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SINTESISDEL DOCUMENTO

El objeto dd presente reporte es redizar una nueva evauacion de los métodos de focalizacion
empleados en PROGRESA, a la luz de las revisones que adoptd la administracion de dicho
programa con respecto a la forma en que se sdeccionan los hogares degibles para recibir los
beneficios de PROGRESA. Poco tiempo después de que Skoufias, Davis y Behrman
concluyeron € reporte en junio de 1999, se nos informé que PROGRESA habia incluido nuevos
hogares en la liga de beneficiarios a través de un proceso llamado "dengficacion”, en visa de
que e tenia la percepcion de que exisio imparcididad en € método de sdeccidon origind en
relacion con los pobres de mayor edad que ya no vivian con sus hijos. Como resultado del
proceso de “dengficacion”, @ porcentgje de hogares clasificados como eegibles para recibir los
beneficios del programa aumentd del 52% d 78% de la muestra Dada esta gran expansion del
nimero de hogares degibles, s condderd imperaivo redizar una nueva evauacion de los
méodos de focdizacion empleados en PROGRESA con d mismo enfoque y los mismos
métodos utilizados en € reporte de junio de 1999. En estas circunstancias, @ reporte de junio de
1999 debe consderarse mas importante para proporcionar informacion detallada acerca de los
métodos empleados para evauar la focdizacion de PROGRESA, mientras que d presente
reporte contiene |os resultados definitivos de la eva uacion de dichos métodos.

La metodologia de PROGRESA congta de tres etgpas. (1) seleccion de las poblaciones, (2)
sdeccion de los hogares beneficiados dentro de las poblaciones y (3) conformacidon de la lista
definitiva de los hogares beneficiados, después de una retrodimentacion en asambleas
comunitarias acerca de las familias excluidas o incluidas de maneraincorrecta

Evaluamos con todo detdle las dos primeras etapas del proceso de sdeccion, pero no lo hicimos
con la tercera porque € nimero de hogares cuya incluson en PROGRESA causaba controversa
en esa eapa dd proceso de sdeccion era minimo (0.1% de nimero total de hogares
Seleccionados).

La evduacion = basa en tres dementos clave (i) d objetivo socid, (i) € conjunto de
limtaciones de tipo econdmico, politico y socid con las que debe operar la politica y (iii) los
instrumentos con que se cuenta para acanzar los objetivos. A pesar de que PROGRESA tiene
varios objetivos relacionados con respecto a sdud, educacion y dimentacion, los beneficios de la
focdizacion de PROGRESA s miden Unicamente en téminos de su impacto potencid en d
combate a la pobreza. Aun cuando se limitaron los objetivos de PROGRESA a combate de la
pobreza, d andiss subraya que la eficiencia relativa de los esquemas de transferencia varia S €

gobierno se ocupa de nimero de hogares pobres como porcentgje de la poblacion total  (es decir,
el indicador de proporcion de hogares pobres) o de la profundidad o severidad de la pobreza
entre los hogares pobres.

En pate, las limitaciones de carécter econdmico, sociad y politico en las que debe operar la
politica se reflgjan en la cantidad del presupuesto que se destina a PROGRESA. Se supone que €
presupuesto es fijo y limitado en € sentido de que no es suficiente para eiminar por completo la
pobreza.



Los ingrumentos para combetir la pobreza que incluye esta politica varian desde transferencias
uniformes, que no aplican criterios de seleccion, hasta otros esquemas con criterios de seleccion
més edrictos. A cada uno de estos indrumentos se asocian didintos costos y beneficios. El
principa beneficio que se deriva de la focdizacion a nived de hogares es que d hecho de
clasficarlos en degibles y no degibles para recibir los beneficios de PROGRESA y conceder
dichos beneficios a los hogares eegibles es una forma més efectiva de emplear los limitados
fondos para dcanzar @ objetivo socid. Sin embargo, tiene un costo; como se explica en d
reporte, € mecanismo de focdizacion de PROGRESA incluye la redizacion de una encuesta en
los hogares de todas las poblaciones en las que se considera se encuentran los mas marginados (0
en las que es més probable encontrar hogares pobres). Estos costos se toman en cuenta d reducir
de manera conveniente € presupuesto fijo destinado a combate a la pobreza.

En este contexto, s puede decir que la evauacion de la focdizacion de PROGRESA da
respuesta a la siguiente preguntac  ¢qué tan bien opera la focdizacion de PROGRESA en cuanto
a su objetivo, después de tomar en cuenta los costos y limitaciones (financieros y politicos)
necesarios para acanzarlo?

La respuesta a esta pregunta se presenta en dos partes. En primer lugar, se evalla la precisén de
PROGRESA para focdizar tanto en la comunidad como en & hogar (ver secciones 3y 4 dd
reporte). En segundo lugar, se evalla € desempeiio de la focdizacion de PROGRESA en
términos de su impacto en d combate a la pobreza, en relacion con otros métodos y esquemas de
trandferencia viables con d mismo presupuesto total (ver seccidén 5). Para redizar la primera
parte, se compara e méodo de PROGRESA con otro método de seleccion basado en € consumo
en € hogar, que es d méodo que por lo regular se utiliza para medir la riqueza. Para la segunda
pate, la lista de dternativas vidbles incluye transferencias uniformes en las que no interviene la
focdizacion, as como focdizacion basada en d consumo y focdizacion geogréfica (es decir,
focdizar a nivel de la locdlidad en vez de hacerlo a nivel de hogares). Los costos que se asocian
con todos estos esquemas afectan € presupuesto destinado a combate a la pobreza.

No es nuestra intencién afirmar que este método para determinar qué hogares deben considerarse
pobres es perfecto; mas bien, adoptamos un indicador que consderamos sensble para clasficar
los hogares en degibles (pobres) y no degibles (que no son pobres). El indicador que empleamos
para revisar la focalizacion de PROGRESA es d consumo esperado en € hogar.  Redizamos €
cdculo dd consumo en los hogares incluidos en la muestra de PROGRESA (tanto los que
reciben beneficios como los que no lo hacen) con base en la ENIGH 1996. Evauamos la
precison de la focdizacion de PROGRESA basandonos en los conceptos de subcobertura y fuga
gue dan una medida de los errores de excluson e incluson, respectivamente.

Edta evauacion de la primera pate de PROGRESA <e redizd con base en @ conjunto de
poblaciones con indice de marginacion. La prueba find de funcionamiento de indice de
marginacion es su efectividad como método para identificar donde se encuentran los hogares
pobres. Es muy probable que las limitaciones impuestas a las poblaciones para ser candidatas a
seleccion con base en € indice de marginacion (es decir, € acceso a centros escolares 0 de salud)
sean responsables de la exclusidn de aguellas poblaciones en las que se ubican los hogares més
pobres. Opinamos que estas restricciones son necesarias para operar PROGRESA conforme a su
concepcion origind, y no consderamos que este Ultimo aspecto ocasione errores en la



focdizacion, Sno que se trata de una consecuencia de la naurdeza de programa. En edta
evauacion s congtruye un criterio basado en @ consumo para identificar a las poblaciones en las
que hay hogares pobres, y después se compara con la seleccién de PROGRESA.

Egtos cuatro resultados nos llevaron a la concluson de que € indice de marginacion de
PROGRESA tiene un muy buen desempefio en comparaciéon con un modelo de sdeccidon de
poblaciones basado en € consumo. Este modelo basado en @ consumo proporciona una
categorizacion més precisa de la pobreza que indica que es més probable que la focaizacion
geogréfica basada en d indice de marginacion produzca fugas que subcobertura. La diferencia
entre los dos métodos es particularmente pequefia para las categorias de marginacion Bgay Muy
Alta, y es mas amplia en las categorias intermedias. Eto indica que € indice de marginacion de
PROGRESA pierde su poder de didincién entre las poblaciones de marginacion media
precisamente en un momento en d que PROGRESA s extiende a las comunidades menos
marginadas. Este hecho dara cierta arbitrariedad a la sdeccion de estas comunidades, pero una
manera de contrarrestar & problema seria incorporar informacion de otros indices de
marginacion, como & método que se presenta en este reporte.

El método de sdeccidon de hogares de PROGRESA congta de tres etgpas. (1) Emplear @ ingreso
para redizar una primera cladficacion de hogares, preliminar, en pobres y no pobres. Un hogar
s clasfica como pobre s sus ingresos se ubican por debgo de la linea de pobreza; de lo
contrario, se clasifica como no pobre. (2) Llevar a cabo un andisis discriminante para incorporar
otras caracterigticas de los hogares en la determinacion de su calidad de pobreza. El proposito
fundamentd, que subraya PROGRESA, es empler un enfoque multi-dimensond frente a la
pobreza. El puntge obtenido en d andids discriminante se utiliza para determinar quién es
pobre y quién no lo es. (3) Conformar la lista de beneficiarios después de la retrodimentacion
por parte de la comunidad.

Como puede observarse en la tabla 2, para nuestra linea de pobreza preferida dd 78° percentil,
las tasas de subcobertura o fuga son de aproximadamente & 16%. Descubrimos que la
focdizacion de PROGRESA tiene un excedente desempefio a identificar hogares en condiciones
de pobreza extrema, pero es muy probable que cometa errores para identificar con correccion los
hogares que son moderadamente pobres (es decir, hogares més cercanos a la linea de pobreza).
Este descubrimiento produjo serias preocupaciones acerca del uso de método actual de
focdizacion de PROGRESA en |las areas menos pobres (éreas urbanas marginadas).

También se evauo la gravedad de los errores de focaizacion de PROGRESA en comparacion
con los errores de focdizacion de otros méodos. Aplicamos un método de vaores redivos
gmilar a la familia FGT de medidas de pobreza que da més importancia a la subcobertura (fuga)
de los hogares més pobres (ricos) con la opcidn de tres esquemas de tranderencia una
tranderencia uniforme (es decir, sn focdizacion), la focdizacion de PROGRESA y focdizacion
a nivel de locdidad. Como puede observarse en la tabla 3, la focdizacion de PROGRESA dga
fuera menos hogares en los que hay pobreza extrema en comparacion con otros esquemas. En
otras palabras, los demés esquemas de focaizacion dgan fuera a mas hogares en los que existe
pobreza extrema. De igud forma, en la tabla 4 se observa que los hogares que se incluyen
erréneamente en la lista de teneficiarios son hogares que se encuentran més cerca de la linea de
pobreza (menos ricos) que agqudlos que equivocadamente incluyen los demés méodos. En
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sintesis, los errores de excluson e incduson de la focdizacion de PROGRESA son menos graves
gue los de otros esquemas viables de focdizacion y transferencia.

Para findizar la evduacion, incduimos en € andids limitaciones de presupuesto y codtos de
focdizacion. El costo de la focalizacion en los hogares se consdera € costo tota derivado de la
redizacion de una encuesta en los hogares. Redizamos varios smulacros para comparar €
funcionamiento de la focdizacion de PROGRESA en cuanto a su impacto en € combate a la
pobreza con otros esquemas viables de focdizacion y transferencia que cuentan con d mismo
presupuesto tota. Por lo que respecta a los objetivos socides de reducir la profundidad de la
pobreza medida con € indicador de Brecha de Pobreza (P1), o reducir la severidad de la pobreza
medida con d indicador de Severidad P(2), descubrimos que la focdizacion de PROGRESA
ocupa € segundo lugar en efectividad con respecto a la focdizacion “perfectd’ basada en €
consumo (ver tabla 5). Sin embargo, debe hacerse notar que la reduccion en las medidas de
pobreza de orden mayor lograda por & focalizacion por hogar en comparacion con las logradas
con sAlo incluir todos los hogares de la locdidad es rdativamente pequefia. El que estas ventgas
margindes de la focdizacion en los hogares sea un esfuerzo que vaga la pena, depende dd
tamaio de los costos no econdmicos, 0 politicos y socides, de la focdizacion, mismos que son
dificiles de cuantificar. Las encuedtas cuditativas de la evauacion de PROGRESA muestran que
es probable que estos costos de focdlizacion en las comunidades rurdes, con frecuencia
indigenas, no sean nada despreciables.

Vii



FOCALIZACI C’)N,DE LOSPOBRESEN M EXICO:
EVALUACION DE LA SELECCION DE
HOGARES QUE PARTICIPAN EN PROGRESA

Emmanuel Skoufias, Benjamin Davisy Sergio delaVega

1. INTRODUCCION

En 1997, d gobierno de México emprendié un nuevo programa con € objetivo de combatir la
pobreza extrema en las a@eas rurdes. PROGRESA, d Programa de Educacion, Saud vy
Alimentacion, adopta un enfoque integrado para combaetir las distintas causas de la pobreza. Su
caracterigtica didtintiva es que los beneficios en efectivo se focdizan directamente a los hogares
con la condicion de que manden a sus hijos a la escuela y vidten las unidades de sdud con
regularidad. Para México, PROGRESA representa un cambio dgnificativo en los programas
socides. El programa anterior de combate a la pobreza, PRONASOL, que estuvo en marcha de
1988 a 1994, era un programa descentralizado, basado en la comunidad y la demanda, que
aunque tuvo grandes logros, era susceptible a influencias politicas locdes y no resultaba muy
efectivo en cuanto a beneficio a las personas en pobreza extrema® En contraste, en PROGRESA
se emplean méodos estadigticos rigurosos en las oficinas centrales de la Ciudad de México, a fin
de identificar los hogares que se encuentran en condiciones de pobreza extrema y garantizar la
objetividad en d proceso de sdeccion. Como parte dd renovado esfuerzo para combatir la
pobreza, también se diminan por etapas los subsidios generdes de dimentos, como € precio de
la tortilla Es bien conocido que estos subsdios tienen un ato costo en € presupuesto
gubernamenta y un efecto minimo en la pobreza.

En este documento se rediza una evaluacion ded méodo empleado para sdeccionar a los hogares
gue recibiran los beneficios del programa PROGRESA. Este andiss dd método de focalizacion
de PROGRESA <t rediza en un momento crucid, cuando otros paises latinoamericanos (como
Honduras, Argentina, Nicaragua, Ecuador y Venezuda) estan considerando la poshilidad de
seguir € gemplo de México en la aplicacion de transferencias focdizadas en efectivo a las
familias rurades pobres. Edta evduacion se rediza conforme a los sguientes términos. ¢gué tan
bien funciona la focdizacion de PROGRESA en cuanto a su objetivo, después de tomar en
cuenta los costos y limitaciones (financieros y politicos) necesarios para dcanzarlo? La respuesta
a esta pregunta se presenta en dos partes. En primer lugar, se evala la precision de PROGRESA
para focdizar tanto a nivel de comunidad como en & hogar (ver secciones 3y 4 dd reporte). En
segundo lugar, se evala d desempefio de la focdizacion de PROGRESA en téminos de su
impacto en € combate a la pobreza, en relacion con otros méodos y esquemas de transferencia
viables con € mismo presupuesto total (ver seccidén 5). Para la primera parte, se compara €
método de PROGRESA con otro méodo de seleccidn basado en € consumo en € hogar, que es
el méodo que por lo regular se utiliza para medir la riqueza. Para la segunda parte, la lista de
dternativas viables induye tranderencias uniformes en las que no interviene la focdizacion, asi
como focalizacion basada en @ consumo y focdizacion geogréfica (es decir, focdizar a nivel de

1 Ver Yaschine (1999) y Levy (1994), donde aparece una descripcion del programa



la localidad en vez de hacerlo a nivel de hogares). Los costos que se asocian con todos estos
esquemeas afectan € presupuesto destinado a combate a la pobreza.

2. MARCO DE LA EVALUACION

La evduacion s basa en tres dementos cave (i) € objetivo socid, (i) € conjunto de
limitaciones de tipo econdmico, politico y socid con las que debe operar la politica y (iii) los
instrumentos con que se cuenta para alcanzar los objetivos. A pesar de que PROGRESA tiene
vaios objetivos relacionados con respecto a sdud, educacion y nutricion, los beneficios u
objetivos socides de la focdizacion de PROGRESA s miden Unicamente en términos de su
impacto potencid en d combate a la pobreza Aun cuando se limitaron los objetivos de
PROGRESA d combate a la pobreza, d andiss subraya que la dficiencia relativa de los
esquemas de trandferencia varia § € gobierno se ocupa dd nimero de hogares pobres como
porcentge de la poblacion total  (es decir, d indicador de proporcion de hogares pobres) o de la
profundidad o severidad de la pobreza entre |os hogares pobres.

Las limitaciones de carécter econdmico, aunque no todas las socides y politicas, en las que debe
operar la politica se reflgan en la cantidad del presupuesto que se destina a PROGRESA. Se
supone que € presupuesto es fijo y limitado en @ sentido de que no es suficiente para diminar
por completo la pobreza. Pueden emplearse varios insrumentos para dcanzar estos objetivos
socides. Los indrumentos gue incluye esta palitica varian desde trandferencias uniformes que no
gplican criterios de sdeccion, hasta otros esquemas con distintos grados de criterios de sdleccidn.
A cada uno de estos instrumentos se asocian distintos costos y beneficios. El principa beneficio
gue se deriva de la focdizacion a nivel de hogares es que @ hecho de cdlasficarlos en eegibles y
no elegibles para recibir los beneficios de PROGRESA es una forma més efectiva de emplear 1os
limitados fondos para dcanzar @ objetivo socid (Van de Walle, 1998; Bedey y Kanbur, 1993).
Sin embargo, edto tiene varios costos, como los adminigtrativos (focaizacion y entrega de los
sarvicios), de incentivos y los socides y paliticos.  Por gemplo, € mecanismo empleado para
identificar a los pobres que pueden recibir los beneficios implica ciertos costos. Como se
andizard con mayor detdle més addante, en € caso de PROGRESA este mecanismo incluye la
redizacion de una encuesta en los hogares de todas las locdidades identificadas como
marginadas (0 en las que es mas probable encontrar hogares pobres). Estos costos se toman en
cuentaa reducir de manera corveniente @ presupuesto fijo destinado a combate a la pobreza®

2 Se supone que € presupuesto es fijo, aunque reconocemos que los instrumentos que se
emplean, como la focdizacion, pueden afectar € grado de gpoyo politico para € programa, y en
consecuencia, los fondos digponibles para combatir la pobreza. En la seccion 5 se aborda € tema
de los smulacros redizados con focalizaciones basadas en las locdidades, en relacion con los
aspectos politico-econdmicos de la focdizacion.



3. EVALUACION DE LA PRIMERA PARTE DEL MECANISMO DE
FOCALIZACION DE PROGRESA

Algunos otros paises, como Chile y Colombia, han empleado varias aproximaciones de pruebas
de medias para focdizar programas socides® En concepto, € indice SISBEN de Colombia es
muy sSmilar a PROGRESA. SISBEN s ha convetido principdmente en una prueba
edandarizada, uniforme y de cobertura naciona para la incluson de hogares en varios
programas. Por otra pate, PROGRESA, con una rutina edtadigica diferente, combina la
focdizacion por comunidad y hogar, y se relaciona con la intervencién de una politica especifica
La sdeccion de hogares como beneficiarios de PROGRESA se rediza en tres etgpas. En la
primera, se sdeccionan comunidades conforme a un indice de marginacion basado en datos
censados.  En la segunda, se eligen hogares de entre las comunidades seleccionadas con base en
datos obtenidos en los hogares por medio de encuestas. En la tercera etapa, se presenta la lista de
beneficiarios potencides a una asamblea comunitaria para su revison y discuson, redizando los
cambios petinentes conforme a los criterios edablecidos para la sdeccion de familias
beneficiarias. Dado que la tercera etgpa tiene importancia minima, solo se describen y evduan
las primeras dos etapas de la focdizacion de PROGRESA. * S requiere una descripcion més
detdlada de las tres etapas de PROGRESA y de la encuesta redizada en los hogares que se
utiliza para esta evauacion, consulte Skoufias et al. (1999).

Descripcion de la seleccidon de comunidades de PROGRESA

Para determinar qué comunidades participan en PROGRESA, s sigue @ procedimiento que se
describe a continuacion. Con datos obtenidos en censos, se crea y aplica un indice de
marginacion a las més de 105,000 locdidades de México.® Se considerd prioritario induir en €
programa a las locdidades con grado dto o muy dto de marginacion® (76,098 localidades que
abarcan a 14,751,628 personas). Otras consideraciones logigticas y financieras, asi como
componentes del programa que requieren € uso de servicios educativos y de sdud, condituyen
otros criterios para la sdeccion de las locdidades que participan en PROGRESA: ubicacion
geogréfica, distancia entre locdidades y la exigencia de infraestructura educetiva y de sdud. Al

3 Ver Grosh, 1994 para Chile, y Veez, Castafio y Deutsch, 1999, para Colombia

4 En la tercera etapa, de cas 341,000 hogares seleccionados, sdlo & 1.5% no quedd
incluido, la gran mayoria por haberse mudado fuera de la locdidad.. Solo 423 hogares, es decir
el 0.1% dd numero tota de hogares seleccionados, provocaron controversay quedaron fuera del
programa. Ademéds, no se tuvo acceso a datos acerca del nimero de hogares incluidos como
beneficiarios después de laretrodimentacion en las asambleas locaes.

® Se obtuvieron los datos deél Censo Generd de Poblacion y Vivienda de 1990 y del
Conteo de Poblacion y Vivienda de 1995 redizado por d INEGI, € Indituto Naciond de
Estadistica, Geografia e Informéatica. Para aguellas comunidades de las que no se tenian datos, se
emplearon técnicas de regreson para cacular @ indice de marginacion.  Para mayores detdles
acercade la construccion del indice de marginacion, consulte CONAPO-PROGRESA, 1998.

® El indice de marginacion se dividié en cinco grupos con base en € grado de la misma
Los puntos limite se determinaron mediante @ procedimiento estadistico Daenious-Hodges
(1959) (para mayores detalles acerca de esta aplicacion, ver delaVega, 1994).



combinar datos de la Secretaria de Sdud y la Secretaria de Educacion Publica con informacion
geogréfica computarizada, se establecieron zonas de sarvicio y se caracterizO a las locdidades
por su acceso a taes servicios, tomando en cuenta la disponibilidad y caidad de los caminos en
los casos en que 1os servicios no se encontraban en la misma comunidad (PROGRESA, 1998).

Las comunidades con acceso a los tres servicios se consideraron candidatas a seleccion y pasaron
a la sguiente etgpa.  Entonces, se agruparon taes locaidades para formar las llamadas “zonas de
marginacion”, conforme a los siguientes pasos. Primero, se excluyd a las locaidades con menos
de 50 0 més de 2500 habitantes. Después, con software de Sistemas de Informacion Geogréfica,
e agrupl a las locdidades restantes con base en la proximidad geogréfica, mediante una rutina
gue identificd a las comunidades rdativamente aidadas. Asi se excluyd dd proceso de sdeccion
también a estas locdidades.

Es muy probable que las redricciones de carécter geogréfico y de acceso a los servicios
impuestas a las locdidades hayan excluido a agudlas con mayor concentracion de hogares
pobres. Tales comunidades tienden a sr muy pequefies y edar reativamente aidadas.
Condderamos que dichas restricciones son necesarias para la operacion de PROGRESA td
como se planed en su origen, por 1o que no creemos que este Ultimo aspecto provoque errores de
focdizacion, sSno que es una consecuencia de la naurdeza misma de programa’ Adi, la
evaluacion de la primera etgpa de PROGRESA se basa en € conjunto de localidades con indice
de marginacion.

De acuerdo con los registros, la primera etapa de PROGRESA se puso en marcha en 1996 en
nueve estados (Campeche, Coahuila, Chihuahua, Guanguato, Hidalgo, Puebla, Querétaro, San
Luis Potosi y Veracruz). Al hacer la sdeccion sdlo entre las locdidades que contaban con los
tres servicios, s digieron 3461 locdidades de 202 municipios. La segunda etapa de
PROGRESA e puso en marcha en 1997, y constaba de dos partes. En primer lugar, se hizo a un
lado € requisto de que las locdidades tuvieran acceso a unidades de salud, lo cud permitio que
s incduyeran mas locdidades ademés de los 202 municipios origindes. Después se afiadieron
nuevos municipios y edados. En totd, se afadieron a programa 8,749 locdidades de 483
municipios (incluidos los estados de Chiapas, Guerrero, Michoacan, Nuevo Ledn y Oaxacd). La
tercera etapa de PROGRESA se puso en marcha en 1998. A excepcion de Bga Cdifornia,
Aguascdientes y @ Didrito Federd, todos los estados entraron a programa., incluyendo 23,478
locdidades mas de 1,311 municipios. Mas aln, en eda etapa entraron a programa varias
locdidades que antes habian quedado excluidas debido a su aidamiento geogréfico. En totd,
para findes de 1998 PROGRESA tenia una cobertura de més de 1.9 millones de hogares
beneficiarios ubicados en 35,688 localidades de 1,488 municipiosy 28 estados.

" El principa objetivo de PROGRESA es que aumente en los hogares d uso de las
ingalaciones educativas y de sdud exigentes. Puede pensarse que una opcion para combatir la
pobreza es la congtruccion de nuevas ingaaciones educativas y de sdud en las locdidades en las
gQue étas no exigen, pero consideramos que este tema queda fuera del dcance de nuestra
evauacion de lafocdizacion de PROGRESA.



Evaluacion de la seleccién de comunidades

El principd motivo para condruir un indice de marginacion es la identificacion de hogares
pobres, o con mas precison, la identificacion de las locaidades en las que es probable que se
encuentre la mayor parte de los hogares pobres, asi que la prueba find de funcionamiento del
indice de marginacion es § resulta un méodo efectivo para identificar la ubicacion de los
hogares pobres (Baker y Grosh, 1994; Hentschel et al., 1998). En sintess, esta evauacion
consste en condrur un criterio basado en d consumo para identificar locaidades en las que
predominan los hogares pobres, y en comparar esta dternativa con la seleccidon de PROGRESA.

En la congrucciéon de su indice de marginacion, PROGRESA se bash en informacion disponible
a nivel de locdidad gracias d censo. Por desgracia, los datos del censo contienen muy poca
informaciéon directa acerca de los recursos de los hogares y de antemano excluye d uso de
informacion a nivel de hogar, como € consumo por adulto equivaente. Por tal motivo, se adopt6
el sguiente enfoque. Usando la Encuesta Naciona de Ingresos y Gastos de los Hogares de 1996
(ENIGH)®, que reflda @ comportamiento naciona, comenzamos construyendo € consumo a
nived de hogar por adulto equivaente, clasficamos los hogares como pobres o no pobres
utilizando & 25° percentil como linea de pobreza y después caculamos un modelo del estatus de
pobreza, con un conjunto de variables explicativas que incluia sdlo las que se tienen en los datos
dd censo que emplea PROGRESA. En seguida, tomamos los coeficientes del modelo de pobreza
y los aplicamos a los datos de los censos de 1990 y 1995 a nivel de locdlidad. Gracias a las
predicciones de la muestra, a cada comunidad se le asignd una probabilidad de ser pobre. Gn
base en todas las probabilidades establecidas, se empled € método estadistico que desarrollaron
Ddenius y Hodge para dividir las comunidades en cinco grupos que van de marginacion bga a
dta Eda cdadficacion se comparé con d indice de marginacion de PROGRESA con una matriz
de 5x5 utilizando los conceptos de subcobertura y fuga (Cornia y Steward, 1995). La tasa de
subcobertura (error de excluson) se cadcula dividiendo € nimero de locdidades que no se
cubren con € programa PROGRESA pero deberian quedar cubiertas conforme a nuestro criterio,
entre d nimero tota de localidades que deberian cubrirse (la poblacion objetivo). La tasa de
fuga (0 eror de incluson) es d porcentge de locdidades beneficiarias que no deberian recibir
beneficios, y se cdcula dividiendo @ error de incluson entre € nimero de locdidades que cubre
e programa. Exige fuga s conforme d méodo de componentes principaes las locdidades se
casfican como mé marginadas en comparacion con € méodo de prueba Por d contrario,
existe una subcobertura s conforme a méodo de componentes principdes las locdidades se
clasfican como menos marginadas en comparacion con @ meétodo basado en  consumo. Esta
matriz de 5x5 aparece en la Tabla 1.

Las locdidades que quedan en la diagond indican que ambos méodos coinciden en la
digtribucion de localidades a una categoria particular. Consderamos que las locdidades que se
encuentran fuera de la diagond con sdlo un nivd de diferencia condituyen una clasificacion
erronea con un margen aceptable. Se observa en la Tabla 1 que d modelo de prueba basado en €
consumo produce una clasificacion mas edricta que d méodo de componentes principales. En

8 B INEGI también s encaga de redizar la ENIGH, que incduye 13,208 hogares
urbanosy ruraes.



generd, se obsarva un desplazamiento hacia abgo y hacia la izquierda en la categorizacion de
locdidades. Por gemplo, mientras que d méodo de componentes principades coloca cas la
mitad de las locdidades en la categoria de Muy Alta,  método de prueba tiene sblo € 3% en
eda categoria. La carga de las localidades conforme a método de componentes principaes se
ubica en las categorias Media, Altay Muy Alta (88%), mientras que d moddo de prueba basado
en d consumo las digtribuye principamente en las categorias Bgja, Mediay Alta. Por otra parte,
el méodo de prueba es menos adecuado para cladficar locaidades también en la categoria Muy
Bga Mientras que € méodo de componentes principales coloca a més de 4,000 localidades en
esta categoria, € modelo de prueba coloca sdlo a 613.

El desplazamiento hacia abgo y hacia la izquierda no parece muy grave. Las cddas de las
exquinas fuera de la diagond permanecen vacias. La mayoria de las locaidades se ubican por lo
menos dentro de una categoria de disancia. Sin embargo, las que se desplazan més de una
categoria presentan un problema. Lo mas dgnificaivo son las locdidades consderadas de
marginacion Alta o Muy Alta conforme d mé&odo de componentes principdes y que se
reclasfican conforme a de prueba como Media (6,104 locadidades) o Bga (83). En un principio,
PROGRESA incorporé locdidades de las dos categorias de marginacion mas dtas, comenzando
por la de mayor marginacion. La prueba evitd que un nimero muy sgnificativo de locdidades
quedaran excluidas en las etgpas inicides de PROGRESA. Por otro lado, € método de prueba
asgnd solo unas 30,812 locdidades a edas categorias, mientras que € de componentes
principdes asgnd 52,000. Con limitaciones de presupuesto smilares, las locaidades que €
méodo de prueba basado en @ consumo clasificd como Medias también habrian quedado
incluidas, con lo cual quedarfa reducido en gran medida e problema de la subcobertura®

En generd, d indice de marginacion de PROGRESA tiene un buen funcionamiento comparado
con € modelo de prueba basado en € consumo. EIl modelo de prueba produce una categorizacion
més precisa de pobreza que indica que es més probable que la focalizacion geogréfica basada en
e indice de marginacion produzca erores de incluson que erores de excluson. La diferencia
entre los dos méodos es particularmente pequefia para las categorias de marginacion Bga'y Muy
Alta, y es mas amplia en las categorias intermedias. Esto indica que € indice de marginacion de
PROGRESA pierde su poder de digincion entre las poblaciones de marginacion media
precisamente en un momento en d que PROGRESA s extiende a las comunidades menos
marginadas. Este hecho dara cierta arbitrariedad a la seleccion de estas comunidades, pero una
manera de contraretar & problema seria incorporar informacion de otros indices de
marginacion, como e méodo de prueba basado en € consumo que se presenta en este reporte.

® Como otra prueba de la precisén del indice de marginacion para identificar hogares
pobres (y no solo las locaidades donde éstos pueden estar ubicados) Skoufias et al.. (1999),
repetir € gercicio que se describié con anteriorided, aunque esta vez aplicando los valores
relaivos de las componentes principales a los hogares de la ENIGH. Los resultados son smilares
alos que aparecen en laTabla 1.



4, EVALUACION DE LA SEGUNDA PARTE DEL MECANISMO DE
FOCALIZACION DE PROGRESA

Breve descripcion de la seleccion de hogares beneficiarios de PROGRESA

Después de identificar las locdidades de programa con base en d méodo descrito con
anterioridad, & sguiente paso de PROGRESA es la sdeccion de beneficiarios, que se rediza
conforme alos sguientes puntos:

1. Redizacion de un censo breve, la Encuesta Nacional de Caracteristicas Socio-econdmicas de
los Hogares (ENCASEH), de la totdidad de los hogares con residencia en las locdidades
marginadas saleccionadas.

2. Cédculo dd ingreso tota por hogar con base en los datos de ingresos individuales contenidos
en la encuesta ENCASEH.

3. Redta dd ingreso infantil (de nifios entre 8 y 18 afos, € grupo de edades que cubre
PROGRESA) del ingreso total del hogar.1°

4. Clculo dd ingreso per cpita dividiendo € vaor dd ingreo dd punto anterior entre
ndmero de integrantes del hogar.

5. Comparacion dd ingreso obtenido en & punto 4 con la canada badca dimentaria
(equivdente a un ingreso promedio tota de aproximadamente dos sdarios minimos) de 320
pesos per capita mensudes para crear una variable binaria nueva, para la cud d vdor 1
correspondera a los hogares pobres (s € ingreso es menor que la linea de pobreza) y d 0 a
los no pobres (3 € ingreso esmayor o igud alalineade pobreza).

6. Empleo dd andiss discriminante por separado para cada region geogrédfica, a fin de (9
identificar las variables con mgor discriminacion entre los hogares pobres y no pobres, (b)
usar las variables identificadas en una ecuacion para cdcular un indice (vaor de
discriminacion) que represente parsimoniosamente las diferencias entre los hogares pobres y
no pobres, y () usy € indice cdculado para desarrollar  una regla de cladficacion de
observaciones futuras como hogares pobres o no pobres.

Egtos puntos indican que la clasificacion de un hogar como pobre o no pobre toma en cuenta
vaias caracteridicas que resumen la naturdeza “multidimensond” de la pobreza, lo cud quiere
decir que d edtatus de pobreza de un hogar no se basa Unicamente en € ingreso reportado del
mismo. Una de las principdes ventgas dd andids discriminante es que permite una amplia
variedad de formas de cladficar las observaciones en grupos, como d “método de tasa limite’ y
un méodo estadistico basado en la regla de Bayes (Sharma, 1996). El método que se emplea en
PROGRESA es Bayesano porque ofrece ad usuario la opcion de incorporar probabilidades y
codos por erores de clasficacion anteriores en la determinacion del vaor limite definitivo que
se emplea para clasificar los hogares como pobres o no pobres.*!

19 En este caso, d razonamiento es que para identificar € estatus de pobreza de un hogar
es necesario excluir € ingreso derivado dd trabgo infantil, puesto que éste se perderd S d nifio
entraalaescuea

1 Segin @ equipo de PROGRESA, las probabilidades anteriores empleadas en d
programa eran de 58% de pobres y 42% de no pobres parala mayoria de las regiones.



Debe hacerse notar que la tasa de pobreza calculada con los méodos de PROGRESA en genera
varia de una regién a otra, y que la tasa promedio de pobreza calculada con los mismos métodos
en lamuestra de evaluacion es del 78%.%2

Evaluacion de la seleccion de familias beneficiarias de PROGRESA

En las primeras etgpas del proceso de sdeccion, PROGRESA utiliza una medida de riqueza a
nivel individud, o per capita, dividiendo € ingreso de hogar entre d nimero de miembros de
mismo. Ega medida de riqueza se fundamenta en d dguiente conjunto de premisas. (a) todos
los integrantes del hogar reciben una digtribucion equitativa; (b) todos los integrantes del hogar
tienen las mismas necesidades, y (€) d aumento en € coso minimo o nivel de ingreso para un
miembro adiciond dd hogar es d mismo independientemente dd tamaio de la familia La
primera premisa s sodiene debido a la fdta de informacion acerca de consumo a nivel
individud; sn embargo, las necesdades individudes por lo regular varian dependiendo dd
géneroy laedad, y pueden exigtir economias de escadla de la vida en grupo.

Edas premisas pueden producir efectos importantes en d edatus de pobreza de las familias
numerosas. Por gemplo, € uso de una medida per cpita de la riqueza en general ocasiona que
los hogares con més integrantes tengan una mayor probabilidad de quedar clasificados como
pobres (Lanjouw y Ravdlion, 1995). El pape dominante que desempefian € tamafio de la
familiay las razones de dependencia en € proceso de sdleccion de PROGRESA < trata con més
detdle en Skoufias et al. (1999). En este caso, experimentamos con otras medidas de riqueza a
nive individud y concluimos con una excda de equivadencia que conjunta distintas necesdades
nutricionales por género y edad. El uso de esta medida de riqueza con equivaencia adulto no
lleva a cambios importantes en la sdeccion de los hogares beneficiarios, en comparacidon con la
medida per capita. Sin embargo, debido a sus ventgas conceptuaes, empleamos la medida de
adulto equivaente para d resto de este documento.

Skoufias et al. (1999) también evalla & impacto que produce tomar en cuenta las economias de
ecala. Mientras que los resultados indican que las economias de escda estan presentes y son
sgnificativas, los cdculos de punto se ubican muy lgos de los rangos aceptables caculados para
otros paises. Por edta razon, se ignoran las economias de ecala en € resto dd andiss. Sin
embargo, los resultados del smulacro con valores tipicos para parametros de economias de
escda arrojan tasas de fuga elevadas, lo cud sugiere que es posible que no se sdleccionara a

12 En Skoufias et al. (1999), se hace una comparacion de la clasificacion basada en é
andigs discriminante con la obtenida gracias a un método de prueba. A pesar de que é méodo
de prueba en s mismo involucra varias premisas cuestionables y no necesariamente es mejor que
e de andigs discriminante, es d méodo economérico etandar que se utiliza en edtudios de
focdizacion (por gemplo, vea Wodon, 1997). En pocas padbras, se siguieron los puntos 1 d 4
como en PROGRESA, pero en € paso 5 se corrié una regresion de prueba en vez dd andisis
discriminante y se utilizd la probabilidad arrojada para clasificar los hogares como pobres 0 no
pobres. Las tasas tan bgas de fuga y subcobertura nos indican que no exisen diferencias
sugtancides entre las cladficaciones obtenidas con @ andiss discriminante y otros métodos
estadisticos como la prueba.



muchas familias numerosas como beneficiarias 9 se tomaran en cuenta las economias de escaa
Por tanto, lavdidez de la hipitesis Sh economias de escala requiere mayor investigacion.

Calculo del estdndar de comparacion

Por razones bien establecidas en la literatura acerca de la pobreza, la medida de riqueza que
adoptamos se basa en los gastos de consumo de los hogares.™® Puesto que no contamos con datos
confiables acerca dd consumo de los hogares en la muestra de evduacion, utilizamos la ENIGH
de 1996 para cdcular los parametros de la relacion entre  consumo de los hogares y sus
caracteristicas. En seguida, utilizamos estos parametros para obtener € consumo esperado por
adulto equivalente para los hogares de la muestra de 24,077 hogares ddd ENCASEH de 1997 que
Se tomaron de una muestra de eva uacion de 506 comunidades beneficiarias de PROGRESA.

Especificamente, nuestro método (que se describe con mayor detale en Skoufias et al., 1999)
conda de los dguientes pasos.  Paa empezar, limitamos la muestra de la ENIGH a las
localidades rurales de menos de 2,500 habitantes que quedaron incluidas en PROGRESA. Asi 2
obtuvo una muestra de 2,513 hogares. Después, se caculdé una medida dd consumo totd y una
ecda de equivdencia para derivar d consumo por adulto equivdente. Como Sguiente paso, e
redizO una regreson dd logaritmo de consumo total por adulto equivdente sobre las
caracteristicas del hogar (tamafio, composicion, activos, €c) que también aparecen en €
conjunto de datos de la ENCASEH 1997. Los cdculos para los pardmetros de la reacion entre
consumo per capita y caracteristicas dd hogar se obtuvieron con  método de desviaciones de
minimo absoluto que aroja cdcdos robustos para los ausentes y la presencia de
heteroscedadticidad en los datos. Especificamente, caculamos una ecuacion lined para € vaor
medio (0 d quantil condiciona .5) de logaritmo dd consumo por adulto equivaente (InC) que
se denota de la Sguiente manera:

Q.S (ln C | XENIGH 96): b.SXENIGHQG '

donde b es un vector de coeficientes y X es un vector de variables explicativas, incluyendo un
conjunto de variables fdsas para d esado de resdencia, de manera que representen las
diferencias en @ costo de la vida a nivel estatal.’* Por Ultimo, con kese en los pardmetros de la
regreséon de punto medio de la encueta ENIGH y los vaores correspondientes de las
caracterigicas de los hogares ded ENCASEH 1997, calculamos @ Consumo Pronosticado por
adulto equivaente (PInC) paralos hogares.

Comparacion de PROGRESA con la focalizacion basada en € consumo

Después de cdcular € estandar y comparar con la sdeccion de PROGRESA, es necesario
disefiar un méodo para clasificar los hogares ®mo beneficiarios y no beneficiarios.  Adoptamos

13 Ver Deaton, 1997, donde se abordan los méritos relaivos de las medidas de riqueza
basadas en € consumo frente a aguéllas basadas en € ingreso.

14 Los cdculos de los parametros individuales para estas regresiones se pueden solicitar a
los autores.
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un enfoque flexible y basamos d andiss en tres puntos limite digtintos (o lineas de pobreza). (1)
Una linea de pobreza muy edtricta basada en d 25° percentil de consumo por adulto equivaente.
Eda linea de pobreza indica que € 25% de los hogares son pobres y d 75% no pobres, ademés
de reflgar los esfuerzos por capturar € objetivo expresado de PROGRESA de tratar de llegar a
los hogares en condiciones de pobreza extrema. (2) Una linea de pobreza intermedia basada en
50° percentil del consumo por adulto equivaente, y (3) Una linea de pobreza basada en € 78°
percentil del consumo por adulto equivaente. Con esta Ultima linea de pobreza, la tasa de
pobreza es igua a la tasa promedio de pobreza de nuestra muestra que se obtuvo con los métodos
de dlasificacion de PROGRESA. 1°

En la Tabla 4 que aparece més addante se presentan las medidas de subcobertura y fuga que
cominmente se emplean para medir la precison de un programa de focdizacion.’® Se aclara d
lector que con edta linea de pobreza edtricta, d error de excluson es la medida mas importante
(8 no la Unica) para evduar la focdizacion de PROGRESA, puesto que € eror de inclusion sera
ato por congruccion. Dados los objetivos de PROGRESA, la pregunta critica es s su
cladficacién dga fuera dgin hogar que conforme a nuestro indicador viven en condiciones de
pobreza extrema. Por su parte, la linea de pobreza mas dta, en @ 78° percentil, confiere a la
focdizacion de PROGRESA las mgores oportunidades para tener errores de excluson o
inclusion cas iguales a cero 9 U focdizacion fuera idéntica a la que se basa en & consumo. Por
edas razones, €da es la linea de pobreza que preferimos y este valor limite es |a base para los
smulacros de la Ultima parte del documento.

Como se muestra en la Tabla 2, la tasa de subcobertura es del 6.6% s se emplea la linea de
pobreza extrema. En otras palabras, cerca de 7 hogares de cada 100 clasificados como
extremadamente pobres con € método de focdizacion "perfecto” basado en d consumo, no s
clasifican como pobres con @ méodo de PROGRESA. Ya que PROGRESA utiliza una linea de
pobreza que acanza en promedio una tasa del 78%, sgnifica que a estos hogares en condiciones
de pobreza extrema se les asigna un vaor de discriminacion eevado para degarlos fuera de los
beneficios de PROGRESA. Incluso con esta linea de pobreza eevada, € 6.6% de los hogares en
condiciones de pobreza extrema conforme a consumo quedaron excluidos con € méodo de
PROGRESA. Es probable que estos errores de excluson reflgen la tendencia del método de
andiss discriminante a clasficar como beneficiarios a los hogares con més hijos y a exduir a
otros con menos integrantes u hogares de mayor edad en los que no haya nifios pequefios.t’

15 Note que nuestra linea de pobreza es absoluta en @ espacio de riqueza, para garantizar
gue las comparaciones de pobreza sean congruentes en € sentido de que dos individuos u
hogares con € mismno consumo reciben € mismo tratamiento sSn importar la region o estado en
gue se ubiquen (Ravalion, 1998).

16 Para una interpretacion de los conceptos de subcobertura y fuga con base en la riqueza,
consulte Coady y Skoufias (1999).

17 Hace poco tiempo, PROGRESA afiadio beneficiarios gracias a un proceso denominado
"dendficacion."  Se tuvo la impreson de que € méodo de sdeccion origind no era imparcid
con respecto a los pobres de més edad que ya no vivian con sus hijos. Skoufias et al. (1999), Sn
acceso a los datos completos, no incluye como beneficiarios a los hogares de la dersficacion.
Al comparar nuestros resultados anteriores con los que se muestran en € presente documento, la
densificacion produjo una caida en la subcoberturadel 19 a 5%.
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Conforme aumenta la linea de pobreza, también lo hacen las tasas de subcobertura, a 10.8% en €
50° percentil, y 16.27% en d 78° percentil. Este hecho indica que la precison de focdizacion de
PROGRESA es menor para hogares en condiciones de pobreza moderada, es decir, € grupo de
hogares localizados entre d 25° y d 78" percentil de consumo.!® Dicho de otra forma, la
focdizacion de PROGRESA tiene un mgor desempefio para identificar hogares en condiciones
de pobreza extrema. Esto origina preocupacion en cuanto d uso de méodo de focaizacion
actual de PROGRESA parala siguiente etapadel programa, de expansion a &reas menos pobres.

Como ya se menciond, cuando se aplica la linea de pobreza més bgja, la tasa de fuga resulta dta
por construccion. Esto explica la fuga del 70% que se obtuvo con la linea de pobreza bga. Edta
tasadefugacae d 43% Yy a 16% conforme sube lalinea de pobreza.

Tasas de fuga y subcobertura de PROGRESA en relacion con otros métodos de focalizacion y
esguemas de transferencia

No se puede hacer una comparacion directa de la precisén de la focdizacion de PROGRESA
con otros programas de focdizacion de México, en pate porque PROGRESA es € primer
programa que s sujeta a una evaduacion rigurosa de sus métodos y efectividad total.  Ademés,
los hogares rurdes en condiciones de pobreza extrema nunca antes fueron @ objetivo especifico
de un programa, hasta que apareci0 PROGRESA. No obstante, S se consideran los escasos
cdculos publicados para las tasas de subcobertura y fuga de otros programas de México, resulta
evidente que los errores de focdizacion de PROGRESA son minimos en comparacion con los
del subsidio de las tortillas (focadizado principdmente a hogares de las aeas urbanas) y las tasas
de subcobertura del programa urbano de didribucion de leche y otros programas de
abastecimiento de adimentos (ver Corniay Stewart, 1995).

No obstante, todavia falta saber s las tasas de fuga y subcobertura calculadas con anterioridad
tienen erores muy graves. Por gemplo, S la mayoria de los hogares pobres excluidos con €
método de focdizacion de PROGRESA se encuentran cerca de la linea de pobreza, existen
MeNos razones para preocuparse que S se encuentran lgos de ela. Por eso se aplicd un esquema
de valores Eativos a las lineas de medidas de pobreza Foster, Greer y Thorbecke (1984) o de la
familia FGT. Con estas medidas = puede determinar un pardmetro 0 de acuerdo con la
senghilidad de la sociedad a la digribucion dd ingreso entre los pobres. En especial, las
medidas de pobreza FGT se resumen en laformula

Pa) = (I J§ &5

i=1€e z

QIO

donde N es € nimero de hogares, ¢; es @ consumo per capita (o ingreso) dd i-ésmo hogar, z es
la linea de pobreza, q es d ndmero de individuos pobresy a es d vaor relativo asociado con la

18 | a tasa de subcobertura de las dos lineas de pobreza més dtas puede expresarse como
un promedio relativo de las tasas de cobertura de los hogares en condiciones de pobreza extrema
y moderada. El hecho de que se hayan obtenido tasas de subcobertura mayores con las lineas de
pobreza mas dtas indica que la tasa de subcobertura de los hogares en condiciones de pobreza
moderada es mayor que la de los hogares en condiciones de pobreza extrema.
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severidad de la pobreza del hogar (0 su distancia con respecto a la linea de pobreza). Cuando & =
0, la medida FGT cae d Indicador de Proporcion, o € porcentge de la poblacion que se ubica
por debgjo de la linea de pobreza. Cuando a = 1, la medida FGT da a la brecha de pobreza P(1)
una medida de la profundidad promedio de la pobreza. Cuando a = 2, € indice FGT se convierte
en d indicador de Severidad de la Pobreza. La medida P(2) da mayor peso a los individuos que
se encuentran més lgjos de lalinea de pobreza.

Para nuestros propdsitos, se cacularon las tasas de subcobertura con la siguiente formula:

J &z 0
U(a)g PCOQZ;’

donde Npc es € numero tota de hogares ubicados en la categoria de pobres de acuerdo con €
criterio basado en @ consumo y g es d nimero tota de hogares que PROGRESA clasifica como
no pobres. Cuando a = 0, esta expresion cae a la tasa de subcobertura (ver, por gemplo, la tasa
de subcobertura que aparece en la Tabla 2). Cuando a = 2, se da més peso a los hogares més
agados de la pobreza. En las mismas liness, la tasa de fuga se define como

aél Zo
L@ }/ 03
( ) 8 PRO 1e Z g

donde Npro €s € total de hogares que cubre PROGRESA y q es  nimero tota de hogares que
se clasifican como no pobres conforme a esguema de focalizacion basado en € consumo.

Las tasas de subcobertura (o de fuga) para diferentes valores de a no son comparables dentro de
un esquema de transferencia o focaizacion dado. Para tener una idea de qué tan dtas o bgas son
las tasas de fuga de PROGRESA, se comparan con las tasas de subcobertura y fuga obtenidas
con otros dos esquemeas de focdizacion y transferencia.

El primer esquema es una tranderencia uniforme. Toda la muestra de 24,077 hogares recibe
tratamiento de pobre. En este esquema de transferencia, todos los hogares quedan cubiertos, por
lo que la subcobertura es de cero. El deseo tacito es reducir d minimo las tasas de subcobertura
gque muchas veces 2 han empleado en favor de las transferencias uniformes. Sin embargo, €
principa problema dd esquema de transferencia uniforme es lafuga

El segundo esquema que se evaud fue la focdizacion a nivel de locdidad.'® Se trata de un
esquema de focdizacion geogréfica dd tipo que registran Beker y Grosh (1994). En la
actualidad, d méodo de sdeccion de beneficiarios de PROGRESA puede provocar que se
excluya dd programa a adgunos hogares de cierta locdidad aunque una porcion sgnificaiva de

19 Una comparacion a fondo de este esquema de focdizacion geogréfica con la de
PROGRESA a nive de hogares se presenta en € Apéndice G de Skoufias et al. (1999). Todos
los smulacros que aparecen en este documento se basan en locdidades dd total ya seleccionadas
como marginadas en la primera etapa dd méodo de sdeccion de PROGRESA. Sin embargo, en
principio, & mismo método podria gplicarse d total de las localidades de México.
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los hogares de esa localidad queden cubiertos, o viceversa. En € subconjunto de locdidades que
PROGRESA identifica como marginadas, es posible, con € uso de indice de marginacion
continua que calcula PROGRESA, clasficar a las locdidades como més 0 menos marginadas.
Comenzando con la locdidad mas marginada, clasficamos como pobres (0 beneficiarios) a los
hogares con residencia en td locdidad, y repetimos estos pasos para los hogares de la locaidad
con € sguiente vaor dd indice de marginacion, hasta que € nimero tota de hogares pobres sea
igua d 78% de los hogares de la muestra. Como ya se dijo, es indispensable tener una linea de
pobreza que dé como resultado la misma pobreza en diferentes esquemas.

En todos nuestros cdculos, la focdizacion basada en € consumo con la linea de focdizacion
més ata (e 78° percentil) se consdera como € esquema de focalizacion "perfecto”, es decir, las
tasas de subcobertura y fuga con esta focalizacion son iguades a cero. En este punto, nos
abstraemos a cualquier asunto relacionado con las limitaciones de presupuesto 0 costos de
focdizacion, pero consderaremos estos aspectos mas adelante.  Las Tablas 3 y 4 contienen
respectivamente las tasas de subcobertwa y fuga cdculadas para los digintos esquemas de
focdizacion.

La Tabla 3 revela que la tasa de subcobertura de PROGRESA es menor que la que se obtendria
S la focdizacion fuera a nivel de locdidad con base en @ indice de marginacion. Més ain, la
tasa de subcobertura de PROGRESA es todavia més bga s nos centramos en la severidad de la
pobreza de los que quedan excluidos del programa Expresado de otra forma, la focdizacion
basada en las locdidades habria dgado fuera dd programa a mas hogares en condiciones de
pobreza extrema en comparacion con € método de focalizacion de PROGRESA.

La Tabla 4 también revela un marco favorable en genera de PROGRESA. Con € méodo de
focdizacion de PROGRESA, la tasa de fuga es menor que aquela que se obtuvo con una
trandferencia uniforme, as como menor que la que se obtuvo con la focdizacion a nivd de
localidades®® Los hogares que representan fuga dentro del programa con la focaizacion de
PROGRESA se encuentran més cerca de la linea de pobreza (menos bien) en comparacion con
los hogares que se filtran @ programa con focdizacion uniforme o basada en las locaidades.

S. EVALUACION DEL IM PACTO DE PROGRESA EN EL COMBATE A LA
POBREZA EN RELACION CON OTROSMETODOSDE FOCALIZACION Y
ESQUEMASDE TRANSFERENCIA

El andiss anterior sugiere que d méodo de focdizacion de PROGRESA funciona megor que los
otros méodos. En esta seccidn, s ofrece una evaduacidon mas concluyente a ubicar €
presupuesto del programa en una cantidad fija y smular  impacto de los diferentes esquemas
de focdizacion y trandferencia, incluidos los costos de focdizacion, en los indicadores de

20 Nétese que las tasas de fuga y subcobertura para la focalizacion a nivel de localidad
son de agproximadamente la mitad de las tasas correspondientes de focdizacion a nivd de
locdidad para México que se obtuvieron con los smulacros de Baker y Grosh (1994), quienes
emplean unalinea de pobreza en & 30° percentil de consumo per capita.
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pobreza. Por congruccion, € presupuesto es iguad a la cantided total de beneficios que se
digtribuirian a todos los hogares pobres conforme d méodo de sdeccion de PROGRESA. Es
aproximadamente e 45% del total de la brecha de pobreza de nuestra muestra®*

Otros esquemas de transferencia

Se aranca con € caso en que no s tiene un programa de trandferencia de efectivo y un
presupuesto fijo, y revisamos la disminucion en la tasa de pobreza s las tranderencias de
efectivo fueran uniformes y d presupuesto totd disponible se distribuyera entre todos los
hogares sin digtincion entre los pobres y los no pobres. Después averiguamos, dado € método de
seleccion de beneficiarios de PROGRESA, como se compara con € impacto de un programa de
transferencia de efectivo con la misma estructura de beneficios (con base en d género y la edad)
y digtribuye los mismos fondos pero selecciona los hogares con base en otro indicador.

En d dmulacro en d que s utiliza un esquema de trandferencia uniforme, cada hogar obtiene la
misma cantidad absoluta como transferencia de efectivo. La trandferencia de efectivo que recibe
cada hogar es la razon de presupuesto tota ad numero tota de hogares de la muestra. El
consumo del hogar después de la trandferencia (que equivale d nivel de consumo antes de la
transferencia y la trandferencia de efectivo recibida) se divide entre e ndmero de unidades de
adulto equivalente del hogar.

Para d caso de la focaizacion basada en d consumo, en primer lugar se identifican los hogares
pobres con base en la comparacion de consumo especifico en € hogar por adulto equivaente y
la linea de pobreza del 78° percentil. Los hogares clasificados como no pobres conforme d
criterio basado en € consumo no reciben beneficios, mientras que se entiende que agudlos que
s clagfican como pobres reciben beneficios de acuerdo con la estructura de beneficios del
programa PROGRESA, que se detadla a fondo en € gpéndice de este documento. Como en €
cao de la tranderencia uniforme, € consumo del hogar después de la tranderencia (que
equivdle d nive de consumo antes de la trandferencia y la trandferencia de efectivo recibida) se
transforma en unidades de adulto equivaente. Sin embargo, debe adoptarse una regla en reacion
con la forma en que se digribuye € limitado presupuesto entre los hogares seleccionados para
participar en d programa En téminos sencillos, la regla consiste en dar beneficios en primer
lugar a los hogares més necesitados y después irse desplazando progresvamente hacia arriba en
la clasficacion de hogares, hasta que se agote € presupuesto.  Se determina que un hogar tiene
més necesidad § su nive de consumo por adulto equivdente etd més aegado de la linea de
pobreza. Puesto que € presupuesto es menor que la brecha de pobreza tota, & 19.56% de los
hogares pobres no reciben beneficio aguno. Estos hogares pobres se encuentran més cerca de la
linea de pobreza s se comparan con los que S reciben beneficios. Se siguen otros pasos
smilares para digribuir beneficios a los hogares identificados como pobres conforme a méodo
de focalizacion de PROGRESA.

%1 No =e rediz6 una evauacion para determinar s el tamafio del presupuesto es adecuado.
Estos aspectos podran tratarse después de un tiempo, cuando se tengan datos més detalados
acerca de las limitaciones, los incentivos y costos de oportunidad que enfrenten las familias
ruraesy los creadores de la politica.
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Es muy importante dgar en daro las implicaciones de esta regla de distribucion de presupuesto.

Por construccion, es probable que esta regla tenga un impacto pequefio (0 un impacto de cero) en
la tasa de pobreza a la que esta acostumbrada la mayoria de la gente, € indicador de Proporcion
P(0). S los beneficios de PROGRESA s hacen llegar en primer lugar a aguellos que s
encuentran lgjos de la linea de pobreza y no a los que se encuentran cerca de dla, es poco

probable que cambie la tasa de proporcion, a menos que € beneficio que se otorga a un hogar
muy pobre sea de ta magnitud que cubra la brecha de pobreza. Nétese también que S la regla de
digribucion de presupuesto se retrgera para que d limitado presupuesto se digtribuyera en
primer lugar entre los hogares mas cercanos a la linea de pobreza y se moviera en sentido
progresvamente descendente hacia los hogares mas algados de dla, entonces € impacto en la
tasa de proporcion de hogares pobres seria mucho mayor. Opinamos que la Ultima regla de
digtribucion de presupuesto no reflga los objetivos clave de PROGRESA y por esta razon
adoptamos laregla de entregar € dinero en primer lugar alos mas necesitados.

La discuson anterior también implica que d comparar d é&ito o fracaso reaivo en la
focalizacion de PROGRESA con otros métodos de seleccion, resulta imperativo concentrarse en
las medidas de pobreza mas dtas como P(1) o P(2). Solo las medidas de pobreza de orden mayor
pueden ofrecer un cdculo de la efectividad rdativa de los métodos de PROGRESA para
identificar los més pobres de los hogares pobres en comparacién con otros méodos de
focaizacion.

Costos de |la focalizacion

Para la focaizacion, es necesario recopilar informacion de muchas variables a nivel de hogares
gue son Utiles para identificar a los beneficiarios. Tdes varigbles incluyen d ingreso de cada
hogar por fuente o gastos de consumo durante un periodo de referencia, activos del hogar, etc.

En la practica, resulta muy dificil digtinguir entre los costos de entrega de los sarvicios dd
programa y aquellos asociados a la focdizacion.  Por gemplo, una gran componente de la
informacion recopilada gracias a la encuesta ENCASEH es esencid tanto para la administracion
de programa como paa la focaizacion; por eso se redizaron tres smulacros independientes
utilizando cdculos de cero, bgjos y dtos para € costo de la focdizacion. La cifra del costo bgo
s basa en cdculos de funcionarios de PROGRESA acerca de que € costo de recabar
informacion de focdizacion es de sdlo 60P por hogar del total de 170P por hogar para la
encuesta ENCASEH.

Empleando estos cdculos dd costo, gustamos € presupuesto origind utilizado en d smulacro
anterior restando @ costo de practicar la encuesta a todos los hogares de la muestra con los
costos reducidos de los precios de junio de 1994. Dado que los costos de practicar la encuesta
son oportunos, pues se incurre en elos solo d principio de programa, y ya que PROGRESA
planea revisy @ edaus de todos los hogares tres afos después del inicio de mismo,
digribuimos tdes costos de manera equitativa en d tiempo dividiéndolos entre 36 (€ numero
total de meses que dura € programa). Se observé que los costos de la focdizacion produjeron
una diferencia muy pequefia en los cdculos dd impacto de PROGRESA en la pobreza. Por
tanto, se hace @ reporte de los calculos obtenidos S se asume € costo total de las encuestas.
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Para € caso de la focdizacion a nivel de locdidad, se supone que los costos de focdizacion son
cero.  Se emplea un méodo parecido para smular las condiciones de PROGRESA utilizando su
limitado presupuesto para ofrecer beneficios a todos los hogares desde las localidades mas
marginadas y desplazandose en sentido descendente hacia las menos marginadas, hasta agotar €
presupuesto. De esta manera puede tenerse una idea del impacto de PROGRESA en los digtintos
indicadores de pobreza, Sin tener que redizar la focaizacion a nivel de hogares y, por lo tanto,
gn incurrir en los costos derivados de la misma  Los costos no econdmicos incluyen los
conflictos y problemas potenciales que pueden surgir dentro de las comunidades pequeiias en las
que agunos hogares parecidos en muchos aspectos a agudlos eegidos para recibir beneficios
quedan excluidos ddl programa®? Tdes conflictos podrian influir de manera negdiva en los
objetivos origindes dd programa, pues d find las comunidades podrian estar més divididas
después del programa que antes de su inicio. Ademés, @ posble surgimiento de conflictos
dentro de las comunidades podria originar criticas del méodo de focdizacion del programa, que
a su vez podrian ir acompafiadas de solicitudes de cobertura universd o eiminacion de
desiguadades. S d impacto de la segunda etapa de PROGRESA en los indicadores de pobreza
fuera cas d mismo que d de la focdizacion basada en las locdidades, entonces podria
concluirse con seguridad que la focdizacion a nivel de hogar no es un esfuerzo que vaga la pena
dado € objeto de reducir d méaximo la pobreza.

En nuestros smulacros no consderamos problemas relativos a compensaciones del programa o
efectos de los incentivos. Por gemplo, es poshble que los hogares seleccionados como
beneficiarios potencides no tengan informacion suficiente ni les convenga comprometerse con
los requisitos del programa.  Ademéas, los programas de focdizacion pueden tener efectos de
incentivos que sean efectos secundarios a su objetivo de eegir a los pobres de entre los no
pobres. EStos efectos de los incentivos se originan debido d comportamiento de los hogares o
individuos que intentan ser elegibles para € programa. Por gemplo, la presencia del programa
puede inducir a algunos hogares a reducir sus esfuerzos de trabgjo, y por o tanto su ingreso, para
ser elegibles paralos beneficios del programa (Kanbur, Keen y Tuomala, 1995).

Resultados

En la Tabla 5 s presentan los resultados de los smulacros redizados para d impacto en los
indicadores de pobreza. Se advierte d lector que para todos los esquemas de transferencia, 1os
indicadores de pobreza de la dternativa no son comparables. Las comparaciones tienen sentido
Unicamente para un indicador de pobreza dado (es decir, un valor dado de a) entre esquemas de
transferenciay focaizacion.

Por razones que ya se explicaron, tanto la focdizacion "perfectd’ basada en @ consumo en los
hogares como la de PROGRESA tienen un impacto minimo, o bien no tienen impacto aguno, en
la pobreza medida con la razén de proporcion de hogares pobres. Estos resultados resdtan que
e objetivo socid asumido es crucid paa determinar qué esquema de transferencia o
focdizacion es més eficiente. S € objetivo socid de gobierno fuera abatir d nlmero de hogares
pobres como porcentgje de la poblacién total (razon de proporcion de hogares pobres), entonces,
de acuerdo con nuestros smulacros, la estructura mas efectva seria la transferencia uniforme. En

22 Pueden existir otros costos no econdmicos de la focalizacion, como socavar las amplias
formas de organizacion tradicionaes de la comunidad.
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segundo lugar se ubica la focdizacion por locdidad, con la focdizacion de PROGRESA muy
cerca, en tercer lugar, y la focdizacion pefecta en dltimo lugar. Con las tranderencias
uniformes, més hogares cercanos a la linea de pobreza reciben beneficios de magnitud suficiente
para que puedan cruzar esalinea.

La Stuacion cambia muchismo s se fija como objetivo socid € meoramiento de la profundidad
de la pobreza como medida del indicador de brecha ce pobreza (P1), o la severidad de la pobreza
que mide d Indicador de Severidad de la Pobreza P(2). En cualquiera de estas Stuaciones, la
focdizacion de PROGRESA se ubica como € segundo método en efectividad, detras de la
focdizacion “perfecta’ basada en d consumo, y la transferencia uniforme es @ esquema menos
eficiente para reducir la profundidad o severidad de la pobreza en México. Mas aln, puesto que
consideramos los costos de la focdizacion, € mayor impacto de la focadizacion de PROGRESA
en la profundidad y severidad de la pobreza en comparacion con la basada en las localidades
indica que la focaizacion de PROGRESA vae su costo monetario, aunque no por mucho. Es
imposble determinar 9§ estos beneficios superan los costos no econdmicos asociados con la
focaizacion dentro dd marco que se adopté en d presente documento. Sin embargo, los
edudios cuditativos redlizados como pate de la evduacion de PROGRESA sugieren que los
costos no econdmicos pueden ser sgnificativos, indicando que eta dimenson debe tomarse en
cuenta para tener una vision clara del costo totd de la focdizacion a nivel de hogares (Adato, et
al. 1999).

La exclusén de dgunos hogares no pobres de las locdidades marginadas ofrece la oportunidad
de incluir en € programa a hogares pobres de localidades menos marginadas. La medida en que
s judifique econdmica y éicamente la focdizacion dentro de las locdidades depende de la
desiguaddad en la digribucidon de la riqueza entre los hogares hacia d interior y € exterior de las
locdidades. A fin de obtener una perspectiva mas clara en rdacion con la pregunta de s es
conveniente, y en qué proporcion, sdeccionar hogares dentro de una localidad, realizamos otros
amulacros.

Como ya se explico, en sus primeras etgpas € programa PROGRESA utilizaba un punto limite
gue permitia que cdificaran en promedio € 52% de los hogares de la muestra como beneficiarios
del mismo. Después de dgunos meses, la formula empleada para sdleccionar a los beneficiarios
se sometio a una kevison y se desplazd d punto limite hacia arriba, con € propésito de aceptar a
més hogares. ESte “proceso de dendficacion” produjo € vaor limite actua que permite la
incluson dd 78% de los hogares como beneficiarios degibles. Los vaores de discriminacion de
los hogares de la muestra que amablemente nos proporcionaron las autoridades de PROGRESA,
antes y después del proceso de dendficacion, nos permiten evduar 9 la expanson de la
cobertura del programa tiene potencid para lograr un mayor impacto en los indicadores de
pobreza.

Para nuestros smulacros, utilizamos la suposicion de un presupuesto fijo equivaente d 77.87%
de la brecha de pobreza, con una linea de pobreza en € 52° percentil del consumo pronosticado.
En redidad, cuando las atoridades de PROGRESA tomaron la decision de ampliar € nimero de
hogares cubiertos, hubo un incremento smulténeo en € presupuesto.  Caculamos € impacto en
los digtintos indicadores de pobreza con las tres Stuaciones diferentes.  En la primera, se hace la
sdeccion dividiendo a los hogares conforme a su vdor de discriminacion antes de la
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densificacion.® En la segunda Stuacion, seguimos los mismos pasos, pero dasficamos los
hogares de acuerdo con su vaor de discriminacion después del proceso de dndficacion. En d
tercer caso, todos los hogares de una locdlidad quedan cubiertos, empezando por las localidades
de mayor indice de marginacion, hasta que se agota @ presupuesto.

Los resultados de estos nuevos smulacros se muestran en la Tabla 6. Como puede observarse, €
impacto de las trandferencias en los indicadores de pobreza més eevados P(1) y P(2) aumenta
con la sdectividad de la focdizacion. S s golica una regla de sdeccion més edricta, por
gemplo una que admita a 52% de los hogares en € programa, ocurre una mayor disminucion en
la profundidad y severidad de la pobreza que con la regla actud que clasifica como beneficiarios
a 78% de los hogares. Este resultado pone de manifiesto que incluso dentro de las comunidades
rurdes en condiciones de pobreza extrema, existe una variacion condderable en la digtribucidn
de la riqueza, lo cud hace posble que s judifique, en términos edtrictamente econdmicos, la
puesta en marcha de reglas de focdizacion incluso a nivel de locdidades ya pesar de los costos
asociados alamisma

Impacto en la desigualdad

Como Ultima prueba para los métodos de focdizacion de PROGRESA, también se evadud €
impacto de los diferentes esquemas de tranderencia y focdizacion en la desguddad. En este
caso, se conddera que € objetivo socid es reducir d minimo la desguadad, en vez de combatir
la pobreza. La principa desventga de los indicadores de pobreza FGT es que asgnan valores
relaivos s6lo a los hogares pobres, de manera que los hogares que se ubican por arriba de la
linea de pobreza, aunque para efectos practicos sean idénticos a los que se encuentran justo
debgo de ésta, no reciben vaores rdativos. Los indicadores de desigualdad ofrecen otro medio
para evduar € impacto de digtintos esquemas de focdizacion y trandferencia, d comparar su
impacto en la desguadad en la poblacion tota de hogares. De esta forma, los beneficios que se
otorgan a hogares que se ubican apenas arriba de la linea de pobreza no tienen por qué
considerarse como fugas, por lo que s les da un vdor reativo smilar d que se asgna a los
hogares que reciben los beneficios y se encuentran apenas por debgo de la linea de pobreza
(Deaton, 1997).

Cdculamos d impacto de los esquemas de focdizacion y transferencia para dos indicadores de
desiguadad: d indice de Entropia Generdizado GE(8) y d indicador Atkinson, A(€). En ambos
indicadores de desiguadad interviene un parametro que da sengbilidad a indicador con respecto
a diferentes partes de la digtribucion. Por gemplo, para € indicador GE(a), conforme € vaor
negativo de a es mayor en vaor absoluto, GE(a) es més senshble a las diferencias en d consumo
dd fondo de la digribucion. A vaores mayores de e>0, A(e) es més sensble a las diferencias en
el consumo dd fondo de la digribucion. En la Tabla 7 se muestran los vaores de ambos

23 Vdores de discriminacion menores indican hogares més pobres.  Puesto que los
vaores de discriminacion de PROGRESA s derivaron de manera independiente por region y
adgunos hogares se clasificaron como pobres a pesar de su vaor de discriminacion (por la
retrodimentacion de la tercera etapa de sdeccion de beneficiarios), se procurd seleccionar en
primer lugar a los hogares clasificados como pobres, después conforme a indice de marginacion
de la locdidad (en & que a vaores més dtos dd indice se tienen comunidades més marginadas),
y por ultimo por d vaor de discriminacion especifico de laregion ddl hogar.
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indicadores para vaores de los pardmetros de a= - 1y e = 2, de manera que ambos indicadores
son senshles alas diferencias en  consumo del fondo de la digtribucion.

Al revisar la Tabla 7, pueden observarse los mismos patrones generales que se observaron para €
indicador de pobreza P(2) en la Tabla 5. Para ambos indicadores de desguddad, las
trandferencias uniformes producen un efecto muy pequefio en la desguddad, o bien no tienen
efecto dguno en dla, mientras que la focaizacion basada en d consumo produce  mayor
impacto en la desiguaddad. La focdizacion de PROGRESA ocupa d segundo lugar detrés de la
focalizacion basada en d consumo, pero tiene una vertga considerable con respecto d impacto
delafocalizacion anivel de locdidades.

6. CONCLUSIONES

La experiencia de PROGRESA y los resultados de esta evauacion de sus métodos de
focdizacion ofrecen datos importantes de esta politica a otros paises latinoamericanos que
consideran la posibilidad de adoptar esquemas smilares.

En primer lugar, es necesario tener expectativas correctas acerca dd impacto potencid de los
programas focalizados a la pobreza extrema en la medida de pobreza a la que la mayoria de las
personas estan acostumbradas. Los programas focalizados, como es € caso de PROGRESA,
pueden tener mucho éxito en la reduccidn de la brecha de pobreza o la severidad de la misma,
pero es posible que su impacto en la proporcién de hogares pobres sea minimo. Es posible que
un programa cumpla su objetivo socid, pero en términos politicos puede ser dificil sogtenerlo s
Se tienen expectativas equivocadas.

En segundo lugar, la metodologia de PROGRESA para sdeccionar a las locdidades y los
hogares beneficiarios es relativamente més efectiva para identificar las locdidades u hogares en
condiciones de pobreza extrema, pero menos efectiva para distinguir entre locdidades u hogares
ubicados en la parte media de la escdla.  En sintesis, a medida que € programa va cubriendo a
los hogares que se encuentran en condiciones de pobreza extrema, resulta mas dificil diferenciar
entre los hogares en condiciones de pobreza moderada y aguellos que no son pobres. Esto
sgnifica que conforme PROGRESA u otros programas de trandferencia con focdizacion smilar
s amplien a las comunidades menos marginadas, aumentaran las poshbilidades de cometer
erores de sdeccion. Se llega a una conclusén smilar en la evduacion de la focdizacion de
hogares dentro de las locdidades. La focdizacion de PROGRESA no es perfecta, aunque es
relativamente més efectiva para identificar los hogares en condiciones de pobreza extrema dentro
de las locdidades, y menos €efectiva para sdeccionar a los hogares en condiciones de pobreza
moderada.

En tercer lugar, los costos no econdmicos asociados a la focdizacion ameritan consderarse a
fondo para decidir s se debe empler una edrategia de focaizacion a nivd de hogares.
Comprobamos que & méodo de focdizacion de hogares de PROGRESA tiene un meor
desempefio que los demés méodos en cuanto a la reduccion de los indicadores de brecha de
pobreza y severidad de la misma, incluso después de tomar en cuenta los costos econdmicos de
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la focdizacion. Sin embargo, la reduccidn en las medidas de pobreza de orden mayor que logra
la focalizacidon por hogares en comparacion con la que se logra con solo incluir todos los hogares
de la locdidad es relativamente pequefia El que estas ventgas margindes de la focdizacion a
nivd de hogares sea un esfuerzo que vaga la pena, depende dd tamafio de los costos no
econdmicos, 0 politicos y socides, de la focdizacion, mismos que son dificiles de cuantificar.
Las encuedtas cuditativas prdiminares de la evauacion de PROGRESA muestran que es
probable que estos costos de focaizacion en las comunidades rurales, con frecuencia indigenas,
no sean nada inggnificantes.

Paa findizar, debemos sefidar que esta evduacion de la sdeccion de beneficiarios de
PROGRESA no puede considerarse una evaduacion del programa en su conjunto.  Todavia queda
por determinar S € nivel y la edtructura de los beneficios que ofrece PROGRESA logran tener
un impacto podtivo que pueda medirse en la sdud, la educacion y la dimentacion de los
miembros de los hogares seleccionados.
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APENDICE
Estructura delos beneficios

El programa PROGRESA tiene los sguientes objetivos sociales:

Meorar las condiciones de educacion, sdud y adimentacion de bs familias pobres, en
especid de los nifios y sus madres, haciendo posble € acceso a los servicios
educativos y de saud, ademés de proporcionar asistencia monetaria y suplementos de
dimentacion.

Integrar estas acciones, de manera que d logro educativo no se vea afectado por una
sdud memada 0 una maa nutricion de los nifios y jovenes, o porque redicen
trabgjos que les dificulten addtir ala escuda

Garantizar que los hogares tengan medios suficientes y dispongan de recursos para
que sus hijos puedan terminar la educacion bésica.

Fortaecer la responsabilidad y participacion activa de los padres y los miembros de la
familiaparamgorar la educacion, sdud y dimentacion delos nifiosy jovenes.

Promover la participacion y apoyo de la comunidad en las actividades de
PROGRESA, de manera que los sarvicios educativos y de sdud beneficien a todas las
familias de las locdidades en las que opera € programa, ademas de unir y promover
los esfuerzos e iniciativas de la comunidad en acciones smilares 0 complementarias
a programa.

Una vez que se determina la indusén en € programa, los beneficios que se otorgan a los
hogares constan de tres componentes.
Becas educativas para nifios en edad escolar
Atencion basica de la sdlud de manera gratuita para todos los miembros de la familiag,
y difusidn de informacidn de sdud preventiva para las mujeres beneficiarias
Tranderencias monetarias y suplementos dimenticios para mgorar  consumo de
dimentos y € edatus nutriciond de las familias pobres, en especid de las mujeres y
nifios.

En € smulacro que redlizamos de la estructura de beneficios de PROGRESA, se dio por hecho
gue los nifios en edad de educacion primaria assten a la escudla de tiempo completo y no hay
inscripciones fuera de tiempo. Adl, € nivel de los beneficios de escuela primaria que se otorgan
a cada participante potencid se determina de la Sguiente manera:

Bendficios de escuda primariaanivel del hogar =

(nimero de nifios y nifias de 8 afios de edad) * 60P/mes+

(nimero de nifios y nifias de 9 afios de edad) * 70P/mes +

(nimero de nifios y nifias de 10 afios de edad) * 90P/mes +

(nimero de nifios y nifias de 11 afios de edad) * 120P/mes.

PROGRESA proporciona trandferencias crecientes de efectivo para adolescentes inscritos entre
e primer y € tercer afio de escuela secundaria de hasta 18 afios de edad. Dado que debemos
atribuir las edades de los nifios a un afio escolar particular, para los nifios de 12 a 18 afios de edad
tuvimos que hacer dgunas suposiciones més fuertes. Dado que las tasas de inscripcion de los
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nifios comienzan a disminuir en @ nivd de la educacion secundaria, supusmos que € impacto
dd programa PROGRESA mantendria en @ primer grado de la educacion secundaria a todos los
nifios de 12, 13 y 14 afios. Adi, los hogares con nifios y nifias de 12 a 14 afios de edad recibieron
los beneficios correspondientes a primer grado de educacion secundaria.  De manera smilar, se
supone que los nifios de 15 y 16 afios de edad assten d segundo grado de la educacion
secundaria, mientras que los nifios y rifias de 17 y 18 afios de edad estén inscritos en € tercer
grado de educacion secundaria.

Adl, d nivel de los beneficios de escuda secundaria que recibid cada participante potencia se
determina de la Sguiente manera

Beneficios de la escuda secundariaanivel dd hogar =
(nimero de nifios de 12- 14 afios de edad) * 175P/mes+
(nimero de nifias de 12- 14 afnos de edad) * 185P/mes+
(nimero de nifios de 15-16 afios de edad) * 185P/mes +
(nimero de nifias de 15-16 afios de edad) * 205P/mes +
(nimero de nifios de 17-18 afios de edad) * 195P/mes +
(nimero de nifias de 17-18 afios de edad) * 225P/mes

Después, sumamos los beneficios de tener a todos los hijos inscritos en los grados de educacion
primaria y secundaria con la adgnacion de 115P/mes que se otorga a los bendficiarios de
PROGRESA, hasta un méximo de 695P/mes por hogar.

Por dltimo, sumamos a la tranderencia totd de efectivo las asignaciones entregadas a los
hogares para suministros escolares, equivdentes d nimero de nifios en la escuda primaria
*(135P/12) + e numero de nifios inscritos en la escuedla secundariar (170/12). Las asignaciones
por educacion se dividieron entre 12 porque se entregan anudmente. Para determinar €
presupuesto totd que s emplea en los cuatro Smulacros, sumamos todos los beneficios que
podrian distribuirse entre los beneficiarios con € método de sdeccion de PROGRESA. Todos
nuestros val ores monetarios se expresan en precios de julio de 1994.
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Tabla 1— Sdleccion de PROGRESA frente a la seleccion de localidades basada en e consumo

Clasificacién por métodos basados en € consumo

Muy baja Baja Media Alta Muy Alta Total Porcentgje

Muy Baja | 613 3473 3 4089 5
Clagficacion delos  Baja 5361 250 5611 7
métodos de PROGRESMedia 5390 7088 3 12481 17
Alta 83 15819 682 16584 22
Muy Alta 6104 27770 2357| 36231 48
Total 613 14307 29264 28455 2357 74996 100

Por centaje 1 19 39 38 3 100
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Tabla 2— Tasas defalta de coberturay fuga de PROGRESA
con lineas de pobreza diferentes

L inea de pobreza empleada:

25° Per centil 50° Percentil 78° Per centil
Falta de cobertura 6.63% 10.80% 16.27%
Tasa
Fuga 70.10% 42.87% 16.34%

Tasa
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Tabla 3— Tasas defalta de cobertura de PROGRESA empleando
el esquemadevaloresrelativos FGT

(Cambio en porcentaje del indicerelativo a transferencias con la
focalizacion de PROGRESA)

U(0) U(1) U
Transferencia uniforme 0.0000 0.0000 0.0000
(es decir, sin focalizacion)
Transferencias con focalizacion 0.1626 0.0487 0.0201
de PROGRESA
Focalizacién anivel de localidades 0.1896 0.0674 0.0312
(con base en € indice de marginacion) (16.61) (38.45) (55.42)
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Tabla4 — Tasasde fuga de PROGRESA empleando el esquema devaloresrelativosFGT
(Cambio en porcentaje del indicerelativo a la transferencia uniforme)

L(0) L(1) L(2)
Transferencia uniforme 0.2200 0.0769 0.0561
(es decir, sin focalizacion)
Transferencias con focalizacion 0.1634 0.0487 0.0313
de PROGRESA -(25.73) -(36.72) -(44.15)
Focalizacion anivel de localidad 0.1896 0.0595 0.0413

(con base en € indice de marginacion) -(13.82) -(22.63) -(26.34)
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Tabla 5— Indicador es de pobr eza confor me a distintos esquemas de focalizacién/transfer encia
con un presupuesto fijo eincluyendo costos de focalizacion
(Cambio en porcentaje del indicador de pobreza en € caso sin transferencia)

P(0) P(1) P(2)
(Indicador de (Brechade (Indicador de
propor cion) pobr eza) severidad)
Sintransferencia 0.7800 0.3142 0.1577
(sin programa contra la pobreza)
Transferencia uniforme 0.6434 0.2256 0.1006
(es decir, sin focalizacion) -(17.52) -(28.19) -(36.18)
Transferencias con focalizacion 0.7691 0.2158 0.0797
basadaen & consumo -(1.40) -(31.30) -(49.42)
Transferencias con 0.7029 0.2203 0.0874
focdizacion de PROGRESA -(9.88) -(29.88) -(44.58)
Focalizacion anivel delocalidad 0.6948 0.2214 0.0900

(con base en e indice de marginacion) -(10.92) -(29.51) -(42.99)




Tabla 6— Comparacién del impacto en la pobreza con reglas de focalizacion con ciertasrestricciones

(Cambio en porcentaje en el indicador de pobreza en caso de no haber transferencia)

P(0) P(1) P(2)
(Indicador de (Brecha de (Indicador de
propor cion) pobreza) severidad)
Sin transferencia 0.5200 0.1583 0.0635
(sin programa contra la pobreza)
Transferencia uniforme 0.4158 0.1076 0.0384
(es decir, sin focalizacion) -(20.04) -(32.04) -(39.56)
Transferencias con focalizacion 0.4512 0.0721 0.0172
basada en el consumo -(13.23) -(54.48) -(72.90)
Transferencias con focalizacion 0.4085 0.0858 0.0264
de PROGRESA, antes de densificacion -(21.44) -(45.82) -(58.44)
Transferencias con focalizacion 0.4110 0.0892 0.0283
de PROGRESA, después de densificacion -(20.97) -(43.63) -(55.39)
Focalizacion anivel de localidad 0.4096 0.0928 0.0305

(con base en € indice de marginacion) -(21.23) -(41.38) -(52.03)
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Tabla 7 — Indicadores de desigualdad confor me a distintos esquemas de focalizacion/transferencia
con presupuesto fijo e incluyendo costos de focalizacion
(Cambio en porcentaje en el indicador de desigualdad en el caso sin transferencia)

GE (-1 A(2)
Sin transferencia 0.13112 0.20776
(sin programa contra la pobreza)
Transferenciauniforme 0.13313 0.21027
(esdecir, sin focalizacion) (1.53) (1.21)
Transferencias con focalizacion 0.06549 0.11581
basada en el consumo -(50.05) -(44.26)
Transferencias con 0.08463 0.14475
focalizacién de PROGRESA -(35.46) -(30.33)
Focalizacion anivel de localidad 0.09114 0.15418

(con base en €l indice de marginacion) -(30.49) -(25.79)




