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SECCION A

Dadas las restricciones presupuestarias, resulta necesario que los programas de proteccion
social se orienten prioritamiente hacia los hogares que se encuentran en pobreza extrema, de
forma que su impacto sobre la disminucion de la desigualdad en la distribucidn de ingresos
sea mayor. En la aplicacion de los programas de transferencias monetarias a hogares, tales
como Tekopora y la Pension no Contributiva al Adulto Mayor, se producen dos tipos de prob-
lemas de focalizacion. Una es la sub-cobertura de los hogares en pobreza extrema, esto es
que no todos los hogares que viven en pobreza extrema (y que retnen las condiciones para
recibir las transferencias, es decir tener hijos menores de edad o adultos mayores en el hogar)
las reciben efectivamente. Otro problema es la filtracion, consistente en que hogares que no
son pobres reciben las transferencias desde los programas sociales. Cuanto mas grande sea
la cobertura mas chances surgiran para aumentar las filtraciones ya que los procedimientos
de focalizacion de los hogares no son ni estadistica ni practicamente perfectos. Especial-
mente cuando se pretende alcanzar a los hogares en vulnerabilidad, que tienen una situacion
socio-economica mejor en relacion a los hogares de extrema pobreza, es mas probable que
la focalizacion sea menos efectiva y que se produzcan mas altos niveles de filtracion, debido
a que estos hogares seran mas facilmente confundidos con los hogares no pobres.

Ambos problemas son importantes en la aplicacion de estos programas en América Latina
y el Caribe. Como promedio en América Latina, los programas de transferencias monetarias
condicionadas cubren solo al 50,3% de los pobres extremos que viven en hogares con nifos
menores de 18 afnos (Robles, et al., 2015). De forma similar, las pensiones no contributivas
cubren al 53,2% de los pobres extremos que viven en hogares con adultos mayores que no
reciben una pension contributiva. Al mismo tiempo, el 39,2% de los beneficiarios de las trans-
ferencias monetarias condicionadas y el 48,6% de beneficiarios de pensiones no contributi-
vas no son pobres. Es decir, hay margenes significativos tanto para aumentar la cobertura
de los hogares en extrema pobreza como para reducir la filtracion de los programas sociales,
lo que puede permitir un mayor impacto en atenuar la pobreza extrema sin tener que utilizar
necesariamente mas recursos fiscales. Para aumentar la cobertura en hogares con pobreza
extrema y reducir la filtracion es necesaria una reasignacion de las transferencias mas eficaz
mediante la refocalizacion y la recertificacion de los hogares.

En el pais, s6lo un 18,2% de las personas que viven en hogares de pobreza extrema con nifos
y el 5,2% de las personas que viven en hogares de pobreza moderada con nifios ha sido alca-
nzado por el programa Tekopora. A su vez, la pension no contributiva al adulto mayor alcanza
al 41% de las personas que viven en hogares de pobreza extrema con adultos mayores que no



reciben una pension contributiva y al 23,8% de las personas que viven en hogares de pobreza
moderada que viven con adultos mayores que no reciben una pension contributiva.

La filtracion en estos programas es elevada, tanto para el programa de transferencias mon-
etarias condicionadas como para el programa de pensiones no contributivas para el adulto
mayor (Cuadro 1). El 40% de los beneficiarios del programa Tekopora y el 47% de los benefi-
ciarios de la pension no contributiva al adulto mayor pertenecen a hogares que no son pobres
extremos o pobres moderados.

CUADRO 1: Estado de pobreza de los beneficiarios de Tekopora y de la pension no
contributiva al adulto mayor (% del total)

. Pension no contributiva al
Tekopora
adulto mayor
Beneficiarios pobres 431% 26,9%
extremos

Beneficiarios pobres 16,5% 25,8%
moderados

Beneficiarios vulnerables 31,5% 33%

BeneﬂC|ar!os con ingreso 8,9% 14.3%
medio y alto

Total 100% 100%

Fuente: Robles et a. (2015), con datos de la Encuesta Permanente de Hogares de 2013.],

El Cuadro 2 contiene una estimacion de los receptores de Tekopora y una calificacion de su
estado de pobreza. En el cuadro puede notarse que el numero de las personas en estado de
extrema pobreza que reciben transferencias desde Tekopora es casi el mismo nimero de
personas que reciben estas transferencias sin estar en situacion de pobreza.

CUADRO 2: Cantidad de personas que reciben transferencias desde el programa Tekopora

Recibe Tekopora Total
No Si
Estado de pobreza Pobreza Extrema 496.336 191.070 687.406
Pobreza no extrema 723.199 123.741 846.940
No pobre 5.180.515 183.183 5.363.698
Total 6.400.050 497.994 6.898.044

Fuente: Calculos propios con datos de la Encuesta Permanente de Hogares de 2015.



En el Cuadro 3, puede observarse que el nimero de personas que reciben la pensiéon no con-
tributiva al adulto mayor que no estan en situacion de pobreza es casi 10 veces el numero de
pensionados en estado de extrema pobreza. Estos indicadores de filtracion permiten formu-
lar la hipotesis de que es necesario una evaluacion de los sistemas de focalizacion y que es
posible obtener mas cobertura y ahorros fiscales, en forma simultanea, a través de la refocal-
izacion y de la recertificacion de estos programas.

CUADRO 3: Cantidad de personas que reciben transferencias desde el programa de
Pensiones no Contributivas al Adulto Mayor

Recibe Transferencias
- Total
No Si
Estado de pobreza Pobreza Extrema 653.542 33.864 687.406
Pobrezano Extrema 771.957 74.983 846.940
No pobre 5.027.049 336.649 5.363.698
Total 6.452.548 445.496 6.898.044

Fuente: Calculos propios con datos de la Encuesta Permanente de Hogares de 2015.

PRIMER OBJETIVO DE LA PROPUESTA DE INVESTIGACION

Un primer objetivo de esta propuesta de investigacion es calcular con datos de las Encues-
tas Permanentes de Hogares, la cobertura y la filtracion de los programas de transferencias
monetarias condicionadas Tekopora y de las transferencias realizadas en el Programa de
Pensiones no Contributivas al Adulto Mayor. A tal efecto, con los datos de las Encuestas
Permanentes de Hogares Anuales se construira una serie de tiempo de estos indicadores
de cobertura y filtracion, considerando las areas urbanas y rurales, asi como los promedios
anuales. Estos calculos de la cobertura y de la filtracion se compararan con datos de otros
paises de la region de manera a ubicar a Paraguay en el contexto regional. Los datos de co-
bertura y filtracion proporcionan indicadores de importancia para evaluar a través del tiempo
a los programas de proteccion social.

Se calcularan los siguientes indicadores:

1)  El error de exclusién definido como la division entre los no-beneficiarios pobres y el to-
tal de la poblacion en pobreza. Este error representa el tamano de la sub-cobertura del
programa.

2)  Elerror de inclusion, que representa filtracion, es el nimero de beneficiarios no-pobres



dividido por el total de la poblacién beneficiaria.

3) Latasaalcanzada de inclusion es la division entre los pobres que son beneficiarios con
respecto al total de pobres.

4) Latasa de exclusion alcanzada es la divisidn entre los no-beneficiarios que no son po-
bres con respecto al total de la poblacion no pobre.

Debido al impacto progresivo de las transferencias monetarias sobre la distribucion total del
ingreso, ellas han tenido un notable impacto en reducir la desigualdad. Se calculara también
otra forma de medicién del desempeno alcanzado consistente en comparar la distribucion
acumulada de las transferencias con la distribucion acumulada de todos los ingresos previos
a la transferencia. Esto se realizara mediante la division de las dos distribuciones en puntos
especificos a lo largo de la distribucion. Si la focalizacion es efectiva, este indice debe ser
mayor en los percentiles mas bajos. Por ejemplo, si el indice fuera cuatro en el percentile 20,
se podria concluir que el 80 por ciento de las transferencias fue recibido por el 20 por ciento
mas pobre de la poblacién (Coady et al., 2004; Veras Soares et al., 2007).

SECCION B

A pesar de su rapido crecimiento en los ultimos veinte anos, las transferencias monetarias
condicionadas y las pensiones no contributivas en América Latina y el Caribe ain muestran
una cobertura insuficiente de los pobres extremos elegibles (Robles et al., 2015). Esto se ex-
plica en parte debido a que la identificacion sin error de esta poblacion resulta practica y es-
tadisticamente inviable, y ademas por la dificultad que existe en llegar a los pobres extremos
a través de programas y servicios sociales.

Asimismo, algunos de los hogares en pobreza extrema son excluidos intencionalmente al no
contar con nifios (para cumplir con las corresponsabilidades del desarrollo de capital huma-
no) o con adultos mayores (que no estan recibiendo una pension). Se debe reconocer que
estos hogares necesitan un apoyo a sus ingresos. Para el Paraguay, esta es una reforma de
los programas de proteccion que podria lograr que el programa Tekopora sea mas efectivo
para reducir las desigualdades y el impacto de la pobreza extrema en el Paraguay. Hay aprox-
imadamente 132 mil hogares en extrema pobreza en el pais y solo alrededor del 24% de estos
hogares reciben transferencias desde el programa Tekopora. Cerca de 100 mil hogares en
estado de pobreza extrema necesitan todavia un apoyo en sus ingresos.

CUADRO 4: Estimacion de hogares que reciben Tekopora con la calificacion por estado de pobreza

Recibe Tekopora
Total
No Si
Estado de pobreza Pobre Extremo 99.980 32.517 132.497
Pobre no Extremo 157.078 23.965 181.043
No Pobre 1.447.459 38.937| 1.486.396
Total 1.704.517 95.419 1.799.936
Fuente: Calculos propios con base en datos de la Encuesta Permanente de Hogares de 2015. 5



Admitiendo que las corresponsabilidades son importantes para garantizar el aumento del
capital social a través de los programas de transferencias, se podria cubrir a los pobres ex-
tremos en cuestion mediante transferencias condicionales sujetas a participacion en servi-
cios que fomenten la inclusién social (Robles et al., 2015).

La sub-cobertura en Paraguay coexiste con la filtracion a los no pobres. Esto se debe en parte
a los mismos errores de focalizacion que determinan la sub-cobertura. Es también debido al
hecho de que muchas economias en América Latinay el Caribe (también la del Paraguay) han
crecido rapidamente en la década pasada, mientras que los programas de transferencias no
implementaron procesos eficaces de recertificacion y salida de aquellas familias cuyo ingre-
so se elevo por encima de la linea de pobreza.

En la mayoria de los paises, la gestion dinamica de los registros de beneficiarios puede gen-
erar una ventaja doble en términos de reduccion de pobreza extrema y de ahorros fiscales, al
reducir la filtracion y aumentar la cobertura simultdaneamente (Robles et al., 2015). El proceso
requiere reformar los mecanismos de focalizacion y gradualmente recertificar a los benefi-
ciarios actuales, particularmente a aquellos que se clasifican como pobres moderados y que
residen en las areas urbanas (ya que estos casos se caracterizan por una movilidad de in-
gresos mas alta). La refocalizacidon puede permitir incrementar sustantivamente la cobertura
de los hogares en extrema pobreza sin tener que utilizarse una mayor cantidad de recursos
fiscales.

Tekopora lleva aproximadamente 12 anos de aplicacion en Paraguay. La fase piloto de Te-
kopora comenzé en agosto de 2005, y abarcé a 4 mil 500 hogares en 5 distritos de dos de-
partamentos. Tekopora se fue expandiendo paulatinamente. Los distritos se seleccionaron
de entre los 66 considerados como de poblaciones mas vulnerables segun un sistema de
puntaje basado en un indice de priorizacion geografica.

El objetivo de Tekopora consiste en romper la cadena de transmision intergeneracional de
la pobreza mediante transferencias monetarias y actividades de seguimiento para hogares
beneficiarios. El seguimiento versa sobre las responsabilidades conjuntas (de los benefi-
ciarios y el programa) con respecto a la prestacién y utilizacion de servicios de salud y edu-
cacion y el desarrollo de actividades conexas de respaldo para las familias.

Una revision del diseno del programa amplié su cobertura, que ahora abarca a la poblacion
de menores de 18 afnos de edad (anteriormente, a menores de 15 anos de edad), personas de
edad avanzada (de mas de 65 afios), personas que viven con discapacidades y la poblacion
indigena, en tanto la familia cumpla con las condiciones de elegibilidad.



En el 2015, el nUmero total estimado de hogares que recibio transferencias desde el programa
de Tekopora fue de 95 mil hogares, el valor promedio de las transferencias fue de Guaranies
183 mil, el valor minimo de Guaranies 35 mil y el valor maximo de Guaranies 507 mil.

CUADRO 5: Estimacion de hogares que reciben Tekopora y valores medios, minimo
y maximo de las transferencias

Numero de hogares 95.419
Valor promedio de las transferencias a los hogares Guaranies 183.018,6840
Valor minimo de las transferencias a los hogares Guaranies 35.000,00
Valor maximo de las transferencias a los hogares Guaranies 507.837,46

Fuente: Calculos propios en base a datos de la Encuesta Permanente de Hogares 2015.

El Grafico 1 contiene una distribucién de las transferencias desde Tekopora. En el eje x se
grafica el monto de las transferencias a cada hogar y en el eje y se indica el nimero de hog-
ares que reciben las transferencias.

Grafico 1
Distribucion de las transferencias desde Tekopora
a los hogares en 2015, Guaranies.
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Para identificar los hogares elegibles durante la fase piloto, la Secretaria de Accion Social
adoptd como instrumento de seleccion un indice de calidad de vida no monetario. Ese en-
foque ha sido comun en toda América Latina, en tanto que el seguimiento de la pobreza en
muchos casos se ha basado en un indice combinado de necesidades basicas insatisfechas.
Para identificar a los hogares, los paises de la region utilizan diferentes técnicas. En varios
paises de la region se utiliza el método de estimar una ecuacion econométrica para las zonas
urbanas y otra para las zonas rurales, en las que la variable explicada es el ingreso de los ho-
gares y las variables explicativas son las variables del indice de calidad de vida, las que son
las que explican el ingreso de los hogares, y un término de error.

En otros paises, como Costa Rica, el algoritmo de clasificacion de hogares es triple, ya que
contempla la clasificacion de los hogares con un método de linea de pobreza, un enfoque
multidimensial de pobreza que ademas del ingreso per capita del hogar incluye otras dimen-
siones, y un método de puntaje con 15 variables relacionadas con la pobreza del hogar cuyos
pesos o ponderadores se obtiene aplicando el método estadistico de analisis multivariado
llamado analisis de componentes principales.

SEGUNDO OBJETIVO DE LA PROPUESTA DE INVESTIGACION

Un segundo objetivo de esta propuesta de investigacion es examinar y proponer diversos
métodos de seleccion o calificacion de los hogares en la implementacion del programa Te-
kopora para que la focalizacion sea mas efectiva, a través de una revision de los métodos
aplicados asi como también de la ficha utilizada para la construccion del indice de Calidad
de Vida. La investigacion estudiara en detalle y propondra cuatro métodos practicos para
evaluar hogares:

1)  El método de la linea de pobreza.

2) Elmétodo de la linea de pobreza ampliado con otras variables.

3) Elmétodo del puntaje obtenido con el analisis multivariado de componentes principales
de la Encuesta Permanente de Hogares.

4)  Elmétodo de la comprobacion sustitutiva de medios a partir de datos de la Encuesta de
Hogares.



SECCION C

La pregunta obvia que surge es: ;Por qué los programas de transferencias monetarias condi-
cionadas no cubren a todos los pobres extremos a pesar de haber crecido tanto? La respues-
ta es multiple (Robles et al., 2015).

Primero, en algunos paises, los programas de transferencias monetarias condicionadas aun
no son lo suficientemente grandes en términos de presupuesto asignado. En Paraguay sélo
el 18,2% de las personas que viven en hogares de pobreza extrema con niflos son alcanzados
por el programa (Robles et al., 2015). En paises con el tipo de cobertura que tiene Paraguay,
aun es posible aumentar el numero de hogares en extrema pobreza beneficiarios mediante
una asignacion presupuestaria mayor a los programas de proteccion social y a una correcta
focalizacion.

En segundo lugar, los mecanismos de focalizacién no son perfectos. La mayoria de los paises
selecciona beneficiarios en base a comprobaciones sustitutivas de medios, que es una es-
timacion econométrica de los ingresos o el consumo per capita segun las caracteristicas
demograficas y los bienes que poseen los hogares. En la mayoria de los casos, el modelo
econométrico subyacente puede explicar solamente el 50 o 60% de la variabilidad de los
niveles de vida estudiados. Esto implica que incluso las formulas mas precisas no pueden
evitar los errores de exclusion (e inclusion) debido a factores estadisticos. Paraguay utiliza
un indice de calidad de vida, que desarrolla un puntaje en base al acceso a bienes y servicios
asociados a la pobreza. Este indice de calidad de vida no incluye variables monetarias. Dado
que el error del modelo econométrico es elevado, las variables explicativas incorporadas en
un indice como el de calidad de vida son capaces de predecir los ingresos per capita o el
consumo per capita con limitada capacidad, lo que hace posible que se cometan errores de
inclusion y exclusion relativamente altos.

Tercero y muy importante, en muchos casos los hogares pobres son dificiles de alcanzar.
Estos tienden a no estar bien conectados con los servicios sociales y los programas de pro-
teccion social. No confian en que los gobiernos se preocupan por su condicion de pobrezay
no creen tener derecho a los beneficios que éstos proveen (Robles et al., 2015). En algunos
casos, algunas areas se excluyen de la cobertura de las transferencias monetarias condicio-
nadas debido a la falta de servicios de educacion y salud, que constituyen una condicién para
recibir las transferencias. Generalmente, cuanto mas pobre un hogar, mas alto el costo (tanto
financiero como en términos de esfuerzo y recursos humanos) de alcanzarlo e incluirlo en un
programa de proteccion social y de servicios sociales relacionados.



Cuarto, las areas urbanas presentan un niumero de caracteristicas especiales que pueden
reducir la calidad de la focalizacion, las cantidades involucradas y el indice de cumplimiento
con las reglas del programa (que a mediano plazo pueden determinar la salida del mismo).
En estas areas, la pobreza es mas transitoria y menos predecible en base a datos sobre
posesion de bienes. El costo de oportunidad del cumplimiento de las corresponsabilidades
del programa es mas alto que en las areas rurales para los miembros en edad de trabajar,
debido a una gama mas amplia de oportunidades laborales disponibles. La verificacion del
cumplimiento es mas dificil porque los servicios prestados no se concentran en una Unica
ubicacion. Ademas, los hogares se trasladan con mas frecuencia que en las areas rurales.
Por ultimo, pero no menos importante, el problema también se debe a la falta de focalizacion
en aquellos que mas necesitan las transferencias monetarias condicionadas. Por ejemplo, en
algunos paises la cobertura de los pobres moderados es muy similar o aiin mayor que la de
los pobres extremos.

Los métodos de calificacion de los hogares se basan en la informacion que es proveida desde
los hogares y que se recolectan en la ficha de calidad de vida. La informacion es proporcio-
nada por las familias que son evaluadas y son recolectadas por agentes de los organismos
de implementacion de los programas. En otros paises, tales como Chile, la manipulacion de
la informacion que afecté a la Ficha de Proteccion Social y la incipiente reproduccion de es-
tos problemas en una nueva Ficha Social reflejan una crisis del modelo de focalizacion que
Chile ha usado desde los anos 80 (Larrafiaga et al., 2013). Este se basa en la autodeclaracion
de variables relacionadas con la situacion socioeconomica del hogar, a partir de lo cual se
ordena a los hogares segun el puntaje obtenido en el instrumento para definir su prioridad de
acceso a los programas sociales.

En Chile la manipulacién de los puntajes en la Ficha de Proteccion Social se produjo en un
ambiente de creciente deslegitimizacion del instrumento, que es percibido como incapaz de
dar cuenta de la realidad econdmica y social de los hogares.

Algunos sectores han planteado la necesidad de limitar al maximo el uso de Fichas y avanzar
hacia sistemas basados principalmente en registros administrativos o bien datos mas agre-
gados (a nivel de territorios, por ejemplo) que eviten que las familias tengan que “demostrar
miseria".

Esta posibilidad se torna viable en Chile (Larrafiaga et al., 2013) si se considera la creciente
disponibilidad de registros administrativos y la existencia de un identificador individual (RUN)
que permite integrar la informacion de los usuarios de programas sociales en estas bases de
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datos. Los registros administrativos pertenecen a entidades publicas, como el Registro Civil,
para la variable demografica; el Servicio de Impuestos Internos, para los salarios y otros in-
gresos; la Superintendencia de Pensiones, para los pagos previsionales, etc.

El problema de los datos administrativos es que tienen menos cobertura para los hogares
vulnerables debido a la mayor frecuencia de relaciones informales con la economia. Ello con-
stituye un obstaculo mayor, si el objetivo es asociar un puntaje a cada hogar vulnerable, para
luego proceder al ranking habitual de la focalizacion. El objetivo en este caso es compro-
bar que el postulante a beneficios sociales no pertenezca a los estratos medio o alto, para
quienes se dispone de informacion de ingresos y activos en los registros administrativos.

TERCER OBJETIVO DE LA PROPUESTA DE INVESTIGACION

Un tercer objetivo de la investigacion es estudiar las reformas necesarias al sistema de re-
coleccion de informacidn para focalizacion y calificacion de hogares. La construccion de un
sistema de Registro de Informacion Social, tal como el que se plantea actualmente en Chile,
puede contribuir a fortalecer la refocalizacion y la recertificacion en los programas de pro-
teccion social, ya que en la medida que crecen los programas y se difunde informacion, los
sistemas basados en la calificacién con informacién autodeclarada por los hogares puede
resultar ineficaz y perder gradualmente prestigio social.

METODO Y FUENTES DE LA INVESTIGACION

La investigacion utilizara datos de las Encuestas Permanentes de Hogares asi como tam-
bién empleara métodos de evaluacion cualitativa basada en entrevistas con agentes de la
implementacion de los programas de proteccion social del pais. Los métodos de seleccion
de hogares seran aplicados a una pequefia muestra de hogares pilotos en las areas urbanay
rural del Departamento Central.

Se hara también una revision de la bibliografia de evaluacién de los programas de proteccion
social de la region asi como de los métodos de identificacion de los hogares. Se obtendra
informacion relativa a los tamafos de los programas, su evolucion y alcance, desde fuentes
administrativas y de gestion de los programas.
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