientas de identificacion que permitan mejorarlos en este aspecto.
De momento se cuenta con diversos candidatos como sistemas de identifi-
cacion de hogares vulnerables: SISFOH, mapas de pobreza, fichas de iden-
tificacién del SIS o del programa Juntos, entre otras. Se propone que todas
ellas, con sus fortalezas y debilidades, se unifiquen en un unico sistema lo
suficientemente flexible que permita identificar las poblaciones objetivo y
los beneficiarios de los principales programas de compensacion social. La
propuesta es utilizar el SISFOH como sistema unificador que absorba los
elementos positivos de las otras estrategias y corrija sus deficiencias.

Por ello, lo que se propone es una ficha unica, que defina a qué progra-
mas sociales tiene derecho de acceder el hogar y no duplicar sistemas
de identificacion ad hoc. Claramente, esta propuesta esta inspirada en
objetivos de mediano plazo que apuntan a la fusion de los PS en un unico
sistema de ayuda. El funcionamiento de este sistema integrado de politicas
sociales ha sido explicado con detalle en Vasquez y Franco (2007), donde
ademas de la oferta programatica se da énfasis a un componente de de-
manda a partir de transferencias condicionadas. Por ello, el Fondo de In-
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clusion Social (FIS) discutido por los autores se puede considerar como el
objetivo final. Estas lineas de accion revelan pasos intermedios y priorita-
rios que permitiran potenciar la progresividad de los programas de asis-
tencia social mientras se llega al FIS o incluso antes de iniciar su reforma.
Por ejemplo, dentro del FIS el componente de asistencia social podria
clasificarse segun el tipo de ayuda: salud (SIS) y alimentacion (DE, VL y
CP). Un programa de tales caracteristicas bien puede enmarcarse dentro de
un sistema de transferencias condicionado (discutido en Vasquez 2005), en
el que el valor de la transferencia se estimaria sobre la base de los ahorros
estimados en la seccion 5.1.

(4) Como cuarta linea de accion, y también para hacer frente al problema
de infiltracion, se proponen sistemas de graduacién de los progra-
mas sociales, sobre todo para el caso del VL.

Para ello, se debe desarrollar sistemas que puedan reconocer la capacidad
de los beneficiarios de resolver sus vulnerabilidades. Asi, se proponen sis-
temas por etapas en los que el beneficiario que ya no es parte de la pobla-
cion objetivo pero que todavia no ha potenciado todas sus capacidades,
tiene la posibilidad de seguir utilizando el programa y entrar a un periodo
de prueba, una etapa de preparacién para cuando ya no reciba la ayuda
social. El objetivo de este sistema es doble. Por un lado, se tiene el compo-
nente de «ayuda social» comun para la poblacién objetivo y aquellos en el
grupo de prueba;y por otro lado, se tiene un componente de «preparacion»
que se debera encargar de identificar los elementos que limitan la capaci-
dad del individuo de generar recursos.

En términos de esta linea de accion solamente puede mencionarse la idea
general, ya que hay mucho por estudiar al respecto. Primero, es preciso
saber qué es lo que motiva a los individuos a utilizar los PS y, mas aun,
qué determina que sigan utilizando los PS una vez que dejan de pertenecer
a la poblacidén objetivo. Segundo, se requiere saber cudnto tarda un indivi-
duo en dejar voluntariamente de utilizar un PS y cudl es el nivel de ingreso
o de otras condiciones sociodemograficas asociadas con esta decision. Ter-
cero, es necesario estudiar los flujos de entrada y salida por PS que permi-
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tan realizar una mejor caracterizacion de los mismos desde el punto de
vista de la demanda.

Sin tales conocimientos seria dificil desarrollar sistemas de graduacion
efectivos, y por ello consideramos esta como la principal linea de investi-
gacion futura. Notese ademas que el estudio de estos flujos es también
relevante para el desarrollo de la politica (2) de incorporaciones masivas
en el SIS, puesto que permitird entender y confirmar la existencia del
«esperado» proceso de autoexclusion de beneficiarios. Asimismo, en térmi-
nos de las politicas (1) y (3) cobra relevancia conocer cual es la informa-
cion pertinente que ayuda a entender las decisiones de participacion de los
beneficiarios.

(5) Una quinta linea de accion, también destinada a paliar la infiltracion,
tiene que ver con mejoras en la focalizacidon del DE.

En este programa la focalizacion en las escuelas publicas ha demostrado
cierta eficacia. Dos avances son posibles. Primero, aumentar la cobertura
de escuelas en las zonas mas vulnerables y que estas incorporen el com-
ponente de DE. Es decir, poner énfasis en la orientaciéon hacia zonas
rurales y de dificil acceso. Segundo, en zonas urbanas iniciar los siste-
mas de focalizacidn dentro de las escuelas. Sin embargo, debe recono-
cerse que implementar este tipo de focalizacion podria ser costoso, inclu-
so mas alla de los beneficios que redundarian en términos de la mejora
en la progresividad del gasto, dado el patron de impactos individuales en
este PS.

Es importante considerar que para las cinco reformas de corto plazo pro-
puestas, la implementacion por etapas en términos geograficos juega un
papel central. Claramente, los sistemas de mejoramiento en la cobertura de
programas daran prioridad a las zonas mas vulnerables y a partir de las
mismas se desarrollan estrategias de cobertura a zonas menos vulnerables.
Con matices, esta ha sido la estrategia del SIS. Por el contrario, para los
sistemas de graduacion y control de la infiltracion se debe seleccionar
Zonas que no necesariamente se encuentren entre las mas vulnerables sino
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que tengan la caracteristica de alto potencial de reduccién de pobreza.
Particularmente es en zonas donde la «pobreza monetaria» se reduce pero
la «pobreza estructural» prevalece, donde debe estudiarse y luego
implementarse los sistemas de graduacion y preparacidn.

En resumen, se proponen cinco reformas de corto plazo para potenciar la
progresividad del gasto social. Todas ellas son consistentes con objetivos
de mds de mediano plazo definidos a partir de sistemas integrales de ayuda
(similares al FIS). Mas aun, el orden de presentacion de las mismas es el
que consideramos que deberd seguirse en su implementacion por conside-
raciones costo-efectivas en términos distributivos. Asi, las dos primeras
tienen que ver con aumentos de la cobertura en los programas donde la
expansion de la intervencion social por si misma es progresiva: CP y SIS.
La tercera tiene que ver con mejoras en la focalizacidon, de modo que se
afine el proceso de incorporacidn de beneficiarios tanto en términos de
subcobertura como de infiltracion. Las dos ultimas abordan especificamente
este ultimo problema para el caso del VL y el DE (donde la infiltracion
seria mas costosa) a partir de sistemas de graduacion de beneficiarios y
focalizacidn dentro de la escuela. Sin embargo, para seguir explorando los
alcances de estas propuestas, los planes de transiciéon de las mismas Yy,
posiblemente, nuevas estrategias para mejorar la distribucion y el impacto
de los programas, se requiere iniciar el estudio de la participacién en PS
desde un enfoque de demanda. Esta es nuestra principal recomendaciéon
como linea de investigacion futura.
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8. Anexos

A. Deflactacion de variables monetarias

A continuacién se describe el procedimiento para expresar el gasto del
hogar en términos reales, a precios de Lima Metropolitana del cuarto tri-
mestre del 2001. Sea V (b) el valor nominal del gasto a precios del periodo
sen laregion b, y sea IPCS(b) el indice de precios correspondiente. El valor
de V (b) expresado a precios de la region a en el periodo t es igual a:

IPC, (a)

Vi(a) = Vi (b)
IPC, (b)

= Vs (b) ms(a,b).

El factor de conversion 7 _(a, b) sugiere que la deflactacion implica dos
operaciones:

IPC,(b) IPC,(a)
Tys(a,b) = My (b)my(a,b)= ——— ——-
IPC,(b) IPC,(b)

La primera es temporal: nns(b) expresa el valor V (b) a precios del periodo t
en la misma region, V (b). La segunda es transversal: 7 (a, b) expresa el
valor V (b) a precios del periodo t en la regién a, V (a).

Para la deflactacion temporal se utilizan los indices de precios al consu-
midor (IPC) calculados por el INEI para las capitales departamentales,
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excluyendo al Callao (al que se le asigna el indice de Lima Metropolita-
na) e incluyendo Chimbote (la base de datos se encuentra disponible en
<http://iinei.inei.gob.pe/iinei/indices>). Este es el mayor nivel de desagre-
gacion disponible y corresponde a hasta tres digitos del cddigo ubigeo.
Las variables monetarias de Enaho se reportan a precios del punto medio
del cuarto trimestre hasta el afio 2003, y a precios promedio del afio a
partir del 2004.

Por su parte, la Enaho 2001 provee una seccién transversal de 48 valores
de precios respecto a Lima Metropolitana y el Callao (en el rango de 0,75 a
1,15). Cada departamento contiene un valor para areas urbanas y otro para
rurales (contenidos en la variable defesp en la sumaria de la Enaho 2001,
disponible en la pagina web del INEI). Mientras que la Enaho 2001 incluye
616 distritos, las encuestas entre los afios 2002 y 2007 contienen un total
de 1.300 distritos, por lo que se requiere imputar el valor del indice a 684
distritos. Para esta imputacion se utiliza el valor del promedio correspon-
diente a los cuatro primeros digitos del ubigeo.

B. Estimacion del EMI

En ocasiones el supuesto SO discutido en la seccidn 3.1 no es del todo
satisfactorio. Ello ocurre cuando la participacion depende de variables no
observables y, por tanto, no puede ser totalmente explicada por X. En tales
circunstancias, estimar (5) por minimos cuadrados produciria estimaciones
inconsistentes (véase Heckman 1997).

Una alternativa sencilla es la estimacion por el método de variables
instrumentales segun el siguiente procedimiento de dos etapas (véase
Wooldridge 2002: 626-9 y Wooldridge 2003): para alguna variable (o gru-
po de variables) exdgena Z (el «instrumento»), se estima el modelo
probabilistico Pr(w = 1| X,Z) = G(X, Z) (un probit, por ejemplo) y se
utilizan los valores predichos de Pr(w = 1|X, Z), para rescatar la variacion
exogena de la participacion en (5). Mdas aun, si se asume que los términos
e, y e, introducidos en el texto principal se distribuyen normalmente, la
ecuacion puede ser extendida a:
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IPC,(b) IPC(a)
IPC,(b) IPC,(b)

Tys(a,b) = Mg (b)my(a,b) = . (11)

donde g(X, Z) es la funcion de densidad normal, asociada con la funcion
de enlace G(X, Z). El papel de g(X, Z) es el de complementar la funcion de
control para tomar en cuenta la presencia de no observables en la determi-
nacion del gasto, y su inclusion no afecta a los coeficientes vinculados con
el EML §_y &. El procedimiento de dos etapas es el siguiente:

1. Estimar el probit G(X,Z) y calcular las probabilidades predichas G y la
funcién de densidad g.

2. Reemplazar g(.) por g y estimar (11) por el método de variables
instrumentales utilizando una g, G, X y G(X - E[X]) como instrumen-
tos para g, w, X y w(X - E[X]). Si se sospecha que algtin elemento de
X puede presentar algun problema de endogeneidad, el procedimiento
se extiende simplemente utilizando como instrumento para esta(s)
variable(s) la informacion en Z, de manera convencional.

Este procedimiento es propicio para una estimacion robusta. Primero, el
modelo para Pr(w = 1| X, Z) no precisa estar correctamente especificado,
ya que lo unico que importa es tener un medio para proyectar w, que es
binaria, en el espacio generado por X y Z. Segundo, tipicamente una con-
dicion necesaria para la identificacién del estimador de variables
instrumentales es que al menos uno de los elementos de Z no se encuentre
en X (condicion de exclusion o de rango). En este caso, incluso cuando no
se dispone de un instrumento, tal que Z = X, la relacién no lineal entre w
y X en Pr(w = 1 | X) permite la identificacion del EMI (véase Angrist 1991).
Tercero, los errores estandares obtenidos del procedimiento de dos etapas
no requieren ninguna correccion por utilizar un «instrumento generado»
como G.
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Primera etapa

Se procedid a estimar el modelo de participacion Pr(w = 1|X,Z) = G(X,Z)
para cada PS y para cada afio, del 2004 al 2007. Dentro de las variables
incluidas en la ecuacion del gasto (X o combinaciones lineales de estas) se
tiene: sexo del individuo, edad, el cuadrado de la edad, variables binarias
sobre la salud del individuo (cuatro indicadores: malestar general, enfer-
medad, recaida de enfermedad cronica y accidente), nivel educativo alcan-
zado, indicadores sobre empleo sectorial (siete variables: porcentaje de
miembros ocupados en los sectores agricultura, pesca y mineria, industria,
construccion, comercio, servicios gubernamentales y servicios en el sector
privado), sexo del jefe del hogar, edad del jefe del hogar, raza del jefe del
hogar, indicadores sobre servicios basicos de la vivienda (cinco indicadores:
acceso a red publica de agua, desagiie, luz eléctrica, teléfono fijo y si gas o
electricidad es el principal combustible utilizado al cocinar), cinco
indicadores sobre la tenencia de activos dentro del hogar, variable binaria
urbano/rural y, por ultimo, veinticinco variables binarias sobre el departa-
mento de residencia. Por su parte, las variables no incluidas en la ecuacion
del gasto (Z) son: nueve variables binarias sobre el acontecimiento de eventos
adversos en el hogar (pérdida del empleo de algun miembro, quiebra del
negocio familiar, muerte de algun preceptor de ingresos del hogar, enfer-
medad o accidente grave de algun miembro del hogar, abandono del jefe
del hogar, incendio de la vivienda o del negocio familiar, hecho delictivo u
otro siniestro, desastre natural y otros eventos no anticipados), y el ingreso
extraordinario del hogar como porcentaje del ingreso total.

En el cuadro B1 se reporta el ajuste obtenido en cada modelo, medido
por el pseudo R? convencional en modelos probabilisticos. Los coeficien-
tes no se reportan por no ser de interés, aunque pueden ser solicitados a
los autores. Es bueno anotar que para los tamafios muestrales, el ajuste
es bastante aceptable, con el pseudo R? superando valores de 0,20 en la
mayoria de casos, con un ajuste particularmente elevado en los casos del
DE y el SIS. La excepcién se da con el CP, donde el numero de partici-
pantes es comparativamente mas reducido, aunque el ajuste no deja de
ser importante.

102



Alvaro Monge, Enrique Vasquez y Diego Winkelried 3

?12 & 1
4 1&[79 *

. 13 "1

Cuadro B1
Resultados de la primera etapa, ecuacion de participacion
2004 2005 2006 2007 2004 a 2007
VL Observaciones 75.348 73.794 75.119 76.759 252.129
Participantes 7.562 9.267 8.962 8.263 30.494
Pseudo R? 0,2101 0,1942 0,2057 0,2001 0,1979
CP  Observaciones 75.348 73.790 70.304 76.737 251.727
Participantes 1.859 2.428 1.987 1.792 7.272
Pseudo R? 0,1769 0,1435 0,1618 0,1223 0,1352
DE Observaciones 76.513 68.960 70.330 78.140 255.769
Participantes 3.009 4.484 4.470 6.301 18.243
Pseudo R? 0,6084 0,5265 0,5278 0,5677 0,5347
SIS Observaciones 76.506 68.960 74.601 82.948 271.424
Participantes 6.319 10.519 14.545 17.648 53.013
Pseudo R? 0,4660 0,4092 0,4597 0,3876 0,4106

Fuente: Enaho 2004 a 2007.
Elaboracion: propia.

La columna «2004 a 2007» muestra los resultados de un probit tras haber
concatenado las encuestas individuales. En esta especificacidn se incluye,
ademas de las variables listadas anteriormente, un conjunto de variables
binarias que indica el afio de la encuesta y otro que indica el trimestre
(ocho en total). El ajuste de este modelo agregado es similar al de los
modelos individuales y cabe mencionar que no se encontraron diferencias
significativas entre los valores predichos por el primero y los valores pre-
dichos por el las estimaciones individuales, G= (G200 v G G G lo
que sugiere resultados bastante estables en el tiempo.

2005 20067 2007)

Segunda etapa
Dado que es de interés encontrar estimaciones del EMI para individuos

dentro y fuera de la poblacion objetivo, asi como para participantes co-
rrectamente focalizados e infiltrados, se procede a estimar una especifica-
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cion del gasto' muy flexible que incluye una serie de interacciones entre
indicadores sobre la pertenencia de la poblacidn objetivo y otras caracte-
risticas (conocido como «modelo saturado» en la literatura econométrica).
Para cada programa se pasa a estimar una ecuacion de la forma:

y=7+3,W+PXB+(1-P)XBo+wWP(X-X)8§,+w(1-P)(X-X), + 84 ¢ +error,

donde P es la variable binaria que indica la pertenencia del individuo a la
poblacion objetivo. Mientras algun elemento de §, sea distinto del elemen-
to correspondiente de §,, el valor estimado del EMI serd diferente entre
individuos pobres y no pobres. Las variables X incluyen los indicadores
listados anteriormente (véase ademas el cuadro B2).

Si P es considerada una variable exdgena, bastaria con estimar esta ecua-
cion con el procedimiento descrito anteriormente. Si se sospecha que P
tiene algun componente enddgeno, se deberia encontrar variables
instrumentales para P. En las estimaciones se utilizan dieciséis variables
binarias que indican la interaccion de afio y trimestre de la encuesta. Ello
captura las tendencias en la tasa de pobreza descritas en el texto principal
y constituyen, por tanto, un conjunto de instrumentos validos para P.

Los resultados para los coeficientes & se muestran en el cuadro B2. Las
variables «Zona» son indicadores binarios de locacion geografica (Costa
Urbana, Costa Rural, Sierra Urbana, Sierra Rural, Selva Urbana, Selva Ru-
ral y Lima Metropolitana, respectivamente). Las variables «Sector» son el
ratio del numero de miembros del hogar ocupados en el sector «i» entre el
numero de miembros del hogar ocupados (véase la descripcion parrafos
arriba). «Sexo» es una variable binaria, 1 para mujeres y O para hombres.
Las variables con el sufijo JH se refieren a informacion del jefe del hogar.
«Aguanr, «Electricidad» y «Combustible» son las variables sobre el
equipamiento de la vivienda, descritas previamente.

1. La definicion del gasto utilizada corresponde al calculo mds agregado provisto por el INEI. Es decir,
se incluyen los gastos monetarios y no monetarios.
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Si bien estos resultados permiten observar diferencias entre los factores
que determinan el gasto entre individuos con P = 1 y aquellos con P = 0,
las estimaciones no son por si mismas del todo informativas ya que el
computo del EMI complementa estos coeficientes con las medias muestrales
de las variables X para distintos grupos poblacionales. Estos calculos son
los presentados y discutidos en la seccidn 0.

Cuadro B2

Estimaciones del EMI (coeficientes 8)

Comedor Desayuno Seguro Integral de
Vaso de Leche Popular Escolar Salud
w 245932  13.684 * | 357.452 129.999* | 51.582 5.095* | 65.236 2.250*
P=1 P=1 P=1 P=1
Zona 1 -22,686 24,023 167,240 50,851* | 97,261 27,784* | 21,695 4,333*
Zona 2 -35383 24,281 29,726 38,490 98,906 28,009 | 35,557 4,498+
Zona 3 -79,399 23,170+ 329,33 101,217*| 78,282 27,757* 4,388
Zona 4 -82,583 23,588+ | 235,140 71,652* | 92,026 27,849* 7,862 4,368*
Zona 5 -21,235 24,065 88,663 27,841* 29,497 4,368*
Zona 6 -64,803 23,593 | 198,465 62,761 | 95,5584 27,877 | 24,728 4,405*
Zona 7 95,790 56,540 35,681
Sector 1 -7.332 24,239 82,982 73,452 9,750 8,743 4,029 4,044
Sector 2 -39,817 26,659 178,092 151,898 4,747 10,620 13,986 5383*
Sector 3 -6,309 26,552 195,212 109,062 22,605 9,191* 8,052 4,500
Sector 4 -8,656 28,468 106,479 90,935 24,512 10,261* 4,407 5141
Sector 5 -3,352 24,965 145,865 78,344 12,727 9,019 6,692 4,279
Sector 6 40,902 30,620 |-121,758 95,621 -0,485 10,881 -0,232 5,448
Sector 7 20,459 25413 26,507 70,986 12,159 8,983 10,059 4,248
Sexo -64,025 3,629 | -93,771 28,669* | -1,861 1,391 -0,302 0,702
Sexo JH 3,147 5,736 24,619 26,520 6,633 2,238 -2,849 1,204*
Edad JH 9,879 0,851+ -1,238 4,805 1,145 0,361* -0,281 0,165
Edad JH2 -0,089 0,009* 0,019 0,048 -0,012 0,004* 0,001 0,002
Agua 8,707 3,820+ 21,909 22,598 0,888 1,599 2,464 0,838*
Electricidad -3,818 3,432 -42,714 24,776 -6,428 2,910* -3,879 0,849*
Combustible | 35,434 7,642* | -16,530 24,756 -8,771 1,710* 1,275 1,496
(continda)
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(continuacion)

Comedor Desayuno Seguro Integral de
Vaso de Leche Popular Escolar Salud
P=0 P=0 P=0 P=0
Zona 1 59,049 18,318 * | -73,477 138,150 | 296,320 38,992* | 89,828 17,169 *
Zona 2 22,400 19,165 |-157,381 163,077 | 245,183 38,963* | 123,129 17,000 *
Zona 3 -33,768 17,100 155,059 155,609 | 351,490 39,253* 40,034 18,227 *
Zona 4 -26,113 18,098 |[-142,757 152,852 255,381 38,474* | 133,377 16,903 *
Zona 5 57,741 20,411 * 330,523 39,008 | 106,425 17,400 *
Zona 6 12,985 18,338 | -134,042 156,447 | 238,384 38,726* | 118,597 16,821 *
Zona 7 -341,682 142,562 *| 424,137 52,960* | -17,019 21,408
Sector 1 16,868 24,744 | -162,318 157,735 84,540 13,436* | 44,280 10,641 *
Sector 2 18,699 33,388 60,081 173,175 52,607 17,064 * 8,392 15,459
Sector 3 -14,986 27,964 |-175,360 154,762 45,519 14,863* 13,179 13,231
Sector 4 46,103 33,048 1,611 161,848 77,614 16,702 *| 88,210 12,807 *
Sector 5 45,453 27,412 | -124,507 149,328 56,843 13,885% | 45933 11,311 *
Sector6 -66,679 31,716 * | -374,378 186,467 *| 23,728 17,072 -15,889 16,204
Sector 7 -19,707 26,372 | -222,799 141,058 40,123 13,621* 3,807 11,340
Sexo -95,147 7,904 7,888 18,905 7.127 3,132~ 3,393 2,224
Sexo JH 50,108 7,770* 54,243 28,817 -4,129 4,598 2,273 3,573
Edad JH 2,683 1.076* | -26,857 9,230 %[ -1,981 0,855* -3,244 0,487 *
Edad Jh* -0,021 0,011 * 0,288 0,096 * 0,010 0,009 0,025 0,005 *
Agua 5,200 5,930 -58,022 25,351 *| -25,556 3,669*| -15,513 2,693 *
Electricidad 27,652 9,154 * | -128,248 23,103 *| -9,616 3969*| -6,343 2,453*
Combustible | 12,395 6,061 * 34,909 26,657 -68,351 4,338*| -22,906 3,395*
N 254.155 249.730 247.503 255.770
R’ 0,2018 0,3896 05122 0,6893

Nota: la primera columna de cada programa muestra los coeficientes estimados y la segunda colum-
na presenta los respectivos errores estdndar. Se marca con «*» los coeficientes estadisticamente
significativos.
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