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1. Introduccién

La proteccién socia se refiere al conjunto de politicas publicas orientadas a la
disminucion del efecto de los choques adversos en e consumo a lo largo del tiempo.!
L os choques mismos pueden ser idiosincrasicos para las personas o |os hogares o pueden
variar a través de agregados mas amplios tales como comunidades, regiones, naciones y
agrupaciones internacionales. Las fuentes principales de los chogues adversos en los
diferentes niveles de agregacion pueden ser acontecimientos econdmicos, naturaes, de
salud, sociales, politicosy ambientales. El conjunto de estrategias, incluidas las politicas,
gue constituyen la proteccion socia puede ser “preventivas’ a través de la reduccion de
dichos choques, “amortiguadoras’ a través de la proteccion para las personas de los
efectos totales de los choques que si ocurren, 0 “de adecuacion’ a través de la
habilitacion de las personas y de los hogares para que lidien mgjor con los choques a los
gue estan expuestos.

A menudo se afirma que una estrategia integrada para reducir la pobreza debe
incluir sistemas integrales de proteccion social para aumentar la seguridad econdmica 'y
socia de los pobres. Generalmente, 1os pobres son los miembros mas vulnerables de la
sociedad ante los choques adversos, tales como aquellos que se originan en las crisis
econdmicas, desastres naturales, conflictos civiles, desempleo, enfermedad, incapacidad
fisica o mental y muerte de los miembros de la familia. Dichos choques pueden reducir
drasticamente el ingreso de los pobres, alterar sus decisiones de consumo e inversion y
contribuir a la persistencia de la pobreza. Los paises de América Latinay e Caribe
(ALC), d igua que de otros lugares, deben tener mecanismos institucionalizados de
proteccion social apropiados para reducir la ocurrencia de dichos choques y para mitigar
su efecto adverso en los pobres. La Red del BID para la Reduccion de la Pobreza y la
Proteccion Social se encuentra llevando a cabo andlisis comparativos y evaluaciones de
las redes de proteccidn econdmicay social que existen en laregion.

Pero ¢qué es lo que significa “apropiado”? Algunas de las discusiones que se
llevaron a cabo durante la reunién de preparacion de la Red en e mes de octubre del
2000 se dirigieron atratar de contestar esta pregunta. Obviamente hay tradeoffs. Dadala
existencia de escasos recursos fiscales, como es ciertamente €l caso en la mayor parte de
los paises de ALC, se percibe que existen ventgjas de focalizar dichos programas
especificamente a los pobres para lograr mejores fines de distribucion. No obstante,
intentar focalizar estos programas también tiene costos, de por l0 menos tres tipos.
Primero, la informacién es imperfecta de modo que es probable que la focalizaciéon a
grupos especificos no llegue a algunos de los supuestos beneficiarios y que se incluya
algunos de los que no se queria beneficiar. La informacion imperfecta también significa
gue las politicas focalizadas, a igual que otras politicas, crean incentivos para cambiar
comportamientos de maneras que podrian contrabalancear parcialmente €l objetivo de la
politica. Segundo, la focalizacion que es demasiado exitosa en enfocarse en los pobres
podria no ser politicamente sostenible porque podria no contar con suficiente apoyo

! Como se discute en la Seccién 2, de alguna manera, la definicién de “proteccion social”
varia un poco entre |os diversos usuarios.



politico. Tercero, lafocalizacion—al igual que otras politicas — tiene costos tanto directos
como de induccion de respuestas que contrabalancean en parte o por completo, la
finalidad de las politicas mismas.

El objetivo de este documento es averiguar 10 que sabemos, tanto a nivel
conceptual como de la experiencia (tanto de ALC como de otros lugares), sobre los
tradeoffs de usar diferentes planes de focalizacion parala proteccién social que se dirigen
hacia los pobres actuales y a aquellos en riesgo de convertirse en pobres debido a
choques adversos. La Seccidn 2 presenta una taxonomia de las fuentes de riesgo en los
diferentes niveles de agregacion y tipos de politicas que podrian aumentar la proteccion
socia dados estos riesgos, elaborando fundamentalmente sobre la base del primer parrafo
de arriba. La Seccidon 3 considera € porgqué nos debe importar la proteccion social —
¢cuales son los razonamientos para la proteccion social, en términos de los motivos de
eficienciay distribucién de la politica estandar? La Seccion 4 trata de |os tres problemas
gue existen con la focalizacién a grupos especificos que se mencionan en e parrafo
anterior: problemas de informacién, sostenibilidad politicay costos directos, de distorsion
y de estigma. La Seccidn 5 considera diferentes estrategias para focalizar la proteccién
socia a los pobres a la luz de las consideraciones anteriores. La Seccion 6 resume y
presenta conclusiones.

2. Proteccion Social, categorizacion deriesgosy opciones de politica

A fin de ayudar a establecer € escenario, por o menos para aquellos que no son
cognoscenti del pensamiento de la comunidad especializada sobre la proteccién social, es
atil definir la proteccion social y luego, elaborar a través de cierta taxonomia acerca de
cudles son los riesgos con los cuales intenta lidiar la proteccién social y cuales son los
tipos de politicas y otras estrategias que se pueden utilizar paralidiar con estos riesgos.

2.1 ;Quéesla Proteccion Social?

En este documento, como se define en la primera oracion, “proteccion social serefiere a
conjunto de politicas publicas dirigidas hacia la disminucion del efecto de los choques
adversos en e consumo a lo largo del tiempo”. Esta definicion es muy cercana a la
proporcionada por Lustig (2001, pag. 1): “La proteccion social consiste en € conjunto de
iniciativas publicas que pueden disminuir e impacto de los chogues adversos en el
ingreso de lapoblacion”. En ambos casos, € centro de atencion es en disminuir el efecto
de choques adversos. La diferencia se encuentra en e énfasis sobre el efecto de los
choques adversos en el ingreso en € caso Ultimo en vez de serlo en el consumo alo largo
del tiempo, como es en € primero. S el interés es en € bienestar de las personas,
pareceria que 1o que es de importancia es el consumo. Y pareceria que la necesidad de
proteccion social disminuye o0 se elimina si las personas y los hogares tuvieran medios
para “suavizar’ los choques de ingreso y de mantener sus trayectorias de consumo. Por
lo tanto, parece preferible que la definicion de proteccion se refiera mas bien al consumo
que al ingreso.



En algunos casos se utilizan definiciones mas inclusivas. Holzmann y Jargensen (2000,
pag. 9), por gemplo, proponen “una nueva definicion amplia’ de proteccion socia (PS):
“La PS consiste en las intervenciones publicas (i) para ayudar a las personas, hogares y
comunidades a mangjar mejor e riesgo y (ii) para proveer apoyo a los que son
criticamente pobres.” El literal (i) esta estrechamente relacionado con la definicidn que se
utiliza en este documento y la utilizada por Lustig. El literal (ii) parece referirse a un
aspecto importante del alivio de la pobreza. Se define como “criticamente pobres’” a
aquellos “pobres que no podrian proveerse por si mismos incluso s existieran
oportunidades de empleo” (pag. 10). Esto parece una preocupacion diferente de la de
“disminuir el efecto de los choques adversos’ o de ayudar a “manejar mejor el riesgo” y
parece estar méas relacionado con niveles de pobreza de plazo més largo que con las
fluctuaciones o choques gque se encuentran en €l nucleo de (i) y de la definicion utilizada
en este documento y la utilizada por Lustig (2001). Asi, combinar estas dos
preocupaciones parece reducir la claridad de la discusion. Por lo tanto, este documento
utiliza la definicion més estrecha que se mencioné més arriba, a pesar de que esta
definicion probablemente difiere en cierto modo, tanto con relacién alainclusion como a
laexclusion, de las definiciones que estan implicitas en el uso comin del término.

2.2 ¢;Quétipos de chogues podrian ser pertinentes?

Los chogues adversos gque pueden justificar la provision de proteccién social pueden ser
idiosincrasicos para las personas o los hogares o pueden variar a lo largo de agregados
mas grandes. Las fuentes principales de los chogues a diferentes niveles de agregacion
son: acontecimientos econdémicos, naturales, de salud, sociales, politicos y ambientales.
El Cuadro 1 presenta algunas ilustraciones de estos tipos de riesgos en cuatro niveles de
agregacion— individual u hogar, comunidad o region, nacion y grupos de naciones. En
relacién con este cuadro, observen tres puntos importantes:

Primero, la asignacién a las diferentes categorias en e Cuadro hasta cierto punto, es
arbitraria. Muchos de los choques que se indican en la columna de comunidad o region,
por gemplo, a veces pueden ocurrir a nivel nacional e, incluso, internacional,
dependiendo obviamente del tamafio del paisy de larelacion de las fronteras nacionales
con las caracteristicas topogréficas y los sistemas de clima. Una sequia o una inundacion,
por gemplo, es muy probable que sea local a nivel de la comunidad o regional, pero
también puede ser mucho mas amplia y tener efectos a nivel naciona o internacional.
Una interrupcion en la entrega de un programa puede ocurrir a nivel nacional debido a,
por eiemplo, € agotamiento de recursos a nivel ministerial, pero también puede ocurrir
diferencialmente a lo largo de localidades debido a las diferencias en las capacidades
locales de mangjo del programa o de demandas no anticipadas del mismo.

Segundo, el término choque se utiliza como es de costumbre, para referirse a una
desviacion del sendero de plazo mas largo de algun fendbmeno, que también es congruente
con la definicion de proteccion social que se proporcioné més arriba.  Esto quiere decir
gue €l choque es de duracion limitada, no un giro permanente o de largo plazo. Por esta
razén, por g emplo, en & cuadro se incluye a desempleo friccional mas no al desempleo
estructural. Deigua modo, se incluye a una recesion méas no a un declive econémico de



plazo mas largo o niveles de ingresos més bajos de los deseados. Por otro lado, algunos
acontecimientos de plazo mas largo — tales como el envejecimiento, la deforestacion, la
discriminacion étnica que se incluyen en otros cuadros que de otra manera son similares,
en Holzmann y Jargensen (2000) y Lustig (2001) — no se incluyen en este cuadro.
Obviamente, |0 que constituye un plazo corto o mediano frente a largo plazo esta sujeto
a cierta ambigledad. Ademas, se debe anotar que esto no quiere decir que estos
fendmenos de plazos mas largos no sean importantes Siho mas bien que no son la
preocupacion de la proteccion socia tal como se define en este documento.

Tercero, aunque el Cuadro tiene la intencion de ser ilustrativo de las posibilidades y de
ningin modo exhaustivo, hay muchas fuentes potenciales de choques adversos. Esto
sugiere que la provision de amplia proteccion social podria ser un gran desafio, que
requiere tal vez, lainstauracion de politicas en un niUmero de niveles.

2.3 ¢(Quétiposde estrategias se podrian utilizar?

Las estrategias y 10s mecanismos que se podrian utilizar para lidiar con estos riesgos son
muchos debido a (i) las muchas fuentes de riesgos existentes tales como las que se
resumen en € Cuadro 1, (ii) las diferentes posibilidades parareducir los riesgos alo largo
del continuo de casos entre el origen del riesgo y e consumo de las personas u hogares
afectados y (iii) e rango de instituciones que podrian afectar los riesgos. La Seccion 2.2
considero € literal (i), ahora esta seccion tratalos literales (ii) y (iii).?

2.3.1 El rango de estrategias de manejo de riesgos

Las estrategias que aumentan la proteccion social pueden ser “preventivas’, a través de
la reduccién de tales choques, “amortiguadoras’, mediante cierta proteccion de las
personas ante los choques que si ocurren, 0 “de adecuacion”, a través de la habilitacion
de las personas y los hogares para que lidien mejor con los chogues a los que estén
expuestos.

a. Estrategias preventivas para reducir e tamafo o la probabilidad de los choques
adver sos futuros: Seintroducen antes de los choques adversos y pueden ocurrir en todos
los niveles de agregacion que se representan en el Cuadro 1, como lo sugieren los
siguientes gjempl os.

|.Nivel internacional: Acuerdos internacionales de productos basi cos; mecanismos
mejorados para suavizar los flujos financieros especulativos, suavizacion
mejorada de los choques de demanda y oferta a nivel de cada pais mediante una
mayor integracion a los sistemas econOmicos internacionales, mecanismos
mejorados para la resolucion de conflictos que de otra manera podrian llevar a
guerras y flujos mayores de migrantes internacionales.

* Esta seccion se beneficia de la discusion relacionada que aparece en Holzmann y
Jargensen (2000).



[I.Nivel nacional: Un mejor manegjo macroecondmico del sector naciona e
internacional; mecanismos para reducir el conflicto civil y larivaidad étnica; un
mejor funcionamiento de mercados criticos, incluidos aguellos para los productos
basicos, trabagjo, crédito y seguros, destrezas mejoradas para evitar riesgos a
través de mejores programas de educacion y salud; programas de vacunacion
contra enfermedades humanas y de animales, monitoreo y sistemas de
informacion mejorados sobre enfermedades humanas, de animales y de plantas,
mecani Smos para aumentar la seguridad del trabajo y del transporte.

[11.Nivel de comunidad o region: Mecanismos para la reduccion de choques
adversos con base en la comunidad a través del desarrollo de infraestructura y
manegjo de agua y saneamiento; otro tipo de desarrollo de infraestructura fisica 'y
humana con base en la comunidad; programas disuasivos del crimen con base en
la comunidad; mecanismos para disminuir las tensiones étnicas y raciales con
base en la comunidad.

IV.Nivel del hogar o individual: Inversiones fisicas tales como en irrigacion que
reducen los choques adversos de produccion; inversiones fisicas tales como en
sistemas de agua y saneamiento que reducen los choques adversos en la salud;
medicina preventiva incluidas las vacunas;, préctica de relaciones sexuaes
seguras, proteccion del agua, nacimientos atendidos.

b. Estrategias de amortiguacién para reducir e efecto de los choques adversos
futuros: En algunos casos, podria ser un poco ambiguo determinar S es que una
estrategia en particular es preventiva o de amortiguacion. Un mejor mangjo del agua a
través de mejores sistemas de irrigacion, por gemplo, podria ser caracterizado como de
“amortiguacion” de los choques adversos de la lluvia o como “preventivo” de los
choques adversos de la disponibilidad del agua. No obstante, la distincién es Util para
conceptualizar diferentes categorias de estrategias. Tal como sucede con las estrategias
preventivas, |as estrategias amortiguadoras generalmente necesitan emplearse antes de la
ocurrencia de los choques adversos, aunque en algunos casos (por €., provision de
socorro de emergencia) la respuesta inmediata parece ocurrir en respuesta a los choques
adversos. Ademas, las estrategias de amortiguacion, a igual que las estrategias
preventivas, también pueden ocurrir en varios niveles de agregacion. Las categorias
principales de estrategias de amortiguacion comunes se relacionan ala diversificacion del
efecto de los riesgos mediante: (i) la diversificacion entre las actividades con riesgos
menos que perfectamente correlacionados para una entidad dada (por g., la
diversificacion de activos y actividades laborales entre tipos y geogréfica, para los
hogares, la diversificacion de las cosechas y e ganado, en las fincas), (ii) la
diversificacion de los efectos de riesgo a través de entidades mediante mecanismos de
seguros formales e informales, (iii) la diversificacion de los efectos de riesgo entre las
entidades a través de los mercados futuros explicitos o implicitos (por €., cobertura de
riesgos en los mercados financieros, incluidos aquellos de productos basicos y monedas;
otros contratos de largo plazo incluidos los de trabajo; contratos implicitos, incluidos los
de matrimonio).



c. Estrategias de adecuacion que permitan a los agentes lidiar con los choques
adversos con los que se enfrentan: Una vez que ocurren los choques adversos, 10s
varios agentes se adecuan mediante una combinacién de la obtencion de transferencias de
otros (amigos, parientes, gobiernos), la reduccion de bienes para permitir un consumo
actual mas alto de lo que seria posible de otra forma (desahorros de activos financieros;
venta de tierras, ganado, joyas); reduccion de inversiones de largo plazo en capital
humano y otro tipo de capital afin de evitar que el consumo actual disminuya demasiado
(por g., sacar a los nifios de la escuela para que trabajen; reducirle e consumo de
nutrientes alas personas 'y €l ganado; retrasar compras de capital fisico productivo).

2.3.2 Rango de instituciones y mecanismos que podrian afectar los riesgos debidos a
choques adver sos

Se puede realizar proteccion socia para reducir, amortiguar y adecuarse a los choques
adversos mediante instituciones 0 mecanismos de por |0 menos tres tipos béasi cos:

a. Mecanismos personales, de familia y comunidad: Ejemplos de este tipo de
mecanismos pueden ser préstamos y transferencias entre parientes, amigos, grupos
étnicos y miembros de la comunidad; gjuste en la propiedad de bienes de varios tipos;
diversificacion al nivel microecondmico; y auto-almacenamiento de bienes para suavizar
el consumo. Estos mecanismos informales son mas importantes en sociedades mas
tradicionales con mercados y regimenes de politicas menos desarrollados. De hecho, se
afirma que una manifestacion importante de desarrollo es € giro de estos tipos de
mecanismos hacia mecanismos con base en € mercado y en las politicas (por €., Ben-
Porath 1980, Pollak 1985). Estos mecanismos lidian bien con muchos problemas de
informacion y coordinacion, pero a menudo son costosos porque no permiten mucha
especializacion ni mucha explotacion de las economias de escala. Ademés, en la medida
en que estan limitados por la geografia, como lo estan en muchos casos, permiten lidiar
con choques adversos idiosincrasicos mas no con choques adversos correl acionados mas

agregados.

b. Mecanismos con base en e mercado para lidiar de manera mas directa con los
choques adver sos: Los mercados en buen funcionamiento aumentan sustancialmente la
capacidad de los hogares para adecuarse a los choques adversos. De la mayor
importancia obvia, a menos conceptualmente, son los mercados de seguros en buen
funcionamiento. Otros mercados también pueden jugar papeles importantes en las
estrategias para lidiar con los riesgos. los mercados de capital que permiten hacer
préstamos cuando hay inversiones que reduciran o amortiguaran los choques adversos y
para suavizar e consumo cuando se encuentren afligidos con un choque adverso; los
mercados futuros de productos basicos que permiten cobertura de riesgos para amortiguar
los riesgos de choques adversos; 1os mercados de bienes primarios de entrega inmediata
gue no castigan indebidamente las ventas de emergencia; |os mercados de tierras, ganado
y otros bienes durables que permiten ventas a precios adecuados; los mercados laborales
gue permiten la cobertura de riesgos mediante contratos de largo plazo. Pero las
asimetrias de la informacion significan que, usualmente, estos mercados tienen
imperfecciones substanciales y que en algunos casos no existen para muchos. Los



mercados de seguros, por g emplo, tienden a ser caracterizados por la seleccién adversa
(por g ., es probable que aquellos que compran seguros tengan relativamente riesgos mas
atos, tales como la compra selectiva de seguros de salud por parte de aguellos que son
mas fragiles y aquellos que participan en comportamientos mas riesgosos) y riesgo moral
(por g., aguellos que tienen cobertura de seguro son inducidos a tener comportamientos
demasiado riesgosos, tales como sembrar cosechas con atas ganancias esperadas pero
con una varianza demasiado alta, S es que existieran seguros de cosechas). EI monitoreo
de los préstamos es costoso, especialmente de |os préstamos pequefios. Los mercados de
bienes de segunda mano son poco activos y estan plagados de preocupaciones sobre
“limones’ (por g., es probable que sea baja la distribucion de la calidad de los articulos
gue se ofrecen para la reventa en los aspectos que no se observan a simple vista debido a
gue s los compradores de articulos nuevos posteriormente descubren gue son de baga
calidad, es més probable que quieran venderlos que si descubren que son de alta calidad).
De manera mas general, incluso para los articulos nuevos, incluidos los basicos tales
como las medicinas y la comida, existen asimetrias de informacion de modo que los
compradores no pueden evaluar facilmente ciertos aspectos de la calidad, ta como la
pureza. Ademas, muchos mercados son bastante pequefios y fragmentados
geogréaficamente de modo que por la tltima razén, sufren de choques correl acionados.

En los paises o regiones pobres, como es bien sabido, generamente, los mercados tienen
mas de estas limitaciones e imperfecciones que los mercados en los paises mas
desarrollados. Eso quiere decir que los mercados tienden a proveer menos proteccion
contra los chogues adversos en dichas areas pobres. Sin embargo, no sigue, que las
politicas para sustituir mercados limitados sean una alta prioridad desde el punto de vista
de aumentar la proteccién social. Podria ser que los retornos més atos provengan de las
politicas que ayudan a desarrollar mercados.

c. Paliticas: Las politicas relacionadas explicita o implicitamente a la proteccion social
incluyen eemplos pertenecientes a las estrategias preventivas (por €., macro
estabilizacion), estrategias de amortiguacion (por €., infraestructura tal como la mejora
del mangjo de sistemas de agua) y estrategias de adecuacion (por €., transferencias en
momentos de choques adversos, seguro obligatorio, beneficios por enfermedad vy
prestaciones de familiares supérstite, programas de empleo en obras publicas). Los
gobiernos tienen ciertas ventgjas para lidiar con algunos problemas de informacién que
causan importantes fallas del mercado. Por ejemplo, si 10s gobiernos pueden obligar que
se compre cobertura de seguros, pueden evitar la seleccion adversa en lo que respecta a
quién se asegura. Empero, a igual que hay falas del mercado, también hay importantes
fallas de politica. Los gobiernos, por gemplo, generalmente tienen agunas desventajas
con respecto a los problemas de informacion. Un gjemplo importante es primordial para
este documento — identificar en la practica a las personas hacia las que se desea extender
la proteccion socia— y se considera de manera mas amplia en las Secciones 4 y 5, mas
abgjo. Usuamente, los gobiernos tampoco enfrentan las mismas presiones para la
provision de servicios eficientes que los proveedores privados, pero si enfrentan
presiones para favorecer a ciertos grupos de electores politicos — o cual esta relacionado
con otra preocupacion central de este documento, la sostenibilidad politica de la
proteccion social focalizada a los pobres. Ademés, los costos de implementacion de las



politicas, a menudo estén inversamente relacionados con e desarrollo del mercado, que
es parte de la explicacion de porqué muchos aspectos de la proteccién social relacionados
con la politica ordinariamente estén ligados a empleo asalariado (por g., seguro del
desempleo, seguro de salud, prestaciones de invalidez, programas de re-entrenamiento,
seguridad social). Por lo tanto, no se correlata necesariamente que 10s razonamientos
para las intervenciones politicas son més fuertes en las regiones y paises menos
desarrollados en los que los mercados son menos desarrollados. En la Seccion 3 se
aborda de manera méas amplia el fundamento paralas intervenciones de politica.

2.3.3 Transcategorizacion de estrategias para lidiar con los choques adversosy tipos
deinstitucionesy mecanismos

Dentro de las instituciones y mecanismos alternativos que se mencionaron més arriba,
existe una amplia gama de estrategias para lidiar con los choques adversos. El Cuadro 2
resume un amplio nimero de gemplos. Es importante anotar que muchas de estas
estrategias son mecanismos con base en |o persona / familia/ comunidad y con base en
el mercado. Es critico para €l disefio de politicas € reconocer este hecho y e disefiar
politicas que complementen y aborden debilidades en |os mecanismos personal / familia/
comunidad y con base en e mercado, pero que no simplemente disminuyan ciegamente
la efectividad de dichos mecanismos.

3. ¢Debe tener politicas de proteccion social la sociedad? ¢Se deben focalizar a los
pobres?

La Secciodn 2 sugiere que hay muchas fuentes posibles de choques adversos y numerosas
posibilidades para la creacion de politicas que se podrian utilizar para focalizar la
proteccion social alos pobres. A fin de proveer una guia en la eleccién entre € amplio
numero de alternativas — incluidas la inexistencia de politicas focalizadas a los pobres, es
atil considerar la justificacion econdmica basica de todas las politicas — eficiencia y
distribucion — que a la vez son los criterios fundamentales para elegir entre las politicas
de proteccion social focalizadas alos pobres.

3.1 Eficiencia

Una intervencion aumenta la eficiencia s es que le permite a la sociedad producir y
consumir una mayor cantidad con los mismos factores de produccion y tecnologia. Bajo
una serie de condiciones estrictas, los mercados libres conllevan a la provision eficiente
de factores productivos, la asignacion eficiente de recursos entre las aternativas de
produccion y la eficiente composicién de produccién y consumo. Bajo estas condiciones,
los incentivos privados en los mérgenes de todas las actividades, dados por los precios
del mercado, son idénticos a los incentivos socialmente deseables. No existen “fallas del
mercado”, ni existen distorsiones entre los incentivos marginales privados y los sociales.
Si hay eficiencia, ninguna persona puede mejorar sin hacer empeorar a por |o menos otra
persona. O, de modo equivalente, s no existe eficiencia, se podria hacer mejorar a todo
€l mundo con los mismos recursos dados. Si todo |o demas permanece igual, entonces, la



eficiencia parece obviamente deseable — tal vez particularmente en los paises en
desarrollo en los que los niveles de consumo de muchos son muy bajos.

Como se menciond anteriormente, las condiciones para la eficiencia son estrictas. Entre
ellas se encuentran: ninguna entidad tiene suficiente poder del mercado para afectar los
precios, no existen otras externalidades cuyos efectos se transmiten de otra manera que
no sea a través de los mercados, no existen economias de escala para rangos de
produccion que sean altos en relacion con los tamafios del mercado, todas las entidades
son maximizadoras de ingresos netos, existe un conjunto completo de mercados incluidos
los futuros y los de los seguros y hay mercados de informaciéon. Como estas condiciones
no se observan en e mundo real entonces, no se obtiene la eficiencia. Entre las
deficiencias criticas de los mercados del mundo real se encuentran la carencia o tener
incompletos los mercados de seguros, los mercados futuros y de informacion—
deficiencias que se relacionan de modo fundamental a las preocupaciones de este
documento. Si estos mercados fueran completos y estuvieran en buen funcionamiento,
habria muy poca razon para estar preocupados sobre la proteccion social puesto que las
entidades serian capaces de tomar decisiones bien informadas sobre qué riesgos desean
correr y podrian asegurar contra los choques adversos en el grado que fuera Optimo para
ellos.

Las condiciones parala eficiencia en el mundo real no solo no estédn poco satisfechas sino
gue un cambio que conllevaria a la eficiencia si es que ésta redujera la Unica distorsion
entre los incentivos marginales privados y sociales, no |leva necesariamente a una mayor
eficiencia en la presencia de multiples distorsiones entre los incentivos privados y
sociales (un aspecto de la “teoria del segundo mejor”). La razdn intuitiva de este hecho
se puede ver a considerar que dos distorsiones pueden estar contrarrestandose
parcialmente la una a la otra, de modo que eliminar una mientras la otra persiste puede
reducir la eficiencia en vez de aumentarla.

¢Quiere decir esto que las preocupaciones sobre la eficiencia son irrelevantes? No
exactamente. La eficiencia se mantiene como un ideal contra el cua se miden las
politicas. Si la informacion fuese perfecta, se podria juzgar cualquier intervencion a
través de s aumentd la eficienciay si se evitaron los problemas de la teoria del segundo
mejor. Dadas las importantes imperfecciones de la informacién que existen en el mundo
real, todavia es cierto que disminuir las distorsiones entre los incentivos marginales
privados y sociales es probable que conlleve a una mejora de la eficiencia cuando no
existen distorsiones compensatorias explicitas. Y cuanto menores sean dichas
distorsiones, los precios del mercado transmitiran mayor informacién sobre los costos
marginales sociales y los beneficios y proveerdn guia para que los comportamientos
privados sean mas eficientes. Por |o tanto, por lo menos en un sentido probabilistico,
existen razonamientos de eficiencia para considerar las intervenciones de politica que
reducen las fallas del mercado.

Pero ello todavia deja abierta la pregunta de si, desde una perspectiva de eficiencia,

existen intervenciones de politica que tienen sentido llevarse a cabo cuando existe una
falla del mercado y, s asi fuera, qué intervencion de politica se debe llevar a cabo. Las
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politicas tienen costos — costos de recursos directos, costos de distorsion y tal vez, otros
costos adicionales (Seccion 4.3). Pueden haber —y a menudo o han habido — “fallas de
politica” que son peores que las fallas del mercado y que en apariencia se introducen para
contrabalancearlas. Muchas opciones de politica, por g emplo, tienen amplios efectos en
muchos mercados e inducen la “blsgueda de renta” en las que las personas privilegiadas
por las politicas (ya sea empleadas en el sector publico o privado) buscan retornos en ese
privilegio determinado por la politica. Por lo tanto, es Util considerar una jerarquia de
politicas de eficiencia en la que se ordenen las aternativas de intervencion de politicas
para abordar una falla del mercado especifica con la opcion de que la primera mejor sea
aquella con e menor recurso marginal y costo de distorsion.  Generalmente, (y
nuevamente ésta es una afirmacién probabilistica), las intervenciones de politica que se
dirigen mas aladistorsion del mercado que se aborda, poseen menos costos de distorsion.

La intuicion detras de este resultado se puede ver a considerar un gemplo en particular.
Supongamos que se esta considerando politicas para tratar €l hecho de que los mercados
de informacion y de trabajo son imperfectos en el sentido de que las verdaderas destrezas
productivas marginaes de muchas mujeres de baga instruccion se encuentran
subvaluadas, de modo que las perspectivas de empleo para estas mujeres son demasiado
bajas desde una perspectiva de eficiencia (demasiado pocas son contratadas y/o sus tasas
de salarios son demasiado bajas). Hay muchas politicas que se podrian utilizar para
aumentar la demanda del trabagjo de estas mujeres. se podrian cambiar las barreras de
comercio internacional a fin de favorecer productos intensivos de mano de obra con baja
calificacion; se podrian ofrecer subsidios para el empleo de todas las mujeres; se podrian
ofrecer subsidios para el empleo de todos |os trabajadores de baja escolaridad; se podrian
ofrecer subsidios para e empleo de mujeres de baja escolaridad; se podria probar y
certificar la productividad de dichas mujeres.... Pero los costos de distorsion de estas
politicas varian enormemente, con esta lista ordenada probablemente desde los costos
mas atos a los mas bajos. La primera alternativa, por gemplo, distorsionaria €
consumo, lainversion y las opciones de contratacion para toda la sociedad, mientras que
las Ultimas en esta lista estan mucho maés centradas en la distorsion de la que se trata.

Asi, desde una perspectiva de la eficiencia, es deseable considerar intervenciones de
politicas que sean posibles para abordar unafala del mercado dada o una distorsion dada
y paraelegir de entre aquellas que sean posibles la intervencion que se encuentre tan alto
como sea posible en lajerarquia de politicas de eficiencia, si es que los costos marginales
sociadles esperados de dicha intervencion de politica son menores que los costos
marginales sociales de la distorsién del mercado que se aborda

3.2 Distribucién

El motivo de distribucion para la politica es distinto del motivo de eficiencia. Incluso si
una economia fuera eficiente, podria ser posible obtener niveles mas altos de bienestar
socia con los mismos recursos si 1os resultados de la eficiencia alteraran la distribucion
del consumo. Las sociedades, y los miembros de ellas, pueden tener muchas
preocupaciones distintas de distribucion. Las personas y los grupos, por eemplo,
usualmente prefieren la redistribucion hacia ellos mismos, sus amigos y parientes y otras
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personas con |os que estan asociados 0 que les proporcionan apoyo, incluido € apoyo
politico. Una preocupacion bastante generalizada de la distribucion se relaciona con la
satisfaccion de “necesidades bésicas’ y la disminucion de las probabilidades de que los
miembros de la sociedad vivan en la pobreza y estéa motivada por un sentido compartido
de atruismo y justicia. Esta esla preocupacion de distribucion que es fundamental a este
documento.

En lo que se refiere a motivo de la eficiencia, existen muchas politicas que pueden
abordar cualquier objetivo de distribucién en particular. Ademas, en lo que se refiere a
las preocupaciones de eficiencia, dichas politicas tienen tanto costos de recursos directos
como costos de distorsiéon, con los Ultimos siendo probablemente los més altos cuanto
menos enfocadas estén las politicas en e objetivo de distribucion focalizado. Y
nuevamente, para cualquier preocupacion de distribucion en particular, las intervenciones
de politicas posibles se pueden ordenar en una jerarquia de politicas de distribucion en
términos de aumentar los costos de recurso marginal y de distorsion. Desde € punto de
vista de las preocupaciones de distribucién solamente, la megjor intervencién de politica
es aquella que es factible y que se encuentra en e nivel mas alto en la jerarquia de
politicas de distribucion.

3.3 Tradeoffsdela eficienciay la distribucion y maximizacién del bienestar social

Las politicas siempre tienen implicaciones de eficiencia y de distribucion. En un
extremo, solo |as preocupaciones de eficiencia pueden tener importancia en la funcion del
bienestar social (definido, por e emplo, sobre las trayectorias de consumo de todos los
miembros de la sociedad, tal vez con ponderaciones diferenciales parareflgar por g., la
pobreza), de modo que la jerarquia de politicas de eficiencia de forma aislada
proporciona guia para las opciones de politicaa. En € otro extremo, solo las
preocupaciones de distribucion pueden tener importancia en la funcion del bienestar
social, de modo que la jerarquia de politicas de distribucién de forma aislada provee guia
para las opciones de politica. De manera mas general, hay tradeoffs entre los objetivos
de €ficiencia y de distribucién en la funcion del bienestar social. Por lo tanto, las
politicas que maximizan la funcion del bienestar social generalmente no son la “primera
mejor” opciodn tanto para la jerarquia de la eficiencia como la de distribucion. Si fuera
asi, la atencion a solo una o la otra de estas jerarquias es probable que conlleve a un
menor bienestar socia de lo que podria ser posible con los mismos recursos. En vez de
ello, en principio, se debe maximizar la funcion del bienestar social — con su
incorporacién de los tradeoffs de la eficienciay la distribucion.

Sin embargo, hasta este punto la discusion esta escrita como s estuviera dada la funcién
del bienestar socia para la sociedad. Empero, esto evita por lo menos, dos preguntas
criticas y dificiles. Primero, ¢qué es lo que determina la funcion del bienestar social?
Esta funcion es un agregado de las preferencias de los miembros individuales de la
sociedad. Los procesos politicos agregan preferencias eficientemente, con una amplia
gama de posibilidades, dependiendo del sistema politico. Los dictadores absolutos, por
gjemplo, pueden considerar idénticas sus propias preferencias con lafuncién del bienestar
social. Una perspectiva rawlsiana, por otro lado, puede implicar ponderacion equitativa
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de las preferencias de todos los miembros de la sociedad. Segundo, ¢hasta qué punto se
guian los encargados individuales de la creacion de politicas y los encargados de la
implementacion de las politicas por la funcion del bienestar sociad? Aunque los
funcionarios y empleados publicos pueden tener cierto altruismo y sentido de justicia del
mismo modo que lo pueden tener otros miembros de la sociedad, ellos también tienen
intereses propios a igua que lo tienen los demas miembros de la sociedad. Entonces,
existen preguntas sobre en qué medida existen mecanismos que hacen compatibles los
incentivos que ellos confrontan con la maximizacion de lafuncion del bienestar social.

3.4 Motivos politicos para focalizar la proteccion social a los pobres

Si los motivos de distribucion acordados socialmente incluyen darle una ponderacion
considerable a asegurar que los pobres tengan cierto nivel minimo de consumo o acceso
a ciertas necesidades basicas, entonces es obvia la necesidad de considerar las politicas
dirigidas hacia la proteccion social de los pobres. No obstante, esto no garantiza que la
maximizacion del bienestar social implique necesariamente que haya alguna politica que
focalice la proteccion socia a los pobres. Pueden haber retornos sociales mucho més
atos, incluso sdlo en términos de la preocupacion de distribucion de los pobres, con €l
alivio genera de la pobrezay el aumento de los recursos que generan ingresos para los
pobres, en vez de tratar de focalizar 1a proteccion social alos pobres. Sin embargo, a un
nimero de observadores todavia les parece probable que algunas politicas relacionadas
con la proteccion social focalizadas a los pobres no solo tienen una posicion ata en la
jerarquia de la politica de distribucion, que se definié en la Seccién 3.2, sino que tienen
una alta prioridad en la maximizacion de la funcion del bienestar social, que se discutio
en la Seccién 3.3.

Desde e punto de vista exclusivo del motivo de la eficiencia, si algunas politicas
dirigidas ala proteccion social tienen una posicion alta en la jerarquia de la politica de la
eficiencia, ¢podria existir alguna razén de €ficiencia para focalizar dicha proteccion
socia hacialos pobres?

Si todo lo demas se mantiene igual, parece haber por 10 menos dos razones en € lado de
los beneficios por las cuales la respuesta a esta pregunta puede ser positiva® (1) Existe
una razon de eficiencia para focalizar la proteccion social hacia aquellos que son més
adversos a los riesgos y laintuicion, observaciones casuales y algunos estudios empiricos

® Parala definicion méas amplia de la proteccion socia que seindico en la Seccién 2.1,
gueincluye el alivio general de lapobreza, existe la ventagja adicional de eficiencia de
focalizar alos pobres que un aumento dado del consumo es probable que tenga mayores
logros de bienestar individual (y por o tanto, mayores logros del bienestar social si es
gue le daigual ponderacién igual al bienestar de diferentes individuos en la funcion del
bienestar social) s sedirige alos pobres que si se dirige alos que se encuentran en mejor
situacién debido alos retornos marginales decrecientes al consumo. Pero, parala
definicion de la proteccion social que se adopta en este documento, este es un
razonamiento de eficienciapara el alivio de la pobreza, pero no parala proteccién social
gue se dirijaalos pobres.
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(por ¢g., Binswanger 1980) sugieren que los pobres pueden ser mas adversos a los
riesgos. Esto quiere decir que los logros de bienestar individual serian mayores (y los
logros del bienestar social mayores, con ponderaciones iguales de bienestar entre la
poblacion) para un nivel dado de proteccion social para los miembros mas pobres de la
sociedad, que en genera son mas adversos a riesgo, que para los miembros de la
sociedad en mejor situacion, que generalmente son menos adversos a los riesgos. Desde
esta perspectiva, obviamente, la mejor primera opcion seria focalizar a los miembros de
la sociedad que son més adversos a riesgo, un grupo que probablemente incluird a
muchos, pero no atodos los pobres, y a un nimero de los que no son pobres. Pero afalta
de medios de bagjo costo para identificar quiénes son los miembros de la sociedad méas
adversos a los riesgos, focalizar la proteccion socia a los pobres podria encontrarse en
una posicion alta en la jerarquia de la politica de eficiencia. (2) Casi con certeza, los
pobres tienden a tener medios alternativos mas limitados (por €., amigos / familia /
comunidad y medios del mercado) para lidiar con chogues adversos que aquellos que
estan en mejor situacion,® de modo que es probable que los logros potenciales de
eficiencia de las politicas que proporcionan un nivel de proteccion social dado sean
mayores para los pobres que paralos que se encuentran en mejor situacion.

No obstante, a evaluar las tasas de retornos sociaes para focalizar la proteccion socia a
los pobres, se debe tener en consideracion no solo los beneficios sino también |os costos.
En algunos aspectos, |0s costos pueden ser menores porgque podrian haber posibilidades
para intervenciones mas simples que las que se requeririan para aquellos que se
encuentran en mejor situacion. Por g emplo, los sistemas de agua y saneamiento que dan
servicio a los pobres pueden ser méas rudimentarios y estar en mayor necesidad de
mantenimiento y reparaciones que aguellos que sirven a los que se encuentran en mejor
situacion, de modo que proporcionar un incremento dado en la proteccion social
mediante |la mejora de dichos sistemas seria més barato para los pobres. Pero en otros
aspectos, los costos podrian ser mas altos para proporcionar € mismo grado de
proteccion social afiadida para los pobres que para los que se encuentran en mejor
situacion. Este podria ser el caso porque algunas de las intervenciones de este tipo son
relativamente baratas solo s estén basadas en € mercado — o cual podria ser parte de la
razon, como ya se indico, por la cual un nimero de dichas intervenciones, a igual que las
intervenciones de alivio de la pobreza estan ligadas a los mercados |aborales asalariados,
a pesar de que los trabajadores asal ariados formales ordinariamente estén lejos del fondo
de la distribucién del ingreso. También podria ser el caso debido a que los costos de la
informacion, en varias formas, tienden a ser mas altos para dirigir las politicas a la gente
més pobre — es probable que dicha gente se encuentre menos conectada a las redes de
comunicacion de modo que informarles sobre politicas podria ser mas caro y también
podria ser mas costoso el monitoreo de sus actividades. Ademas, si |os pobres tienen
mayor acceso a las estrategias de la familiaamigos-comunidad para lidiar con los
choques adversos, podria haber un peligro mayor del costo del “desplazamiento” de

* Esto no es completamente obvio. Mientras que |os que se encuentran en mejor situacion
casi con certezatienen mayores opciones con base en el mercado paralidiar con choques
adversos que o que tienen los pobres, agunas caracterizaciones sugieren gue los pobres
tienen mayores medios de familia-amigos-comunidad para hacerlo.
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dichos mecanismos con politicas de proteccion socia que tienen éxito a focalizar a los
pobres.

Asi, existen algunos motivos importantes de eficiencia al igual que de distribucion para
considerar €l focalizar la proteccion social hacia los pobres. Pero, en esta area, a igual
gue en otras areas de formulacion y tradeoffs de politicas, no existe una ssimple “bala
mégica’ 0 una respuesta de “talla Unica’. A pesar de las dificultades de informacion
para hacerlo, se necesita evaluar cada situacion con base en sus propios meritos —
aprender de otras experiencias, pero usar los principios basicos con respecto a los
motivos de la politica a fin de guiar la evaluacion de las opciones particulares en la
situacién especifica.

4. Posibles problemas para focalizar la proteccion social — Imperfecciones de la
informacion, sostenibilidad politicay varios aspectos de |os costos

La Seccion 2 sugiere que muchas estrategias, entre ellas numerosas politicas, se pueden
utilizar para aumentar la proteccion social en general y para los pobres en particular. La
Seccién 3 sugiere que en principio, la maximizacion de la funcion del bienestar social
sujeta a las limitaciones de recursos, de tecnologia y de preferencias que enfrenta la
sociedad provee opciones Optimas de politica para la proteccion socia para los pobres al
igual que paraotros objetivos sociaes. Dicho procedimiento conllevaria aintervenciones
de politica que reflgen los tradeoffs de eficiencia y de distribucion deseadas y las
adaptaciones de comportamiento de todos los miembros de la sociedad paraiguaar en el
margen |os costos de la politica frente a las fallas del mercado. Sin embargo, la Seccién
3 también hace hincapié en los problemas sustanciales de seguir dichos procedimientos
en la préctica.

En parte debido a estos problemas,” ha habido un creciente énfasis en focalizar la
proteccion social a los pobres como una manera operativa efectiva de lograr de manera
mas satisfactoria algunos objetivos de politicaimportantes. En este contexto, “Focalizar”
quiere decir utilizar algunos criterios de clasificacion para identificar quién es pobre.
Obviamente, un motivo principal para esta promociOn es una preocupacion de
distribucion con respecto a los pobres que se discutio en la Seccion 2. Pero también hay
razones a priori para pensar que hay razones de eficiencia por las que puede ser deseable
esa focalizacion, como se indicd en la Seccion 3.4. En particular, si 10s pobres son méas
adversos a los riesgos que aquellos que se encuentran en mejor situacion econdémica, los
logros de bienestar pueden ser mayores si se concentra la proteccion socia en los pobres.
Ademas de €llo, se percibe que los pobres tienen menos acceso a las estrategias con base
en lo personal / familia/ comunidad y aquellas con base en e mercado que aquellos que
Se encuentran en mejor situacion para reducir, amortiguar y adecuarse a los choques
adversos que se discuten en la Seccién 2 — de modo que las estrategias relacionadas con
la politica pueden ser mas importantes (aungue, como se indico también en la Seccién
3.4, € hecho de que los pobres tienden a enfrentar mas imperfecciones del mercado

®> Al igual que por otras razones tales como la efectividad percibida de comunicar
persuasivamente | as necesidades de politica a jurisdicciones més amplias.
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también significa que algunas intervenciones de politica importantes son més costosas
paralos pobres).

No obstante, los defensores y analistas de la focalizacion de la proteccion social a los
pobres han estado preocupados sobre la efectividad operacional de dichas politicas. En
esta Seccion se abordan tres aspectos generales de estas preocupaciones — imperfecciones
de la informacion, sostenibilidad politica y una gama de costos directos, de distorsion y
de estigma. Obviamente, estas preocupaciones interactlan entre si. Pero considerar cada
una de ellas a la vez ayuda a establecer las bases para comentar sobre los aspectos
especificos de focalizar la proteccion socia alos pobres en la Seccion 5.

4.1 Imperfecciones de la infor macion

El enfoque usual sobre las imperfecciones de la informacion concernientes a la
focalizacion a los pobres pertenece a errores de inclusion (por g ., incluir a aquellos que
no son pobres) y de exclusion (excluir a aguellos que son pobres). Se cree que los errores
de inclusion utilizan recursos que iban destinados a los pobres para fines socialmente
menos deseables. Los errores de exclusion indican que €l programa deja de apoyar a
algunos de los supuestos beneficiarios.

De alguna manera importante, esta caracterizacion simple podria ser demasiado simple.
Un gemplo fundamental es que ordinariamente, la focalizacion se implementa como un
criterio dicotdmico. Se clasifica a cada persona o familia ya sea como “pobre” o no
pobre, y por lo tanto, como elegible o no elegible. No se presta atencion alguna a la
medida en la que una persona u hogar se encuentra debajo del nivel de pobreza. Tiene
mucho sentido si es que las personas y hogares que son muy similares y estan cerca a
nivel de pobreza se clasifiquen como ligeramente por debajo o ligeramente por encima
del nivel de pobreza. Efectivamente, esto impone un impuesto del 100% en el valor de la
proteccion social que proporciona € programa para los movimientos en € ingreso
registrado (o la medida que fuera que se utilice) de ligeramente por debajo a ligeramente
por encima del nivel de pobreza. No es sorprendente que, una tasa de impuesto tan
efectiva probablemente cree incentivos para comportamientos perversos para asegurar
gue € indicador medido se encuentra debajo ddl limite de elegibilidad (por €., trabajar
menos, notificacion incompleta del ingreso actual, giro hacia actividades de generacion
de ingresos que son mas dificiles de vigilar).

Ademés, no es probable que €l criterio dicotdmico aproxime bien e grado o la
profundidad de la pobreza. El criterio dicotdmico, obviamente, es equivalente a la
medida de la pobreza del tipo de “incidencia de |a pobreza/porcentaje de la poblacion en
pobreza’. Como tal, pasa por ato no sdlo en qué medida una persona u hogar se
encuentra debajo del limite del nivel de pobreza (la “brecha de pobreza’) sino que la
funcion del bienestar social puede (¢es probable?) darle mayor ponderacion a ingreso /
consumo marginal para las personas / hogares cuanto mas lejos se encuentren debajo de
labrecha (la* profundidad de |a pobreza’).®

® Estas nociones se encuentran sistematizadas en los bien conocidos y ampliamente
utilizados indicadores de pobreza de Foster, Greer y Thorbecke (1984), (FGT1 parala
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Como resultado de esto, incluso si no hubiese problemas de medicion al determinar si es
gue una persona u hogar esta debajo del criterio de pobreza o elegibilidad, lafocalizacion
perfecta utilizando el criterio dicotomico Ileva a un menor bienestar social y a un menor
bienestar privado para aguellos que se encuentran en extrema pobreza para e nivel de
recursos para los programas dado, que lo que lo harian criterios méas graduados. Ademés,
un criterio mas graduado, reduciria (pero no eliminaria) los incentivos para
comportamientos perversos cerca de los limites para diferentes categorias y disminuiria el
costo de la clasificacion errada de las personas u hogares. Ambos se dan en este caso
porque s hubiera un programa de pagos con mas de dos categorias que estuviese
asociado positivamente con la pobreza, |as diferencias de pago esperadas entre €l estar en
una categoria y la siguiente seria menor que en el caso de las categorias dicotomicas del
tipo “todo 0 nada’, y de esta manera, los incentivos para hacer clasificaciones erradas
serian menores y los costos de la clasificacion errada serian menores también.

¢Por qué no se usan con frecuencia mas de dos categorias en los planes de focalizacién?
Tal vez la respuesta es que los proponentes de la focalizacion creen que es bastante
dificil, dados los problemas de la informacién, identificar quién es probable que esté por
encimay por debgo del nivel de pobreza — y seria mucho més dificil de identificar en
cud categoria de, por decir, tres categorias de pobreza o una categoria de no pobreza se
encuentra un individuo u hogar. Pero en un sentido importante, este razonamiento esta
fuera de lugar. Ciertamente, s hay més categorias de dénde elegir, es mas dificil
clasificar correctamente a las personas u hogares. Pero puede resultar mas que
compensatorio e hecho de que cuando hay mas categorias de donde el egir, son menores
los costos de clasificar erroneamente, tales como los que se discuten mas arriba, y los
efectos del incentivo perverso.

Algunos aspectos de estos problemas se han tratado en la literatura académica. Glewwe
(1992), por egemplo, demostré €l poder de focaizar eficientemente en & cua las
transferencias econdmicas y los beneficiarios se determinan conjuntamente a través de la
minimizacion de un indice de pobreza sujeto a una limitacion de presupuesto, con una
ilustracion utilizando datos de Encuestas de Medicion de los Estandares de Vida (LSMS,
en inglés) de Cote d’ Ivoire [Costa de Marfil]. De Wachter y Galiani (2001) consideran €l
problema de determinar directamente los niveles 6ptimos de transferencia cuando se
asigna un presupuesto fijo para la pobreza a una poblacién cuya situacion de pobreza no
es directamente observable, pero que esta relacionada con caracteristicas del hogar
observadas de una manera que se pueda estimar a partir de una encuesta de hogares de
muestra. Los autores demuestran su enfoque utilizando datos ilustrativos (no de algun
pais en particular). Encuentran, por gemplo, que cuando se tienen tres categorias de
donde elegir, € bienestar social definido mediante un indice de pobreza’ aumenta en un
5,2% més gue cuando se tienen dos categorias, en 6,9% mas cuando se tienen cuatro
categorias que cuando se tienen dos categorias y en 7,5% mas cuando se tienen cinco

incidenciade la pobreza, FGT2 parala brecha de la pobrezay FGT2 parala profundidad
delapobreza).

" El indice de pobreza que se utilizaes el FGT2 (ver lanota anterior).
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categorias en vez de dos categorias. Asi, cuando se pasa del caso dicotébmico a uno que
tiene més categorias, existen logros de cierta magnitud, aungue con retornos marginales
reducidos al incrementarse el nimero de categorias. Obviamente, estos logros serian
mayores s es que se le diera mayor ponderacion a los miembros més pobres de la
sociedad, y s se redujeran los costos del incentivo perverso de la clasificacion errénea
teniendo mas categorias. Por otro lado, serian menores si se le diera menor ponderacion a
los miembros mas pobres de la sociedad y si es que hubiera costos adicionales de
implementacion o costos politicos por tener més categorias.

Ademas, todavia podrian haber mas problemas de informacion. Por g emplo, como se
indico en la Seccién 3.4, la divulgacion de la informacion sobre politicas nuevas u otras
opciones para lidiar con los chogues adversos puede ser mas costosa, en algunos casos
mucho més costosa, para los miembros mas pobres de la sociedad gque para los que se
encuentran en mejor situacion econdmica, quienes tienden a estar mas conectados a las
redes de comunicacion y a ser més instruidos. Como se indico también ali, es probable
ademés, que los costos de monitoreo por peso de beneficios sean mayores cuando se tiene
un gran numero de beneficiarios més pequefios que cuando se tienen pocos beneficiarios
mas grandes.

4.2 Sostenibilidad politica

Ha habido preocupacion sobre qué tan sostenibles politicamente son los programas de
proteccion socia focalizados a los pobres. Algunos temen que s la focalizacion es
demasiado exitosa, los beneficiarios seran una proporcion demasiado pequefia de la
poblacion para asegurar que los programas continden o que continden con suficientes
recursos para ser efectivos. Obviamente, dichas preocupaciones estén vinculadas con la
focalizacion, tanto con respecto a la continuacion del programa como a la calidad del
mismo, esta Ultima preocupacion se encapsula en la frase “programas pobres para gente
pobre’. De modo que en lo que sigue, la “sostenibilidad” se debe interpretar como que
significa no sélo que €l programa contindia Sino que continda con suficientes recursos
para ser efectivo.

Definitivamente, la sostenibilidad politica depende en parte de la naturaleza de los
acuerdos politicos que se hagan. Si existe un benevolente dictador absoluto que apoyala
focalizacion de la proteccion social a los pobres, es probable que un programa tal
continlle mientras que € dictador continle teniendo € poder absoluto y apoye al
programa. En un sistema politico tal, es critico € “voto” de un individuo en particular,
sin importar 1o que votarén los otros. Lafuncion del bienestar social que se mencioné en
las Secciones 3.3 y 3.4, esidénticaalafuncion de preferencia del dictador absoluto.

Si cada miembro de la sociedad (o cada adulto) tiene un voto igual y laimplementacion o
continuaciéon de cualquier politica depende de que la mayoria de votantes la apoye,
entonces la sostenibilidad politica de un programa depende simplemente de que la
mayoria de los votantes la apruebe. Si los votantes solo apoyan programas de los cuales
se benefician directamente, la sostenibilidad politica requiere que la mayoria de los
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votantes se beneficie del programa. Obviamente, con programas de proteccion socia que
basicamente proveen algun tipo de seguro contra los choques adversos, “beneficio”
significa ser elegible para el programa en caso de que una persona u hogar pase por un
choque adverso, no que hayarecibido en realidad algun beneficio. Si los votantes tienen
razones adicionales mas alla de ser ellos mismos elegibles para la proteccién socia para
gue apoyen e programa, entonces, la proporcién de votantes que son beneficiarios
directos necesarios para sostener € programa mediante la votacion de la mayoria es
menor. Por gemplo, algunos votantes que no son beneficiarios directos podrian apoyar
al programa si es que son altruistas en relacion con € bienestar de otros que si son
beneficiarios — debido a una preocupacion general sobre los pobres o sobre subconjuntos
de los pobres con los que se identifican a razon de su proximidad, grupo étnico, raza,
casta o lo que fuera. Ademas, los votantes que favorecen e programa ya sea a
consecuencia de su propio interés directo o debido a altruismo, pueden formar
coaliciones con otros grupos de votantes bajo un acuerdo para apoyar todos |os intereses
de la coalicion, en cuyo caso cualquiera de los grupos dentro de la coalicién — incluido €
grupo que apoya la proteccion social focalizada a los pobres — no necesita incluir a una
mayoria de votantes. La sostenibilidad del apoyo politico en este caso, obviamente,
depende de la sostenibilidad de la codicion. Si, por gemplo, € tercio inferior de la
sociedad se beneficiara de la proteccion socia focalizada hacia los pobres y € tercio
medio de la sociedad se beneficiara de las reformas del mercado laboral asalariado
(porque los trabgjadores en los empleos asalariados tienden a, particularmente en los
paises en desarrollo, encontrarse en e medio de la distribucién del ingreso), entonces —
aungue ninguno de los grupos constituyera un voto mayoritario para el programa de su
interés principal -- la coalicién de los dos podria votar exitosamente por ambos
programas, a costa del tercio superior de la distribucion.

El espiritu de dichas observaciones es que cuanto menos se focalizen loa programas a
grupos limitados de beneficiarios, mas alta es la probabilidad del apoyo politico
sostenible — aunque los programas no tienen gque cubrir ala mayoria de la poblacion para
acumular un voto mayoritario.

La tension entre la focalizacion estricta (con su ventgja aparente desde una perspectiva
anti pobreza de concentrar recursos en los miembros mas pobres de la sociedad y
consecuentemente, de tener menos errores de inclusion) y los programas méas amplios se
ilustran muy bien en un documento escrito por Gelbach y Prichett (1997) titulado “Maés
para los pobres es menos para los pobres....[*More for the poor is less for the poor”] .
Este documento presenta un modelo simple de una economia en la que hay dos opciones
de politicas — las transferencias focalizadas especificamente a aquellas personas sin
empleo en el sector formal o transferencias universal es paratodo el mundo — cuya mezcla
la determina una persona encargada de la creacion de politicas a fin de maximizar €
bienestar social. El electorado vota acerca del grado de tributacion sobre € ingreso del
sector formal que se utiliza para financiar las transferencias. Con los supuestos del
documento, para un presupuesto dado para los programas de trasferencia, € bienestar
socia se encuentra en € nivel mas ato s es que las transferencias se focalizan
especificamente a los pobres, debido a los efectos marginales decrecientes en el bienestar
del consumo. Pero cuando €l presupuesto es determinado por un voto mayoritario, latasa
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de impuesto que se determinaen el proceso de equilibrio esta inversamente relacionada al
grado de focalizacion, con € resultado de que se maximiza el bienestar socia con la
entrega de trasferencias universales que no conllevan ninguna focalizacion. Los autores
también observan que s € seguro social es un motivo importante para los planes de
transferencia de impuestos redistributivos, los mercados mas amplios de seguro privado
podrian muy bien reducir el apoyo politico paralos programas de seguro publico.

Otro aspecto de la sostenibilidad politica de los programas focalizados se puede
relacionar con las percepciones que tiene € publico sobre laintegridad de |os programas.
Quiza esto, a menos en agunas sociedades, es un costo adicional de la clasificacion
errada a focalizar programas que no se menciona en la Seccién 4.1 mas arriba— s las
personas u hogares se perciben a si mismos o s otros los perciben como clasificados
erroneamente (ya sea que reciban mas o menos beneficios de los que debieran, aunque
estos errores percibidos pueden tener diferentes efectos dependiendo de la sociedad), esas
percepciones pueden disminuir la credibilidad y € apoyo politico del programa. El
simple hecho de que la informacion siempre es imperfecta y que los planes de
clasificacion siempre tienen un elemento estocastico, por lo tanto, pueden llevar a una
menor credibilidad y sostenibilidad politica si es que hubiera més clasificaciones erradas
debido a la existencia de mas categorias de pertinencia. Pero esto no es completamente
obvio porque, aunque con una mayor cantidad de categorias habria més clasificaciones
erradas, probablemente, cada una de €ellas seria de menor importancia debido a que
menos esta en juego.

Si e apoyo politico depende de la transparencia, entonces puede surgir otro tradeoff en
relacion con los criterios para focalizar programas. A fin de evitar incentivos para
cambiar comportamientos (ver la discusion sobre costos de distorsion en la Seccién 4.3
mas abgj0), un nimero de proponentes de la focalizacién aboga porque los criterios para
lafocalizacion se basen o mas posible en atributos que no sean facilmente alterables y/o
gue se mantengan confidenciales, especialmente en la medida en que podrian ser
cambiables, a fin de disminuir los incentivos para cambiar comportamientos o presentar
informes incompletos en respuesta a ellos’. No obstante, €l esfuerzo para mantener
confidencial los criterios, ya sea que fuera exitoso o no, podria hacer que € programa
pareciera menos transparente y por lo tanto, méas sospechoso de estar motivado en parte,
parafavorecer a grupos de interés selectos o de ser corrupto.

4.3 Costos directos, dedistorsion y de estigma
Las politicas tienen costos, no solo los costos directos para los presupuestos

gubernamental es sino un nimero de otros costos posibles. Al hacer la evaluacion de s un
programa debierallevarse a cabo o mantenerse, se deben consideran todos estos costos.

® Me acuerdo de una anécdota que me contara Susan Watkins, una de mis colegas, quien
al llevar a cabo una encuesta de hogares percibio que € respondiente pensd que sus
respuestas podrian afectar las transferencias anti pobreza, de modo que decidio informar
un menor nivel deriquezay le dijo que “ marcara que no teniabicicleta’ apesar de que
una bicicleta se encontraba en plena vista.
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4.3.1 Costos directos

Los costos mas obvios y aquellos a los cuales los funcionarios gubernamentales tienden a
ponerle e énfasis principal (algunas veces, exclusivo), son los costos presupuestarios
directos. Entre ellos se encuentran, los costos del disefio, implementacion, monitoreo y
evaluacion del programa, ademas de los costos de los servicios que proporciona €l
programa. Es probable que los esfuerzos para focalizar programas a los pobres aumenten
algunos de los costos de implementacion, al menos para algunos modos de focalizacion,
debido alos requisitos adicionales de informacion y administrativos paraidentificar alos
presuntos beneficiarios y para centrar en ellos la distribucién de los beneficios. La
eleccion entre las distintas estrategias de focalizacion, incluida la opcion de focalizar o
no, deberd estar afectada por tales costos diferenciales — aunque, por supuesto, esa no es
la Uinica consideracion.

Algunos de estos costos pueden ser considerables, y pueden incluso ser mayores s €l
programa se establece de modo de que se aiente la busqueda de rentas, tales como la
reserva de ciertas o todas las funciones para las organizaciones del gobierno para las
cuales las estructuras de incentivos no aientan el uso eficiente de los recursos. Desde la
perspectiva de utilizar recursos publicos de la manera més eficiente, entonces, es deseable
separar la pregunta de si un programa justifica la subvencion pablica o no, de la manera
en que el programa se debe llevar a cabo més eficientemente.  Simplemente porque es
deseable subsidiar alguna actividad con fondos publicos, obviamente, no significa que
sea deseable que todas | as partes del programa —0 que incluso alguna de ellas- las lleven
a cabo organizaciones publicas. En vez de €llo, todas o algunas de estas funciones
podrian contratarse de manera mas eficiente de manos de proveedores privados a través
de un proceso de licitacion 1o mas transparente posible. Tales estrategias pueden
aumentar la eficiencia con la que se utilizan los recursos publicos aplicando mas
presiones del tipo de mercado. Aunque dicha subcontratacion y privatizacion de
servicios no es una “bala de plata’ que resuelve todos los problemas relacionados con la
entregadel programa, éstos y otros medios pueden aumentar la eficiencia de los subsidios
gubernamental es.

Algunas partes importantes de los costos directos en esta conexion se mencionaron mas
arriba, pero a menudo se les resta importancia 0 no se implementan efectivamente en la
practica. Estos son los costos relacionados con las funciones de monitoreo y evaluacion.
Dados los inherentes problemas de la informacion y las presiones politicas que estan
involucradas en el disefio y laimplementacion de los programas, especia mente en épocas
de rdpidos cambios, es probable que se surja un retorno ato de llevar a cabo bien estas
funciones, pero obviamente, también existen presiones opuestas. Todas las dificultades
de disefiar, iniciar, implementar y ampliar nuevos programas crean grandes presiones
para centrar energias y recursos en estos aspectos de los programas. Después de todo, s
€l programa tiene la intencion de beneficiar alos pobres, ¢qué podria ser més importante
gue €l dedicar esfuerzos para hacer llegar los servicios del programa ala mayor cantidad
posible de pobres? Por lo tanto, en la presién de tratar de entregar servicios, a menudo se
le otorga baja prioridad ala recoleccion y andlisis de la informacion que harén posible €
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buen monitoreo y evaluacion del programa. Ademas, si €l programa crea rentas para
algunos de aquellos que participan en é, en su propio interés, estas personas podrian no
estar interesadas en que se haga un serio monitoreo y evaluacion del mismo.

Empero, dados los problemas de informacién en la valoracion de los programas en €
mundo real, cuales son sus verdaderos costos, qué incentivos crean y qué efectos
realmente tienen, es critico que desde € principio se les asigne alta prioridad a estas
funciones de monitoreo y evaluacion. Y para que sean lo mas creibles y transparentes
posible, es deseable que se les separe |0 més gque se pueda de aquellos que los disefian y
los implementan mediante la asignacion de su realizacion a grupos gque sean lo mas
independiente posible. PROGRESA, € programa mexicano rural contra la pobrezay de
desarrollo humano, es un modelo muy bueno — aunque no perfecto — para tomar en serio
las funciones de monitoreo y evaluacion. PROGRESA fue disefiado para recolectar datos
iniciales (previos a programa) para una muestra grande de hogares (alrededor de 25.000)
tanto en comunidades en las que e programa empezd poco después de que se recabaran
los datos iniciales (comunidades de “tratamiento”) como en comunidades en las que se
retrasd por varios afos €l inicio del programa (comunidades de “control”) con asignacion
al azar entre los dos grupos.® A lo largo de varios afnios, a todos estos hogares se les hizo
un seguimiento con encuestas sistematicas y se contratd a una organizacion externa (el
International Food Policy Research Ingtitute, IFPRI) para que llevara a cabo la evaluacion
de estos datos. Para € crédito de PROGRESA, a pesar de las enormes presiones para
desarrollar e implementar el nuevo programa, se siguieron fundamentalmente estos
procedimientos para recol ectar informacion y para hacer el monitoreo y la evaluacion. El
resultado es una evaluacion del programa mucho mas seria y creible de 1o que
normamente se hace. El compromiso de PROGRESA a estos procesos debe ser un
modelo sobre el cual se deben construir y mejorar otros programas.®

° PROGRESA, a igua gque lamayoria de los programas nuevos, no podria haber sido
implementado simultaneamente con facilidad en todas las comunidades elegibles (por g .,
todas |as comunidades con poblaciones menores de 2.500 habitantes y acceso a
escolaridad y servicios de salud bésicos). Asi, las comunidades de control fueron
aquellas que se seleccionaron de entre el gran nimero de comunidades en las que se
incorporaron gradualmente los servicios del programanuevo alo largo del tiempo, no
excluyendose en ningun sentido real de los beneficios del programa. No obstante, algunos
comentadores han criticado duramente a PROGRESA debido a que afirman que retuvo
los beneficios paralas comunidades de control con lafinalidad de realizar un
experimento social.

% Al respecto de esto, la experiencia de PROGRESA es un muy buen modelo, pero no es
perfecto. Por gemplo, dados los diferentes componentes del programa en general,
probablemente hubiera sido deseabl e haber tenido varias sub-muestras de evaluacion de
modo que dichos componentes se pudieran ser evaluar por separado, hacer que una
organizacion independiente de PROGRESA recabe |os datos sobre |os que se baso la
evaluacion, y haber puesto a disposicién de un conjunto mas amplio de usuarios
potenciales |os datos de la evaluacion con mayor rapidez (ver Behrman 2001).
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La pregunta de la sostenibilidad politica se vincula con la naturadeza de los costos
directos en por 1o menos dos maneras. Primero que todo, Si existen personas que estan
ganando rentas del programa maés alla de los beneficiarios aparentes, eso puede afectar la
base politica para continuar con el programa. Por un lado, puede aumentar el nimero de
defensores mediante la afladidura de 1o que ganan rentas a los beneficiarios del programa,
lo que significa que bien podria haber un tradeoff de hacer que € programa sea lo mas
eficiente posible y de aumentar |as probabilidades de la sostenibilidad alargo plazo. Pero,
por otro lado, la percepcién de que los que implementan e programa u otras personas
estan obteniendo grandes rentas del mismo puede disminuir €l apoyo politico de otros
gue perciben que la busqueda de rentas es un indicador de ineficiencia del programa o de
corrupcion. En segundo lugar, en la medida en gque los costos directos aumentan la
percepcion de eficiencia del programa, esperamos que debido al buen monitoreo y
evaluacion, es mas probable que el programareciba el apoyo politico en el largo plazo.

4.3.2 Costosindirectosy de distorsiéon

Mientras que los funcionarios publicos a menudo se centran en los costos directos a
evaluar € lado de los costos de los programas potenciales o reales, |os costos indirectos o
de distorsion pueden ser grandes. Estos costos indirectos no los asume directamente €
sector publico, pero son reales y pertinentes y se deben tener en cuenta a evaluar los
programas. También pueden considerables — en algunos casos, dependiendo del
programa, mucho mayores gque los costos directos. No se deben ignorar simplemente
porque no interfieren directamente con |os presupuestos publicos.

Algunos de estos costos indirectos o de distorsion reflggan que € programa crea
incentivos para que los presuntos beneficiarios reales o potenciales del programa se
comporten de manera diferente de lo que lo hubieran hecho s es que € programa no
existiera. Si, por gemplo, € programa proporciona transferencias para aquellos que no
tienen empleo en € sector formal, algunas personas a las que les hubiera sido preferible
trabgjar en el sector formal a no existir e programa, podrian elegir no hacerlo (tal vez
trabgjando en el sector informal) al existir el programa. Existe un costo porque, debido al
programa, ellos evitan una actividad que de otro modo, a no existir el programa,
hubieran encontrado preferible. El costo es 10 que se pierde debido a esa opcidén
inducida. Si un programa tiene un efecto suficientemente grande como para afectar los
precios — como es € caso del precio de la mano de obra no calificada — podria tener no
solo efectos de distorsion en los beneficiarios directamente afectados, sino que podria
inducir efectos de distorsion en toda la economia

Otro aspecto de los costos de distorsion ya se ha discutido en la Seccién 4.3.1 — € quelas
politicas pueden proteger actividades para ciertas personas o entidades, creando de este
modo, rentas para ellos. Esto puede resultar en su participacion en actividades de
busgueda de rentas que son maés gratificantes a nivel privado que las alternativas, pero
gue son socialmente menos productivas.

Otro aspecto de las distorsiones pertenece a los efectos de reunir recursos para financiar
los gastos publicos dedicados a programa. Los impuestos, por gemplo, se utilizan de
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manera generalizada para reunir ingresos. Pero los impuestos cambian los incentivos
para las diferentes actividades y a menudo, también los precios relativos. Los impuestos
sobre los salarios del sector formal, por gemplo, reducen los incentivos para que los
trabgjadores y los empleadores participen en e sector formal en vez de hacerlo en €l
sector informal. Los costos de distorsion de reunir ingresos para 10s presupuestos
gubernamental es pueden ser considerables. Para los Estados Unidos, por g emplo, se ha
estimado que € costo de distorsion (a menudo Ilamado "pérdidas de peso muerto”) de
elevar un dolar de ingreso tributario va de $0,17 a $1,00, dependiendo del tipo de
impuesto que se utilice (por g ., Feldstein 1995).

Estos costos de distorsion estan intimamente relacionados con € concepto de lajerarquia
de la politica de la eficiencia, de la que se trata més arriba en la Seccion 3.1. Desde la
perspectiva exclusiva de la eficiencia, como se discute aqui, las politicas que se deben
elegir son las que se encuentran en e nivel més ato posible en esta jerarquia, 1o cual
tiende a significar que sean 1o mas centradas posible en la distorsion del mercado que se
aborda-y asi, con las distorsiones que sean tan estrechas o limitadas como sea posible.

4.3.3 Costos de estigma

Otro aspecto de lo que agunas veces se consideran los costos de los programas
focalizados es el estigma de ser identificado con un programa. Si se percibe a un
programa como que esta dirigido alos pobres y existe un estigma en |a perspectiva de los
beneficiarios potenciales asociado con ser identificados como pobres o dependientes de
dichos programas, entonces, €l receptor obtiene menos bienestar de su participacion en e
programa de lo que lo haria sin dicho estigma. Eso puede hacer que algunos de los
supuestos beneficiarios elijan no participar en €l programa, aunque lo harian si es que no
percibieran dicho estigma. Tal estigma también puede traer como resultado que algunos
miembros de la sociedad no apoyen politicamente programas que si apoyarian Si no
existiera dicho estigma y de este modo hacen que los programas sean menos sostenibles.
Los programas que se focalizan exitosamente a una caracteristica particular (incluida e
ser pobre) parecerian mas probables de tener algin estigma asociado con esa
caracteristica que afectala participacion y €l apoyo politico.

Probablemente, se puede disminuir o diluir el estigma s se focaliza menos en cua fuere
gue fuesen las caracteristicas que estan asociados a él. Si el estigma esta asociado con €l
recibo de transferencias “no ganadas’, por gemplo, es probable que € recibo de
transferencias incondicionales lleve més estigma que € recibo del pago por € trabajo. Si
el estigma esta asociado con el ser pobre, es muy probable que los programas bien
focalizados tengan més estigma que |os programas mas universales.

5. Implicaciones de los mar cosy experiencias conceptuales para evaluar los distintos
planes paralafocalizacion dela proteccion social alos pobres

Las secciones anteriores han sistematizado |os tipos de proteccion socia y opciones de

politica, han tratado 1os motivos de la eficiencia y de distribucién para tener politicas de
proteccion social en general y focalizadas a los pobres en particular, y han abordado los
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posibles problemas de la focalizacién de la proteccion social en relacion con las
imperfecciones de la informacion, la sostenibilidad politica y varios aspectos de los
costos. Estas discusiones han establecido los cimientos para considerar las formas
principales de focalizacion que se han utilizado o propuesto y que son € tema de esta
seccion.

Antes de pasar a cada una de estas formas de focalizacion, es Util hacer una distincién
general. Esta distincidn es entre la eficiencia de formas particulares de focalizacion (@)
para focalizar las politicas de proteccion social a los pobres y (b) para focalizar la
proteccion social hacia los pobres en particular, que estan afectados por los choques
adversos a los cuales se dirigen las politicas especificas. Para la finadidad (b), es
necesario no solo identificar alos pobres mediante algunos medios como en el caso de (a)
sino también identificar a los pobres y a los casi pobres que estdn afectados
negativamente por los choques adversos. Como se trata en € resto de esta seccion,
algunos de los medios mas comunes de focalizacion son mucho mejores para la finalidad
(a) que paralafinalidad (b).

5.1 Focalizacion mediante encuestas de comprobacion de los medios econdmicos

Las encuestas de comprobacion de los medios econdmicos proporcionan beneficios a las
personas u hogares con ingresos que se encuentran debajo de un umbral preestablecido.
Requiere la recoleccion y verificacion de informacion de ingreso, que ordinariamente
tiene altos costos directos. Principalmente por esta razén, se tiende a utilizar otras formas
de focalizacion — que se tratan méas abgjo—en vez de las encuestas sobre los medios
econdémicos. Pero todavia es Util tratar algunos otros aspectos de las encuestas de
comprobacion de los medios econdmicos porque ante los ojos de algunos, las encuestas
de comprobacién de |os medios econdémicos son demasiado costosas de implementar.

Aparte de los altos costos de recolectar datos sobre los ingresos, también se aduce (por
g., Banco Mundial, et a. 2000) que los hogares tienden a subestimar sus ingresos,
especialmente cuando se refiere al trabgjo por cuenta propiay del sector informal, que en
los paises en desarrollo, son las fuentes principales de ingresos para los pobres. Este es el
caso debido a la carencia de los requisitos formales de presentacion de informes tales
como los impuestos a la renta, la limitada educacién de la mayoria de los pobres, la ata
variabilidad de los ingresos en estas categorias y la considerable informacion que se
requiere para calcular €l ingreso neto en las fincas y en otras empresas operadas por sus
propietarios.” Como resultado de €ello, es probable que las encuestas de comprobacién de
los medios econdémicos en operacion lleven alainclusion de individuos y hogares que de
hecho tienen ingresos por encima del umbral establecido. Es probable que esta tendencia
Se agrave S es gque se sabe, o incluso s se sospecha, que las encuestas sobre medios
econdmicos se utilizan para establecer la elegibilidad o las posibles obligaciones

" El problema es que para el ingreso agricola neto, por emplo, lo que se desea es €
ingreso neto después de deducir todos los costos de |os insumos, incluidos la mano de
obra contratada més el ingreso imputado de |os factores de propiedad del hogar que se
utilizan en la produccion agricola.
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tributarias — induciendo asi la notificacién incompleta del ingreso y e giro de actividades
del sector formal a informal afin de reducir los tipos de ingresos que son més féciles de
verificar. La notificacion incompleta puede tener un costo en términos de requerir
mayores recursos publicos para un umbral objetivo dado, pero puede tener una ganancia a
través del aumento de la participacion y por lo tanto, de la probabilidad de la
sostenibilidad politica. Estas tendencias serian menores con un sistema de clasificacion
de categorias mdultiples que con un sistema de clasificacion dicotbmica para la
focalizacion. Ademés, se podria disminuir la cobertura de demasiados hogares debido a
dicha notificacion incompleta, obviamente, mediante € ajuste del umbral hacia abgjo a
fin de reflgar la notificacion incompleta en el promedio. En la medida en que la
notificacion incompleta varia entre los pobres, a cualquier nivel que se establezca €l
umbral, tendera a incluir hogares con notificacion incompleta relativamente ata (por g.,
debido a que € ingreso provenga de la agricultura con muchas cosechas y muchos
insumos) pero ingresos reales més altos que los de algunos hogares excluidos con mucha
menor notificacion incompleta (por €., los ingresos regulares provenientes de bajos
salarios). Entonces, los errores de focalizacion son mayores de |o que serian si es que se
tuviera una notificacién incompleta uniforme. Si ademas, se percibe que existen normas
diferenciales dependiendo de | os tipos de ingreso, podria crearse un mayor sentimiento de
injusticia que disminuira el apoyo politico parael programa.

Otro problema bien conocido con €l uso del ingreso convencional (incluso con buenas
imputaciones por ingreso en especie) para la focalizacion de la situacion de la pobreza es
gue esta medida del ingreso reflgja un nimero de decisiones, incluidos qué tanto tiempo
setrabgjay cuanto esfuerzo sele dedicaa trabajo. Si los mercados laborales funcionaran
bien de modo que todas las personas tuvieran opciones para trabgjar, una medida
preferida seria el “ingreso pleno” que evaluara todo su tiempo, no solo el que ellos eligen
usar para e trabao que genera ingresos. Esta medida es independiente de las opciones
del consumidor con respecto al uso de sus recursos parala compra de bienes y servicios o
a tiempo libre. Pareciera no haber razon alguna, por e€emplo, para no proveer
transferencias para uno de dos hogares, que de otra forma son idénticos, debido a que uno
prefirié tener mas tiempo libre y menos consumo de bienes y servicios (que requieren
ingreso monetario para comprar). Se podria estimar el ingreso pleno proveniente de las
ganancias laborales mediante el uso de sus salarios en dichos mercados, condicionados a
sus caracteristicas (incluido e capital humano como la situacion de escolaridad y de
salud), y multiplicandolo por € total de horas disponibles. El ingreso pleno total tendria
gue anadir todo el ingreso proveniente de las fuentes no laborales. El razonamiento de
muchos de que los mercados laborales estan caracterizados por rigidez saarial,
desempleo estructural y otras imperfecciones se opone radicalmente a uso del ingreso
pleno como medicion vélida. Pero no esta claro que estos problemas causen mayores
errores para medir €l concepto de ingreso deseado que el ignorar el consumo de bienes 'y
servicios frente ala eleccion de tener tiempo libre.

Otra limitacién de las encuestas de comprobacion de 1os medios econdmicos es que estan
dirigidas hacia €l ingreso, el cual podria encontrarse por debagjo de algin umbral para
agunos hogares a consecuencia de choques adversos que no se amortiguaron lo
suficiente. Entonces, pareceria justificado proveer proteccion socia en la forma de
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politicas que reduzcan dichos chogues o los amortigtien en los hogares. Pero si e hogar
tiene suficientes capaci dades de adecuacion ante choques adversos, su consumo podria no
verse muy afectado o no verse afectado en nada por € choque de ingreso adverso. Asi,
utilizar € ingreso en vez del consumo como €l indicador central podria ser engafioso —
indicando la necesidad de una intervencion de politica para la proteccion social cuando
en realidad no exista dicha necesidad. Una cara distinta de la misma moneda es que es
probable que las encuestas de comprobacion de los medios econdmicos no sean muy
informativas si es que el problema por el cual se necesitala proteccion socia es distinto a
un chogue adverso de ingreso. Asi, las encuestas de comprobacién de los medios
econdémicos, pasan por ato algunos aspectos criticos de la proteccion social, como se
definié en la Seccion 2.1, aunque la medida del ingreso a plazo més largo puede ser la
norma de oro para las diferentes preocupaciones sobre las politicas de alivio de la
pobreza alargo plazo. Finalmente, si la informacién sobre la cual se basan |os estimados
de ingresos para las encuestas de comprobacion de |os medios econdmicos es costosa de
obtener, es probable que también sea muy costoso el obtener la informacion sobre €l
ingreso “para la focalizacion de la proteccion social hacia los pobres, en especia de
aguellos que estan afectados por los choques adversos a los que se dirigen las politicas
especificas” — la finalidad (b) en la distincion que se hizo en la introduccion a esta
seccion.

Ademés, otro problema con las encuestas de comprobacién de medios econdmicos del
ingreso se refiere alas posibles economias de escala en el consumo de los hogares que se
ignoran sl es gque se usa €l ingreso por miembro del hogar (o € equivalente por adulto
para controlar la composicion edad-sexo por hogar y la manera en que varian las
necesidades basicas seglin esa composicion). Si existen economias de escala debido a
gue dentro de los hogares existen “ bienes publicos’ compartidos (por €., areas comunes
de vivienda, cocinas, muchos bienes de consumo durables tales como televisores), dichos
meétodos pueden subestimar el consumo efectivo y €l bienestar con base en el consumo de
los hogares con mas miembros en relacion con aquellos que tienen menos miembros.
Aungue esto podria dar la impresion de ser solo un detalle, los estimados empiricos
sugieren gue estos efectos podrian ser bastante grandes. A pesar de que algunos de estos
estimados crean tantas preguntas como las que responden (por €., Deaton y Paxson
1998, Skoufias et a. 1999 para el programa PROGRESA en México), si lafocalizacién
ignora a las economias de escalay éstas son importantes, es probable que €l resultado sea
alguna combinacion de fuga de beneficios para hogares con muchos miembros y la sub-
cobertura de los hogares con pocos miembros. La mayoria de estos aspectos de las
limitaciones de las encuestas de comprobacion de los medios econdémicos para la
focalizacion de la proteccion social no son exclusivos de las encuestas de comprobacion
de los medios econémicos sino que también son ciertos para algunos de |os otros medios
de focalizacion que se tratan més abgjo.

5.2 Focalizacion mediante encuestas indirectas de comprobacion de los medios
econémicos

Las encuestas indirectas de comprobacion de los medios econdmicos utilizan otros
indicadores del hogar que son de observacion mas facil para aproximar los ingresos a fin
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de crear un indice gue luego se usa para compararlo con un umbral (o con umbrales
multiples) para estimar la elegibilidad para €l programa. Se espera que los indicadores
indirectos que se utilizan sean altamente correlacionados con € subyacente concepto de
ingreso deinterés. Luego, se compara el indice con € (los) umbral (es) para determinar la
elegibilidad, de igual modo que lo que se hace con € ingreso en la encuesta de
comprobacion de los medios econémicos. El Banco Mundial, et al. (2000) afirma que las
ventajas de las encuestas indirectas de comprobacion de los medios econémicos frente a
las encuestas directas de comprobacion de los medios econdmicos son que (1) son mas
baratas de calcular y (2) estén menos sujetas a la notificacién incompleta de ingresos.

Las encuestas indirectas de comprobacion de los medios econdmicos supuestamente son
de interés solo s en realidad son mas baratas de estimar que € concepto de ingreso de
interés. ¢Por qué utilizar una encuesta indirecta si es més barato utilizar el concepto de
ingreso de interés directamente? Debido a las dificultades para medir € ingreso en
muchos de los contextos de interés, que se indican mas arriba, es plausible que muchos
de los indicadores que se utilizan en las encuestas indirectas de comprobacion de los
medios econdémicos -- por g ., las caracteristicas de vivienda, |as caracteristicas de agua y
saneamiento — son més baratas de medir que €l ingreso.

Ya sea que las encuestas indirectas de comprobacion de los medios econdémicos estén
menos sujetas a notificaciones incompletas que las medidas directas de ingreso depende
mucho de como se construye el indice a partir de las encuestas indirectas. Una manera de
construir € indice es utilizar algin método estadistico (por €., regresiones de variables
multiples o probits, andlisis discriminante) para asociar el ingreso medido de los censos 0
encuestas con un nimero de indicadores aproximativos que estan disponibles en la misma
fuente de informacion que se pueden recolectar de manera més barata que sobre el
ingreso de una poblacion més grande y luego utilizar 1as ponderaciones estimadas de ese
procedimiento para generar €l indicador para otras poblaciones de las que no se tiene una
medida de ingreso. Basicamente éste es e procedimiento que se utilizd para la segunda
etapa de focalizacion (por €., seleccionar miembros del hogares elegibles dentro de las
comunidades focalizadas) del programa mexicano rural anti pobreza y de desarrollo
humano, PROGRESA (ver més abgjo). En un caso como éste, € indicador que se
construy6 para la encuesta indirecta de comprobacion de los medios econdémicos puede
estar menos sujeto al error de medicion a azar o de fluctuaciones transitorias de 1o que
estan las medidas ordinarias de ingreso. Pero se encuentra igualmente contaminada por la
sistematica notificacion incompleta del ingreso que la medida de ingreso que se utilizd
para construirla.  Sin embargo, existen métodos alternativos que no utilizan € ingreso
para construir las ponderaciones para € indicador de comprobacién indirecta de los
medios econdmicos y 1os cuales, por o tanto, no estén sujetos alos mismos problemas de
la notificacion incompleta como lo esta € ingreso. Por gemplo, € procedimiento
utilizado para la primera etapa de focalizacion de PROGRESA (que igualmente se
describe con mayor detalle mas abajo) dependid de asociaciones entre un numero de
indicadores no relacionados con € ingreso (por €., alfabetizacion de adultos,
caracteristicas de la vivienda, disponibilidad de servicios de agua, saneamiento y
electricidad, sector de empleo) para construir €l indice.
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La manera usual de interpretar las encuestas indirectas de comprobacion de los medios
econdmicos es que € indice estimado es el mejor mecanismo de prediccion del concepto
de ingreso de interés que se encuentra disponible a un costo razonable. Desde esta
perspectiva, los unicos criterios para seleccionar los indicadores utilizados para construir
el indice son e costo de recolectarlos y su poder de prediccion. No obstante, una
consideracion adicional posiblemente importante desde e punto de vista de los costos de
distorsion (Seccion 4.3.2) es si es gue los criterios que se han establecido podrian crear
incentivos para cambios contraproductivos en e comportamiento. Desde un punto de
vista de inversion a plazo mas largo en € alivio de la pobreza / recursos humanos puede
ser bastante indeseable incluir entre los criterios de el egibilidad si es que |os adol escentes
asisten a la escuela 0 no, s es que € hacerlo aumentara los incentivos para mantener a
dichos nifios fuera de la escuela.

Una interpretacion alternativa de | as encuestas indirectas de comprobacién de los medios
econdmicos es gque € indice estimado es un esfuerzo para medir mejor € ingreso a plazo
mas largo (y por lo tanto, la situacion de pobreza) mediante la substraccion del ruido que
se encuentra en los datos sobre € ingreso y de las fluctuaciones a corto plazo en €
ingreso. Si el objetivo principa es focalizar personas u hogares que estan sufriendo de
pobreza de plazo méas largo, entonces dichos procedimientos podrian ser deseables,
incluso s los datos sobre e ingreso anual fueran mas baratos de obtener que los
indicadores utilizados para predecirlo. Si e objetivo es estimar €l ingreso a plazo més
largo, los indicadores pertinentes parecieran ser la propiedad de bienes productivos que
determinan €l ingreso a plazo més largo, sus retornos a plazo més largo y los factores
demograficos relacionados con € consumo del hogar a un plazo mas largo. Behrman 'y
Knowles (1999), por gemplo, usan un procedimiento de este tipo para estimar lo que
ellos llaman una representacion de ingreso a plazo mas largo para un pais en particular
(Vietham). En parte debido a esa representacion de ingreso, informan que las
asociaciones de ingreso para el éxito escolar de los nifios son bastante considerables — por
g., la elasticidad del ingreso de los grados terminados es cinco veces la mediana de 42
estudios anteriores de una gama de condados- lo cua significa que se focaliza en la
escolaridad mucho menos de lo que pareciera cuando se utiliza €l ingreso anua actual a
pesar de que existen politicas que estan dirigidas hacia € incremento de la escolaridad de
los nifios provenientes de familias pobres, tales como la exencién del pago de las
matriculas y gastos escolares.

Ya sea que la eleccion de los indicadores utilizados para las encuestas indirectas de
comprobacién de los medios econdmicos se justifique por su poder de prediccion y costo
0 por el deseo de tener una medida del ingreso mas permanente, a final, aunque podrian
haber mejores representaciones de la pobreza a plazos més largos que € ingreso anual, es
probable que estas representaciones sean estimadores menos buenos de los choques
adversos en € ingreso que lo que es e ingreso anual mismo. De hecho, pareciera haber
un fundamento para utilizar € ingreso a plazos mas largos de la manera que se estima en
tales procedimientos como los instrumentos para la focalizacién de los programas de
alivio de la pobreza a plazos mas largos (lafinalidad &) en la introduccién a esta seccion)
y las desviaciones entre el ingreso actua y la medida a plazo més largo como indicador
de la elegibilidad para la proteccion socia (definida de manera limitada) contra a menos
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algunos aspectos de los choques adversos de ingreso (la finalidad b) en la introduccion a
esta seccion).

5.3 Focalizacion por categorias

Con &l método de focalizacion por categorias, 10s beneficios se dirigen a subgrupos de la
poblacion que es probable sean pobres sobre la base de caracteristicas de facil
observacion gue se creen estan correlacionadas con la pobreza tales como la edad, €l
estado civil, e numero de hijos, la situacion de empleo, la ocupacion y el sector de
empleo. Esto se puede considerar como una manera més limitada de encuesta sobre la
situacién de medios econémicos— es mas limitada tanto porque en la practica € nimero
de categorias utilizadas es generalmente pequefio como porque las ponderaciones en ellas
se determinan arbitrariamente (en vez de elegir las ponderaciones que maximizan el
poder de predecir € ingreso a través de regresiones o de aislar el componente comun de
los distintos indicadores mediante el andlisis discriminante, como se indica mas arriba
para €l caso de encuestas indirectas de comprobacion de los medios econémicos). La
focalizacion por categorias parece estar sujeta a todas las limitaciones de la encuesta
indirecta de comprobacion de los medios econdmicos, con la afadida limitacion de
utilizar menos eficientemente la informacion disponible para hacer |a focalizacion, de
modo que los errores de inclusion y exclusion son mayores. Es probable que los costos
directos sean un poco menores que para la encuesta indirecta de comprobacién de medios
econdémicos con base en la misma informacion, y podria haber algunos logros en
términos de sostenibilidad politica debido a la transparencia rel ativamente grande. Pero
no esta claro que en muchos contextos sea probable que estas ventajas de la focalizacion
por categorias sean mayores que las ventgjas de utilizar la misma informacién (tal vez
suplementada con otra informacion) para la encuesta indirecta de comprobacion de los
medios econdmicos.

5.4 Focalizacion geogr afica

En e caso de la focalizacién geogréfica, se utilizan algunos medios — por g., SIG
(sistemas de informacion geogréfica) o mapas estadisticos de la pobreza y/o la
vulnerabilidad con base en los datos provenientes de censos, encuestas y datos
administrativos —para focalizar ciertas areas geograficas particulares para determinar la
elegibilidad del programa. Un enfoque de este tipo tiene costos relativamente bajos de
informacion (al menos si se utilizan datos existentes) y costos administrativos mas bajos
gue la mayoria de las otras aternativas. Aunque la eficiencia de este medio de
focalizacion obviamente aumenta cuanto mas concentrados se encuentren los pobres en
pocas areas geograficas (“gettoizados’), es probable que en la mayoria de los casos
existan errores considerables de inclusion y exclusion. Sin embargo, si los mercados
estan relativamente fragmentados geograficamente, como a menudo se afirma que es €l
caso de los paises en desarrollo, es probable que los errores de inclusién tengan
beneficios indirectos mas positivos para los pobres en los mismos mercados segmentados
gue otras formas de focalizacion. Dependiendo de la naturaleza del sistema politico, la
cohesion geogréfica puede afectar - en cualquier direccion — el poder politico de los
beneficiarios para abogar la sostenibilidad. Ademas, la focalizacion geogréfica es
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probable que tenga menores costos de transporte y mayor posibilidad de explotacién de
economias de escala que otras formas de focalizacion.

En principio, se puede utilizar la focalizacion geogréfica—y en la préactica se ha utilizado
— para centrarse en los conceptos correlativos de pobreza de plazo més largo (y asi, en
términos de la distincion en la introduccidn a esta seccién, en relacion con los posibles
fines de la focalizacion, para la focalizacion de las politicas relacionadas con la
proteccion social a los pobres de tiempo mas largo) o en e efecto de menor tiempo
concentrado geogréficamente de un choque adverso (y asi, para dirigir politicas a
aquellos pobres gque estan directamente afectados por e choque adverso). Ejemplos de
esto Ultimo incluyen esfuerzos para disminuir los choques adversos a través de sistemas
de control de agua y esfuerzos para ayudar a adecuarse a los choques adversos mediante
la asistencia en caso de desastres naturales y de disturbios criminales y politicos. Si la
informacion con respecto a los choques adversos es oportuna y las instituciones estan
establecidas para responder a ellos, es probable que estos medios de focalizacion sean
relativamente efectivos en comparacion con los otros, en ayudar a adecuarse a un gran
nimero distintos tipos de choques adversos. Sin embargo, estar establecido para
proporcionar dicha informacion de manera oportuna y para desencadenar reacciones
rapidas tomainversiones y previsiones mas anticipadas de las que a menudo parece haber
estado disponible. Obviamente, la oportunidad de la informacion es un asunto menos
critico para las politicas que se focalizan hacia la prevencién o la reduccion de algunos
tipos de choques adversos que afectan negativamente a los pobres a través de inversiones
anticipadas en, por ggemplo, sistemas de control de agua y de enfermedades en un &rea
habitada por muchos pobres, aunque € compromiso politico para tales estrategias
preventivas no siempre existe.

5.5 Autofocalizacion através de la participacion individual o del hogar

En principio, los beneficios autofocalizados estén a disposicion de todas las personas,
pero los usan principalmente los pobres. Ejemplos de programas autofocalizados
incluyen programas de empleo que pagan bajas tasas salariales (por €., por debgo del
salario minimo), servicios de educacion publica 'y de salud de baja calidad,” y subsidios
para bienes “inferiores’ tales como el sorgo, € mijoy layuca. Siempre existen errores
de exclusion para las transferencias autofocalizadas: algunos pobres podrian no poder
trabgjar en programas de empleo a consecuencia de su mala salud o incapacidad o por su
edad, algunos pobres podrian no participar en los programas de empleo publicos porque
para hacerlo tendrian que renunciar a otras posibilidades de generar ingresos o debido a
sus responsabilidades de atender nifios pequefios 0 a alguna persona enferma; algunos
pobres no se encuentran en edad de poder ir a la escuela ni tienen condiciones de salud
por las cuales usarian los servicios de salud publicos; a algunos pobres les gusta menos la
yuca o € sorgo que a otros; algunos pobres pueden determinar que e estigma asociado
con el ser beneficiario de tales programas es mayor que las ganancias que puedan obtener

? Tenga en cuenta que los “ programas pobres para la gente pobre” pueden estar no solo
relacionados con la sostenibilidad de los programas, como se indico en la Seccion 4.2
mas arriba, sino también con qué tan autofocalizados son.
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de €elos. Es probable que haya errores de inclusion para las transferencias
autofocalizadas debido a la heterogeneidad de limitaciones y preferencias (a algunas
personas en mejor posicion econdmica les puede gustar realmente el sorgo) pero cuanto
menor sea la easticidad del ingreso de la demanda de tales bienes (en términos
algebraicos, valores negativos tan grandes son “menores’ que los valores negativos
pequerios) menores seran tales errores.

Por definicidn, los costos de la informacion de identificar a los receptores para los
programas autofocalizados es muy bajo— y bagjo en relacion con planes aternativos de
focalizacion. Los costos administrativos de poner en préctica algunos programas
autofocalizados pueden ser bajos o pueden ser considerables — para un giemplo de esto
ultimo, ver algunos programas de empleo publicos. También puede haber algunos costos
de distorsion, ciertamente si los programas cambian los precios del mercado, como lo
tienen que hacer aquellos que subsidian productos y servicios a fin de ser efectivos. Se
podrian mover demasiados recursos hacia la produccion de bienes y servicios de baja
calidad que podrian parecer ser eficientes. Por otro lado, algunos programas
autofocalizados — por g emplo los programas de obras publicas de bajo salario — pueden
mantener o crear capital productivo, aunque a veces dichos programas se caracterizan
como que son solo para “inventar trabgjo.” La autoseleccion también tiene otras
ventgjas. estar menos sujetos a la corrupcion y manipulacion burocrética que los
programas que requieren identificar una lista de beneficiarios elegibles, ser menos
divisivos y mas aceptables politicamente porque son las personas las que toman las
decisiones de participacion y no las burocracias, y de adaptarse més facilmente a las
cambiantes circunstancias de |os pobres.

En principio, estos programas autofocalizados pueden ser utilizados ya sea para abordar
el alivio de la pobreza a plazos més largos o para dirigir recursos a los pobres en €
momento de choques adversos. Una vez mas, para esto ultimo, lo que es critico es la
informacion oportuna y el tener establecida la infraestructura para “acelerar” un
programa cuando ocurren choques adversos en una escala que justifique operar €l
programa. Si un programa existe y esta operando, obviamente, las personas que tienen
conocimiento del programa se pueden autoseleccionar en el mismo si es que sufren un
choque adverso, permitiendo asi una respuesta mucho mas répida a dichas necesidades
gue S se tuviera que satisfacer algun proceso burocraico a fin de comprobar la
elegibilidad o necesidad debido a un cambio en las circunstancias. Ciertamente, han
habido esfuerzos para utilizar algunos programas de empleo autofocalizados de obras
publicas y programas de subsidios de alimentos para responder a choques adversos que
afectan a los pobres, aparte de cualquier esfuerzo de alivio de la pobreza de tiempo méas
largo.

Un area en la cua ha habido experiencia considerable con programas autofocalizados ha
sido la de los subsidios de aimentos. Alderman y Lindert (1998) examinan alguna de
estas experiencias en e Africa, donde ha habido un esfuerzo en un niimero de paises tales
como Egipto, Marruecos, Sudafrica 'y Tunez para pasar de los subsidios universales de
alimentos a los subsidios aimentarios més autofocalizados a través de la eliminacién de
los subsidios a los articulos elasticos de atos ingresos y de pasarlos a los articulos con
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€l asticidades de ingreso bgjas 0 negativas, tales como |os tipos de harina més ordinarios.
Los autores informan que dichos cambios redujeron sustancialmente los costos
presupuestarios gubernamentales de los subsidios de aimentos — por €., en Egipto de
19,5% a 5,3% del total de los gastos gubernamentales y en Tunez de 15% a 8% de los
gastos gubernamentales. En Tunez, € programa cambid los subsidios de alimentos que
beneficiaban mas a quintil de ingreso més alto que a quintil mas pobre a beneficios 1,2
mayores para estos ultimos. Las simulaciones sugieren que esto se podria aumentar a
beneficios mas de dos veces mayores para € quintil méas pobre que para el més rico a
través de la eliminacién de los subsidios restantes de los alimentos que de manera
desproporcionada, los pobres no consumen. Mientras que estos efectos son considerables,
el grado de focalizacion no es tan grande como en agunos otros programas que se han
estudiado. Grosh (1994), por gjemplo, informa que un programa de cupones de alimentos
gue utilizé encuestas de comprobacion de los medios econdmicos en Jamaica y un plan
de suplementacion de alimentos focalizado geograficamente en e Perq, transfirid
alrededor de 15 veces mas beneficios a quintil més pobre que a quintil més rico de las
poblaciones. Ademas, las cantidades transferidas a los pobres en estos programas de
subsidio de aimentos, no fueron muy grandes. los subsidios en los productos
alimenticios subvencionados que consumia mas el quintil mas pobre que & quintil mas
rico en Tunez Ilego a 4% de suingreso y las exenciones VAT en el maiz y el kerosen en
Sudéfrica llegaron a menos del 2% del ingreso de los pobres. Alderman y Lindert
concluyen que “la efectividad de los subsidios de productos bésicos autofocalizados es
limitada’ porque incluso en las mejores circunstancias para su focalizacion, por 1o menos
un tercio de dichas transferencias se escapan a los que no son pobres y € porcentaje
relativamente pequefio de los productos basicos en los presupuestos de |os pobres, para
los cuales las elasticidades del ingreso son muy pequefias o negativas, significa que ellos
solo pueden tener efectos limitados en el consumo de |os pobres.

Una segunda area en la que ha habido considerable experiencia para los programas
autofocalizados es con aquellos que se centran en las obras publicas. Ravallion (1991) es
un influyente evaluador de dichos programas, con énfasis en € Plan de Garantia del
Empleo de Maharashtray el Programa de Alimentos a Cambio de Empleo de Bangladesh
(ambos de los cuaes proveen empleo de mano de obra no calificada en proyectos de
peguefia escala, con un nivel tipico de empleo de 100 millones de dias / persona).
Aungue ha habido mucho debate con respecto a qué tan bien han llegado estos programas
a algunos de los pobres (por €., obreros sin tierras), varios estudios sugieren que ha
habido relativamente poca fuga directa a los no pobres (por g ., € estimado de Ravallion
es que 60% de los participantes en €l programa de Bangladesh provienen del cuarto méas
pobre de los hogares rurales). Se estima que |as proporciones de |os presupuestos de estos
programas gue no van a los trabajadores empleados por ellos se encuentran en el ambito
del 20 a 40%. Se estima que en promedio, las ganancias de ingreso neto para los
participantes de estos programas se encuentran en alrededor de la mitad de los pagos
salariaes brutos, mientras que la otra mitad refleja e ingreso dejado de percibir afin de
participar en los programas. Asi, arededor del 35% de los costos del programa son
ganancias netas para los participantes. Es probable que también haya beneficios
indirectos de aumentar €l nivel de actividades econdmicas en los mercados fragmentados
geogréficamente, a partir de reducir los riesgos para los pobres y a partir de la
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productividad de la infraestructura o lo que fuera que se haya creado. Ravallion sugiere
gue las lecciones que se pueden aprender de estos programas son: (i) las ganancias de
empleo en obras publicas bien administradas pueden ser herramientas Utiles para reducir
la pobreza de algunos de los pobres en general, y cuando se encuentran confrontados con
choques econdémicos adversos en particular; (ii) dichos programas deber ir
complementados con otros, tal vez de programas focalizados con categorias destinados a
grupos que debido a la edad o la salud no pueden ingresar a los empleos de obras
publicas, (iii) laamplia cobertura a salarios bajos es preferible ala cobertura méas limitada
a salarios mas altos porque se dan menos incentivos para la corrupcion a través de la
seleccion de los beneficiarios, existen ganancias sociales y politicas provenientes de la
cobertura a mas personas y hay menos efectos indirectos para los que no son pobres; y
(iv) se deben evitar algunas reglas empiricas que se han sugerido (por €., minimizar €
ingreso anterior de los participantes mediante el enfogque en los desempleados, maximizar
la proporcion de participantes que son pobres, maximizar el empleo de mano de obra no
calificada o de la mano de obra sin tierras) y, en vez de ello, la seleccion del proyecto
debe estar condicionada por €l objetivo de maximizar la reduccion de la pobreza dados
los recursos del programa.

5.5.Focalizacion con base en la comunidad

Los beneficios de la focalizacion con base en la comunidad son asignados por alguna
autoridad o comité de la comunidad que estd debidamente habilitado para tomar
decisiones en relaciéon a quién debe recibir los beneficios del programa. A veces se
utiliza una estructura de toma de decisiones existente (por €., jefes de los poblados en
Tallandid). En otros casos, se crean nuevas estructuras para este proposito (por €.,
comités conjuntos de padres y funcionarios para asignar becas escolares para los nifios en
Indonesid). Las ventgjas de tales procedimientos incluyen que es probable que los
miembros de la comunidad local tengan considerable informacion sobre la situacion de la
pobreza — y posiblemente del efecto de los choques adversos — en los miembros de la
comunidad de modo que la focalizacion podria tener menores errores de inclusion y
exclusion y una mayor flexibilidad para adaptarse a las cambiantes circunstancias. Otras
ventajas podrian ser que dicha participacion y “propiedad” por parte de los miembros de
la comunidad pueden aumentar el apoyo politico y la sostenibilidad del programa a nivel
local y posiblemente |la probabilidad de que se puedan reducir |os costos gubernamental es
de lafocalizacion. Las desventgjas incluyen los costos de tiempo para los participantes
de la comunidad que pueden ser considerables (ya sea que éstos se reflegjen o0 no en los
presupuestos gubernamentales debido a pago completo de dichos servicios), podria ser
dificil crear incentivos de modo que dichos comités sean responsables de sus acciones, y
podrian haber conflictos considerables sobre la manera en que se deben distribuir los
recursos, conflictos que estan influidos por los grupos de poder politico local, entre ellos
las elites tradicionales. Obviamente, éstas son fundamentalmente las usuales ventagjas y
desventgjas a priori de la descentralizacion. Desafortunadamente, existe poca evidencia
sobre qué tan efectiva en realidad es |a focalizacion con base en la comunidad.
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5.6 Estrategias mixtas

A menudo, los enfoques para la focalizacion gque se abordaron en los incisos 5.1-5.5 se
utilizan de forma concertada con la esperanza de aumentar |la eficiencia. Probablemente,
lo més comun sea combinar |la focalizacion del tipo geografico con otros medios de
focalizacion. Pero también existen otras combinaciones posibles.

PROGRESA, € programa mexicano de inversion rura anti-pobreza y de desarrollo
humano proporciona un gjemplo de una estrategia mixta. ES un g emplo especialmente
interesante no sOlo porque es un programa bien conocido sino porque Skoufias, et al.
(1999) han redlizado algunas evaluaciones independientes del éxito de este tipo de
focalizacion. El proceso de identificacion de los hogares a ser elegibles para recibir
beneficios de PROGRESA tuvo dos etapas.

Etapa 1. Seleccion de las comunidades. Conforme a conteo de 1995 (conteo de la
poblacion entre |os censos con un instrumento mas corto) con ajustes para las localidades
de Chigpas que no se habian cubierto, México tenia 105.749 comunidades
potencia mente elegibles con una poblacién total de 90.052,660. Para estas comunidades,
se desarroll6 un indice marginal con nueve categorias utilizando los componentes
principales de las siguientes variables:

Del Conteo de 1995 Del Censo de 1990

1. Participacion de adultos anafabetos | 5. NUmero promedio de ocupantes por habitacion
(>14 afos de edad)

2. Participacion de viviendas sin agua 6. Participacion de viviendas con piso detierra

3. Participacion de viviendas sin sissemade | 7. Participacion de la poblacién que trabgja en €
drengje sector primario

4. Participacion de viviendas sin
electricidad

A las comunidades se les clasifico de acuerdo con el indice de marginalidad. Aquellos
con grados de marginalidad alto o muy alto se consideraron prioridades para su inclusion
en la Fase | en 1996 (76.098 localidades con 14.751.629 habitantes). Las 3.461
localidades de nueve estados que se seleccionaron para la Fase | satisficieron los
siguientes criterios adicionales: (i) tener acceso a escuelas primarias y secundarias y a
una clinica debido a que los beneficios de PROGRESA estaban ligados en parte con €l
uso de estos servicios (48.501 localidades con 12.047.450 habitantes); (ii) tener una
poblacion entre 50 y 2.500 personas; y (iii) y no estar extremadamente aisladas (como se
identificd utilizando SIG).®  Asi, esta etapa se basd en encuestas indirectas de

B LaFasell en 1997 afadi6 8.749 localidades, incluyendo cuatro estados méas 'y dejo de
lado la parte del criterio relacionada con el acceso alaclinicadesalud (i). LaFaselll en
1998 afadio 23.478 localidades, se amplio a casi todo e pais (excluyendo sdlo a Baja
California, Aguascalientesy € Distrito Federal), e incluyd algunas comunidades que
anteriormente habian sido excluidas debido a su aislamiento geografico (el criterio iii).
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comprobacién de los medios econémicos a través del indice de marginalidad sujeto a las
limitaciones de categorias sobre la poblacidn, limitaciones geogréficas sobre el
aislamiento y limitaciones del programa sobre los servicios que estaban disponibles para
permitir utilizar el programa. La comparacion de las localidades seleccionadas por
PROGRESA con la manera en la que las medidas de la pobreza con base en € consumo
se relacionan con las caracteristicas utilizadas para construir € indice de marginalidad
(con datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Egresos de 1996, ENIGH). Skoufias, et
al. concluyeron gue “en su mayor parte, € indice de marginalidad de PROGRESA se
desempefia bastante bien” aungue con cierta tendencia hacia la fuga en vez de la
subcobertura'y menos concurrencia paralas categorias medias de marginalidad.

Etapa 2. Seleccidon de familias dentro de las comunidades seleccionadas. Luego,
PROGRESA: (i) llevd a cabo un censo (ENCASEH) en todas las comunidades
marginales seleccionadas, (ii) a partir del censo construyé una medida del ingreso del
hogar de parte de los adultos (para abstraer si es que los nifios trabgjaban o no) por cada
miembro del hogar, (iii) compar6 esta medida con un nivel de pobreza para definir un
indice dicotdbmico de pobreza, (iv) utilizd6 un andlisis discriminante por region para
seleccionar las variables que mejor discriminan entre los hogares pobres y 10s que no son
pobres, segin los habia identificado €l indice dicotdmico de la pobreza y construy6 un
indice con base en ese andlisis (informacion que no es del dominio publico a fin de
disminuir los incentivos para distorsionar los comportamientos basados en este indice y
sus componentes), (V) clasificd a las familias como elegibles o no sobre la base de ese
indice, (vi) gjusto esa clasificacion sobre la base de aportes de la comunidad y (vii) gjustd
dicha clasificacion sobre la base de una revision de los hogares individuales que habian
manifestado que habian sido clasificados inadecuadamente. Asi, esta etapa, se baso en
una encuesta indirecta de comprobacion de los medios econdmicos, modificada por la
focalizacion con base en la comunidad. El fundamento que proporcion6 PROGRESA
para utilizar la encuesta indirecta de comprobacion de los medios econdmicos en vez de
la encuesta de comprobacion de los medios econdmicos fue captar las dimensiones
multidimensionales de la pobreza en vez de hacerlo de sélo €l ingreso y no tener una
manera menos costosa de focalizacion. El método utilizado se interpreta megjor como que
conlleva a un indicador de pobreza dicotdbmico de plazo méas largo a través de la
eliminacién de fluctuaciones transitorias del ingreso reportado que mediante la correccion
de problemas de reporte de ciertos tipos de ingreso (por €., € ingreso en especie) o
mediante la consideracion verdadera de otras dimensiones de la pobreza ademés del
ingreso.*

“ Para elaborar sobre este punto, suponga que €l paso (iv) identifica el nimero de
personas incapacitadas en el hogar como que esta inversamente asociado con €l ingreso,
de modo que & nimero de personas incapacitadas tiene un coeficiente negativo en €l
indice que se calcul6 en e paso (v). Esto quiere decir que se predice mejor €l ingreso por
miembro del hogar si es que hay miembros incapacitados en el hogar y que, si todo lo
demés se mantiene igual, un hogar con miembros incapacitados es mas probable que
tenga menor ingreso y mas probable que haya sido clasificado como pobre en el paso (v).
Pero sucede |o Ultimo porque & tener miembros incapacitados del hogar predice la
existencia de menor ingreso en el hogar por cada miembro del hogar y no debido a que
sea mas probable que los hogares con el mismo nivel deingreso por hogar por cada uno

36



Skoufias et al. (1999) también han evaluado un nimero de aspectos del procedimiento de
esta Etapa 2, nuevamente utilizando datos del ENIGH 1996 (que para este fin tiene la
importante ventaja sobre la evaluacion de datos realizada por PROGRESA de tener €
consumo ya sea de bienes o servicios comprados del mercado o producidos
individualmente). Algunos de |os aspectos importantes de estos resultados son: (1) €l uso
del ingreso por miembro del hogar en vez del ingreso por adulto equivalente (este Ultimo
se gusta por necesidades bésicas de consumo diferencial por edad y sexo) no lleva a
mayores cambios en |os hogares que se identificaron como pobres. (2) El control paralas
economias de escala en el consumo por hogar sugiere que € sistema de PROGRESA
trgjo consigo grandes tasas de fuga, incluyendo a familias grandes que no hubiesen sido
incluidas s existieran economias de escala de la magnitud estimada para otros paises
(aungue este posible problema no se incluye en lo que sigue porgue las economias de
escala estimadas de los datos mexicanos son improbablemente altas). (3) La
comparacion de la elegibilidad con base en € consumo que se predijeron™ con la
elegibilidad determinada de PROGRESA indica 26,5% de sub-cobertura (y una fuga
igual) para los pobres, pero una sub-cobertura menor de 19% para los extremadamente
pobres (que se defini6 ser por debajo del 25° percentil de la distribucion del consumo por
adulto equivalente). Entonces, aunque la focalizacién esta lejos de ser perfecta, es mejor
para los extremadamente pobres que para los no tan extremadamente pobres. (4) La
comparacion del método de focalizacion de PROGRESA con no hacer ninguna
focalizacion o con la focalizacion geografica a localidades utilizando e indice de
marginalidad sugiere que el método de focalizacion de PROGRESA fue relativamente
satisfactorio a compararse con estas aternativas, arrojando menores tasas de sub-
cobertura, especiamente para los extremadamente pobres que la focalizacién geogréfica
y menores tasas de fuga y con la fuga ligeramente més concentrada sobre €l nivel de
pobreza, que con la focalizacion geogréfica—y, por supuesto, mucha menor tasa de fugas
gue con el método uniforme de dirigirse a grupos especificos.*® (5) La comparacion del

de sus miembros sean verdaderamente empobrecidos de manera adicional al efecto en el
ingreso si es que tienen miembros incapacitados que si no los tienen.

% Lamuestra ENIGH se utilizd para predecir e consumo por adulto equivalente con base
en las caracteristicas del hogar que estaban disponibles en ambas series de datos y en los
datos de evaluacion de PROGRESA. Larelacion estimada se utilizd para predecir €l
consumo por adulto equivalente de los datos de PROGRESA vy paraidentificar alos
“extremadamente pobres’ debajo del 25° percentil y alos “pobres’ debgjo del 52°
percentil (siendo este ultimo el que originalmente utiliz6 PROGRESA).

16 Este estudio utilizalos indicadores de pobreza FGT que se indicaron més arriba para
caracterizar las diferentes dimensiones de la focalizacion bajo estos planes alternativos,
bajo e supuesto de que la distribucion que se predijo del consumo por adulto equivalente
proporcionala verdadera distribucion objetivo y que |0s recursos presupuestarios son
fijos (entonces, por jemplo, lafocalizacion geogréfica empieza con las comunidades
mas pobres y cubre comunidades que de alguna manera estan en mejor situacion
econdmica hasta que se agota el presupuesto fijo). A través delamedidade incidencia
delapobreza (FGT1), se ssimulan las tasas de sub-cobertura para que sean 26,4% para
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método dicotomico de focalizacion de PROGRESA con una estructura de beneficios
revisada dependiendo de la profundidad de la pobreza (con base en & puntge
discriminante) indica que el efecto en € indice de severidad de la pobreza aumentaria en
11,5% comparado con la estructura de beneficios real de laopcion “o uno o lo otro”.

Asi, PROGRESA usa explicitamente un nimero de estrategias de focalizacion que se
encuentran explicitas en el resumen de mas arriba: encuestas indirectas de comprobacion
de los medios econdémicos, e método categodrico, €l geografico y aquel con base en €
programa. El procedimiento de PROGRESA parece desempefiarse bastante bien para
identificar hogares que son pobres en un sentido de plazo mas largo comparado con las
alternativas, aungue la proporcion de personas con fugas / sub-cobertura de 26,4% no es
muy pequeiia. Pero estos instrumentos no parecen tener ninguna relacion con la
identificacion de aquellos entre los pobres que son elegibles para la proteccion social en
casos de choques adversos. Se basan en indicadores que son de largo plazo v,
ciertamente, se abstraen de las fluctuaciones de ingreso a corto plazo.

Ademés, algunos de |os beneficios son condicional es alos comportamientos rel acionados
con la inversion en capital humano — siendo probablemente € mas importante la
asistencia a la escuela de los nifios més alla ddl tercer grado. Por lo tanto, existe auto-
seleccion en un sentido porgue |os hogares elegibles pueden elegir si es que se comportan
0 no de la manera supuesta para recibir estos beneficios. Desde la perspectiva de la
pobreza a plazo més largo, € supuesto usual es que esta auto-seleccion tiende a ser, si 1o
fuera, una focalizacion invertida en vez de ser una focalizacion. Es decir, entre los
pobres, es probable que los que se encuentran en mejor situacion econdmica envien a sus
hijos a la escuela en general, y mas alln como respuesta al programa.” Pero s los
choques econdmicos adversos son méas probables de incidir en las oportunidades de
trabgjo para los nifios de las familias més pobres, este mecanismo de auto-seleccién
puede permitirle a algunas familias mas pobres e tener ingreso asegurado de las
transferencias de PROGRESA condicionadas a la escolaridad mediante la inscripcion de
los nifios que hubiesen estado trabgjando s no fuera por la ocurrencia del choque
adverso.

PROGRESA vy 38,3% paralafocalizacion geogréaficay las tasas de fuga son 26,4% para
PROGRESA, 38,3% paralafocalizacion geograficay 48,0% para las transferencias
uniformes. Losindicadores FGT2 indican mayores diferencias en el sentido de que la
focalizacion de PROGRESA funciona mejor que la alternativa, especialmente parala
gente mas pobre.

' Para PROGRESA, Behrman, Senguptay Todd (2001) presentan estimados que entre
los hogares el egibles, era mas probable que |os nifios con padres més instruidos se
hubiesen inscrito en la escuela antes del programa, 1o cual es un resultado normal.
También informan que PROGRESA probablemente tuvo més efecto en |a probabilidad
de inscripcién entre los nifios pobres paralos cuales esta probabilidad ya era més alta.
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6. Resumen y conclusiones

La proteccion social serefiere a conjunto de politicas publicas orientadas hacia la
disminucion del efecto de los chogues adversos en e consumo a lo largo del tiempo. El
objetivo de este documento es averiguar lo que sabemos y 10 que no sabemos, tanto a
nivel conceptual como de la experiencia, sobre los tradeoffs de utilizar diferentes planes
de focalizacién para la entrega de proteccion social que se dirigen a los actuamente
pobres y a aquellos en riesgo de convertirse en pobres a consecuencia de choques
adversos. Este es un tema dificil y complgjo sobre € cua es esencia utilizar cierta
taxonomiay consideraciones a priori para ayudar a proporcionar claridad.

Los choques adversos que pueden justificar la proteccion social pueden ser
idiosincrasicos para las personas 0 los hogares 0 pueden variar a través de mayores
agregados, tales como comunidades, regiones, naciones 0 grupos de naciones. Las
fuentes primarias de los choques a diferentes niveles de agregacion pueden ser
acontecimientos econdémicos, naturales, de salud, sociaes, politicos y ambientales. Las
estrategias y los mecanismos que se pueden utilizar para lidiar con estos riesgos son
muchos debido a

(i) las muchas fuentes de riesgos,

(ii) las diferentes posibilidades de reducir los riesgos, entre ellas. () estrategias
preventivas para reducir €l tamario o la probabilidad de choques adversos futuros;
(b) estrategias de amortiguacion para reducir el efecto de choques adversos
futuros; y (c) estrategias de adecuacion para permitirle a las entidades lidiar con
los choques adversos con |os que se encuentran.

(iii) el ambito de instituciones que podrian afectar los riesgos incluyen (@)
mecanismos personales, familiares y comunitarios; (b) mecanismos con
base en el mercado para lidiar de manera mas directa con los choques
adversosy (c) politicas publicas.

Un punto importante es que las politicas son solo uno del conjunto de estrategias
posibles para lidiar con la multiplicidad de los choques adversos, y |as intervenciones de
politica no son necesariamente |as Unicas o |os mejores medios de hacerlo. Esto generala
pregunta de qué es |o que debe determinar si es que se debieran hacer intervenciones de
politicay, s asi lo fuera, ¢cuaes debieran ser? Larespuesta a esta pregunta en relacion
con la proteccion socia es larespuesta normal alo que debiera motivar todas | as politicas
— e maximizar lafuncion del bienestar social, cuyos aspectos importantes se encuentran
expresados en las preocupaciones de eficiencia y de distribucién. La preocupacion con la
eficiencia se reflgja en la jerarquia de politicas de eficiencia, la cua ordena las politicas
para abordar unaineficiencia en particular en términos de sus costos totales en e margen
— incluidos tanto los costos de recursos directos y sus costos de distorsion (y no solo los
costos en términos de gastos gubernamentales). Desde la perspectiva de centrarse
solamente en la eficiencia, es deseable considerar las intervenciones de politica factibles
para abordar una falla o distorsion del mercado dada y elegir de entre agquellas que son

39



posibles, la intervencion especifica que esta ubicada en el nivel méas alto posible de la
jerarquia de politicas de eficiencia s es que los costos sociales marginales de esa
intervencién de politica son menores que los costos sociales marginales de la distorsion
de mercado que se aborda. Desde la perspectiva de enfocarse solo en la distribucion, la
mejor intervencion de politica es aquella que es factible y se encuentra en e nivel mas
ato de la jerarquia de politicas de distribucion. A menudo pueden haber tradeoffs entre
los objetivos de eficiencia y de distribucién que se encuentran expresados en la funcién
del bienestar social. Pero, paralograr un objetivo de distribucion dado, la politica que se
debe elegir debe estar en € nivel mas ato de la jerarquia de politicas de eficiencia, y
viceversa. Se debe indicar también que es probable que la maximizacién de la funcion
del bienestar socia no sea € resultado de una simple regla empiricatal como “minimizar
errores en lafocalizacion”.

La preocupacion distributiva de interés en este documento es mejorar el bienestar
de los pobres mediante la proteccién social focalizada hacia ellos. Pero vale la pena
preguntar Si es que hay razones puramente de eficiencia para las intervenciones de
politica que también pudieran justificar lafocalizacion alos pobres. Si existen, en vez de
tener tradeoffs entre las preocupaciones de eficiencia y las de distribucion, podria darse
una situacién “en la que todos ganan” en la cual se puede mejorar a ambas. De hecho,
existen tales razones de eficiencia. Por g emplo, las politicas que reducen e efecto de los
choques adversos en las personas y 10s hogares tienen mayores ganancias de bienestar
paralas personas que son mas adversas a riesgo, y los pobres tienden a ser mas adversos
al riesgo. Entonces, a falta de un mecanismo para identificar la aversion a riesgo de
diferentes personas, podria ser relativamente eficiente focalizar la proteccion socia alos
pobres. Un segundo eemplo, generalmente, los pobres enfrentan mercados més
imperfectos y carentes que aquellos que estan en mejor situacion econdmica, entonces,
nuevamente podrian haber razones de pura eficiencia para focalizar las politicas de
proteccion socia a los pobres. Por otro lado, los mismos mercados relativamente
imperfectos y e uso relativamente mayor de mecanismos informales por parte de los
pobres puede significar que los costos de las intervenciones de politica, incluyendo la
“exclusion” de estrategias privadas dternativas para la  proteccion social, son
relativamente altos.

Asi, lafocalizacion de la proteccion social alos pobres, puede tener ganancias en
términos de preocupaciones de distribucion y posiblemente en términos de
preocupaciones de eficiencia. Pero existen por lo menos tres problemas con la
focalizacion de la proteccién socia a los pobres. problemas de informacién,
sostenibilidad politicay los costos.

Problemas de informacién: El enfogue usual en las imperfecciones de la
informacion relacionados con la focalizacion a los pobres se refiere a los errores
deinclusion (por g ., incluir a aquellos que no son pobres) y de exclusion (excluir
a aguellos que son pobres). Estos errores pueden tener un efecto sustancial en la
eficiencia de unaintervencion no sélo en la reduccién de la pobreza sino también
en el mantenimiento del apoyo politico porgue los beneficiarios reales son los
beneficiarios a los que se queria alcanzar. Un criterio importante para promover
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diferentes tipos de focalizacion se refiere a las magnitudes relativas de estos
errores. Pero es importante anotar que se podria disminuir este problema de
informacion relacionado con la exclusion y la inclusién y se podria focalizar
mejor la asistencia a la pobreza alos mas pobres si, en vez de utilizarse € criterio
dicotdmico usual de “todo o0 nada’ paralamayor parte de los tipos de focalizacion
alos pobres, existiera una amplia gama de categorias, teniendo que los beneficios
de cada una de €llas estén inversamente relacionados con el grado de la pobreza.
Ademas, como se indicd anteriormente, la maximizacion de la funcion del
bienestar social generamente no es equivalente a minimizar los errores de la
focalizacion. Ademés, se debe anotar que pueden haber otros problemas de
informacién.  Por ejemplo, la divulgacién de la informacién sobre politicas
nuevas u otras opciones para lidiar con los choques adversos puede ser més
costosa, y en algunos casos, mucho més costosa, para los miembros mas pobres
de la sociedad que para los que se encuentran en mejor situacion economica,
quienes tienden a estar més conectados a las redes de comunicacion y a ser més
instruidos. Ademas, es probable que los costos de monitoreo por peso de los
beneficios sean mayores con un nimero de beneficiarios més pequefios que con
menos beneficiarios mas grandes.

Sostenibilidad politica:  Algunos temen que s la focalizacion dentro de un
programa es demasiado exitosa, 1os beneficiarios serén una proporcién demasiado
pequeiia de la poblacion para asegurar que € programa continlle 0 para que
continlle con suficientes recursos como para ser efectivo. Obviamente, la
sostenibilidad politica depende en parte de la naturaleza de los mecanismos
politicos existentes. Con un dictador benevolente, solo tiene importancia la
preocupacion del dictador con respecto a programa. Si cada uno de los miembros
de la sociedad (o cada uno de los adultos) tiene un voto igua y laimplementacion
o la continuacién de cualquier politica depende de que la apoye la mayoria de
votantes, entonces la sostenibilidad politica de un programa depende simplemente
de la aprobacion de parte de la mayoria de votantes. Si los votantes solo apoyan
los programas de los cuales se benefician directamente, la sostenibilidad politica
requiere que la mayoria de votantes se beneficie del programa. Obviamente, con
los programas de proteccion socia que basicamente proveen algun tipo de seguro
contra los choques adversos, “beneficio” significa ser elegible para el programa
en caso que una persona u hogar pase por un choque adverso. Si los votantes
tienen razones adicionales que trascienden su propio interés de ser elegibles para
recibir proteccién social que les hiciera apoyar e programa, tales como €l
altruismo con respecto a los otros miembros de la sociedad que estan afectados
por e programa, entonces, la proporcién de votantes que son beneficiarios
directos que se necesita para sostener € programa a través del voto de la mayoria
es menor. Ademas, las coaliciones con otros grupos politicos pueden sostener a
un programa con un nimero aun menor de beneficiarios directos o indirectos. El
espiritu de tales observaciones es que cuanto menos se focalicen los programas de
bienestar a grupos mas limitados de beneficiarios, mayor es la probabilidad de
lograr la sostenibilidad politica para € mismo — aungue los programas no tienen
gue cubrir a la mayoria de la poblacion para acumular voto mayoritario. Otro
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aspecto de la sostenibilidad politica de los programas focalizados se puede
relacionar con las percepciones que tiene €l publico en relacion ala integridad de
los programas. Tal vez esto, d menos en agunas sociedades, sea un costo
adicional de la clasificacion errénea en la focalizacion — aunque dichos costos
pueden ser menores por clasificacion errénea s o que esta en juego es menor,
como en un sistema de categorias multiples en vez del sistema dicotomico
ordinario. Los intentos de mantener privados los criterios de focalizacion con el
proposito de limitar los incentivos para distorsionar los comportamientos también
pueden tener un costo politico a reducir latransparenciadel programa.

Costos: Los costos directos més obvios y aquellos a los que los encargados de la
creacion de politicas a menudo le dan una atencion desproporcionada, son los
costos que se reflglan en los presupuestos gubernamentales. Estos costos pueden
ser considerables, especialmente s no hay incentivos efectivos para proveer los
servicios del programa eficientemente. En la consideracion de maneras posibles
de reducir estos costos, es importante distinguir entre los fundamentos de
eficiencia y los de distribucion para las intervenciones de politica y de quién
proporciona los servicios relacionados con las politicas en vez de asumir
automaticamente que tales servicios deben ser provistos por un organismo
gubernamental existente, incluso si no existen los incentivos para una provision
eficiente.  No obstante, un aspecto de los costos sobre los cuales hay una
tendencia a economizar demasiado, es € costo de las politicas de monitoreo y
evaluacion. A menudo, estas actividades se descartan o se les da muy baa
prioridad, mucho menor de lo que podria tener la ganancia potencial de la mejor
informacion para las decisiones actuales en relacion con la continuacion y
modificacion de tales politicas. Ademés, € buen monitoreo y evaluacion (o al
menos la apariencia de buen monitoreo y evaluacién), puede aumentar la
credibilidad de las politicas y por lo tanto, su sostenibilidad. Los costos indirectos
y de distorsién en su mayor parte no los asume el sector publico y por lo tanto,
tienden a ser sub-enfatizados por |os encargados de la creacion de politicas. Pero
las distorsiones que crean las politicas en € comportamiento pueden ser
considerables, por cuya razén en general, es deseable seleccionar politicas que se
encuentren lo més alto posible en la jerarquia de politicas de eficiencia. Tengan
en cuenta que pueden ocurrir importantes costos de distorsion no solo en la
manera en que las politicas afectan el comportamiento sino en lamaneraen que se
aumentan los ingresos gubernamentales para financiar 1os costos presupuestarios
gubernamentales de las politicas. Se incurre en costos de estigma s los
participantes perciben que hay un estigma asociado con €l ser beneficiario del
programa. Diferentes medios de focalizacion pueden tener costos de estigma muy
distintos si, por ejemplo, € recibir transferencias tiene un mayor estigma que el
ser pagado por trabgjar.

Hay un ndmero de métodos comunes de tratar de focalizar los recursos a los
pobres — encuesta de comprobacion de los medios econdmicos, encuestas indirectas de
comprobacién de los medios econdmicos, focalizacién por categorias, focalizacion
geogréfica, focalizacion con base en la comunidad y autofocalizacion. Todos estos
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métodos tienen fortalezas y debilidades relativas que varian de acuerdo a los contextos
particulares en los que se aplican, de modo que se pueden hacer generalizaciones solo
con precaucion. Las encuestas de comprobacion de [os medios econdmicos se dirigen
directamente a la pobreza, de modo que en algunos aspectos es la norma a la que aspiran
algunas de las otras medidas. Pero, requieren informacion que a menudo es
relativamente cara de obtener y puede tener errores sistematicos que generan fugas hacia
aguellos con muchos ingresos en especie, pueden crear distorsiones con respecto a los
comportamientos incluyendo tanto el uso del tiempo como €l reporte de ingresos (con
este Ultimo tal vez reduciendo la sostenibilidad politica) y probablemente tiene fugas para
los hogares grandes en relacion con los hogares pequefios debido a las economias de
escala en @ consumo de los bienes publicos en € hogar. Las encuestas indirectas de
comprobaciéon de los medios econdmicos tratan de aproximarse a las encuestas de
comprobacién de los medios econdmicos a un costo menor de informacion y tal vez
menores costos de distorsion (dependiendo de qué tan pronto se pueden gustar las
variables aproximativas). En lamedida en que aproxima bien el ingreso o e concepto de
consumo de interés, comparte considerablemente la fortaleza de la encuesta de
comprobaciéon de los medios econémicos en tratar de medir de manera directa la
situacion de la pobreza en si misma. Pero también comparte muchas de las debilidades,
dependiendo en parte de los detalles de como se calcula la variable aproximativa (por €.,
s es que las medidas de ingreso se utilizan para generar las ponderaciones del indice de
variables aproximativas o no). A menudo, la focalizacion del tipo de categorias y
geografica, en esencia utiliza informacion de manera menos eficiente de lo que seria
posible utilizando la encuesta indirecta de comprobacion de los medios econdémicos con
la misma informacion, y por lo tanto tiene mayores errores de sub-cobertura 'y de fugas.
Por otro lado, podrian haber ciertas ganancias en lo que respecta a una mayor
transparencia y menores costos administrativos, a igual que una mayor posibilidad de
efectos indirectos en los pobres en el caso de la focalizacion geogréafica. La auto-
focalizacion tiene ventajas de bajos costos de informacion, de ser menos susceptible a la
corrupcion y la manipulacion a menos en € punto de identificar a los beneficiarios,
posiblemente menos estigma en e caso de programas de obras publicas y mayor
flexibilidad para acomodar a ciertos grupos de pobres cuando ocurren los choques
adversos. Pero los costos directos de operacion a menudo son considerables, es probable
gue tales programas solo aborden a parte de los pobres y s estan bien focalizados, las
transferencias de ingreso posibles con ellos son relativamente pequefias porque
proporciones relativamente peguefias de los gastos de los pobres son para bienes y
servicios que tienen elasticidades de ingresos negativas 0 muy bajas. La focalizacion con
base en la comunidad tiene ventajas de mejor informacién sobre los potenciaes
participantes y mayor propiedad local. Pero existen las desventgjas de altos costos de
tiempo en los miembros de la comunidad que mangan estos procesos, aentando
posiblemente el desacuerdo sobre el uso de los recursos y la posibilidad de ser capturados
por las elites tradicionales locales.

También hay ciertas caracteristicas o problemas que son comunes en un gran
numero de estas medidas estandar de focalizacion. Primero, generalmente implican
considerablemente menos recursos para otorgar el mismo beneficio para los pobres
tomados como un grupo que lo que lo hacen los programas universales. Pero tienen méas
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problemas de sostenibilidad politica por e éxito de focalizacion alcanzado. Segundo, se
dirigen fundamentalmente al ingreso. Esto pasa por ato la posibilidad de que puedan ser
importantes las estrategias de adecuacion que permiten la suavizacion de las
fluctuaciones de ingresos para estabilizar el consumo. También pasa por ato los distintos
tipos de choques adversos que no tienen efecto alguno en € ingreso (por g., ver €
Cuadro 1). Para estos choques, las politicas que se centran en € ingreso pueden estar
relativamente bajas en las jerarquias de eficiencia'y de distribucion. Tercero, la mayoria
de estas estrategias de focalizacion fue disefiada fundamentalmente para dirigir recursos
hacia los pobres, pero no para proveer proteccion social a los pobres que estén pasando
por un chogue adverso. Los programas autofocalizados son la excepcion en la préctica 'y
aveces en lafinaidad, s es que se encuentran establecidos y son capaces de acomodar
con flexibilidad los cambios en € nimero de pobres que desean participar alo largo del
tiempo. Pero esto requiere de planificacion adelantada y de inversiéon en una
infraestructura para proporcionar o ampliar rgpidamente dichos programas cuando sea
necesario, en algin momento no determinado en e futuro. Obviamente, para los
gobiernos esto es dificil de realizar debido a que cuentan con escasos recursos y enfrentan
muchas presiones. Para la mayoria de las otras medidas, puede ser necesario tener €
equivalente a un procedimiento de dos pasos, primero para identificar a los pobres y
luego para identificar quiénes dentro de los pobres han sufrido choques adversos
particulares. Cuarto, la puesta en practica de la mayoria de estos instrumentos, con la
excepcion de la autofocalizacion, se ha centrado en la provisiéon de beneficios dicotémica
del tipo “todo o nada’, que probablemente ha reducido el bienestar y sostenibilidad
politica posibles con los mismos recursos. Quinto, la maximizacion de la funcion del
bienestar social, como ya se indico, generalmente no lleva a la minimizacion de errores
de focalizacion incluso si no existe la necesidad de sostenibilidad politica. Sexto, la
informacion sobre los efectos de muchas de estas medidas de focalizacion en diferentes
contextos es muy limitada. En parte, esto se debe a que se dedican muy pocos recursos al
monitoreo y la evaluacion. Pero incluso cuando se toman en serio la recoleccion y €
andlisis de los datos, los andlisis que se han llevado a cabo proporcionan muy poca
informacion, si es que lo hacen, con la cual se pueda evaluar, por ggemplo, las ganancias
de bienestar del seguro proporcionado a los pobres, los efectos indirectos hacia otros, los
costos de distorsion de elevar los ingresos gubernamentales para e programay € efecto
de los programas en la sostenibilidad politica.



Cuadro 1. Fuentes de Riesgos por Tiposy por Nivel de Agregacion®

Nivel de Agregacion

Tipos de Riesgo
Individual / hogar Comunidad / regién Nacién Grupos de Naciones
Econémico Desempleo friccional Cierre de plantas Recesion Baa de  precios
Fracaso de cosechas Crisis de la balanza de | internacionales  para
pagos/financiera/de los productos de
divisas mayor exportacion
Aumento de precios
internacionales  para
los productos de
mayor importacion
Ambiental Contaminacion Desastre nuclear
Contaminacion
Salud Enfermedad Epidemia
Lesiones
Incapacidad
Natural Lluvias Inundacién
Humedad Terremoto
Temperatura Huracén o tifon
Sequia
Infestacion de insectos
Virus de plantas
Virus de animales
Derrumbes
Erupcion volcanica
Fuertes vientos
Olade calor
Politico Disturbios Guerracivil Guerra
Golpe de estado
Interrupcion  de la
entrega del programa
Social Violencia doméstica

Otros delitos

® Adaptado de Lustig (2001, Cuadros 1 a 4), que fue adaptado de Holzmann y Jorgensen (2000), Sinhay Lipton (1999), y €

Banco Mundial (2000).
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Cuadro 2. Ejemplos de Estrategiasy de | nstituciones/ M ecanismos par a la Proteccion Social®

Categorias y subcategorias
de estrategias

Instituciones / mecanismos

Personal / familial/
Comunidad

Con base en € Mercado

Politicas

Estrategias preventivas

Inversiones en educacion y
capacitacion

Inversiones en educacion y
capacitacion por parte de los

Mecanismos internacionaes
sobre productos basicos

Migracion empleadores Buenas paliticas cambiarias
Produccion y trabajos menos | Mercados de crédito Fondos de estabilizaciéon de
riesgosos productos bésicos
Practicas de buena salud Subsidios de educecién y
Inversiones de capital fisico, capacitacion
incluidos la irrigacion y € Meora de la informacién
control del agua del mercado
Sistemas de irrigacion 'y
manejo de agua
Estrategias de amortiguacion
Migracion de parte de la| Diversificar los mercados | Mejorar opciones de seguros
familia financieros Obligar la compra de
Fuentes de multiples | Mercados de seguros seguros
ingresos Contratos de ventas vy
Inversion  en  relaciones | compras de largo plazo
personales
Familia extendida
Contratos laborales
Inquilinato compartido
Estrategias de adecuacion
Ventade bienes Venta de bienes financieros Asistencia de desastres

Préstamos de amigos
Transferencias de parientes
Cambiar a los nifios de la
escuelaal trabgjo

Migracion

Préstamos de instituciones
financieras

Transferencias

Subsidio a empleo

Empleo de emergencia en
obras publicas

& Adaptado de Holzmann y Jorgensen (2000).
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