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Introduccion

El Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se encuentran en
proceso de validacion del informe de la pobreza en la Republica Dominicana 2005. En el
marco de dicho proceso fueron enviadas al Secretariado Técnico de la presidencia (STP)
versiones del informe de junio 30 del 2005, incluyendo una versiéon completa en idioma
inglés, un resumen ejecutivo en espafol y la traduccién al espafiol del Capitulo I
(crecimiento econémico, pobreza y desigualdad).

En general, el informe del BM/BID puede considerarse muy bueno, aportando elementos
muy valiosos para orientar la politica social del gobierno. Sin embargo, algunos temas
transversales del informe merecen una revision, tal como el relacionado con los niveles y
tendencias de la pobreza durante la fase de fuerte crecimiento econémico de los 90 y los
niveles a partir del 2000. En funcién de la pertinencia, hemos concentrado nuestras
observaciones y comentarios en los tres aspectos siguientes: 1) los niveles de la pobreza de
ingreso en la Republica Dominicana, ii) las tendencias de la pobreza de ingreso del 1997 al
2004 iii) el sistema de seleccién de beneficiarios.

Los comentarios contenidos en este documento han sido elaborados a solicitud del STP,
para un taller de discusiéon sobre la reduccion de la pobreza en la Republica Dominicana, a
ser realizado el 8 de septiembre del 2005 en el Salén de Ejecutivos del Banco Central.
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1. Los niveles de la pobreza de ingreso en la Republica Dominicana

El conjunto de estimaciones de pobreza del informe del BM/BID estin basadas en una
estimacién obtenida para abril del 2004, con las informaciones de ingreso familiar de la
ENCOVI-2004 y una linea de pobreza definida a partir de la canasta normativa que, de
acuerdo con dicha encuesta, consume el 40% de los hogares mas pobres. Esta linea sera
denominada en este informe como L40. Una estimacién alternativa también se presenta
para la linea de pobreza definida por la canasta normativa que consume el 100% de los
hogares. Esta linea alternativa serd denominada en este informe como L.100.

De acuerdo con las estimaciones presentadas en el informe para abril del 2004, el porcentaje
de poblacién pobre en general fue de 34% para la linea .40 y de 42% para linea 1.100. Las
cifras de pobreza extrema (indigencia) fueron de 12% y 15%, respectivamente. En el
informe se presentan estimaciones de la pobreza de ingreso para el periodo 1997-2004,
obtenidas de la Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo (ENFT) levantadas en forma
bianual por el rancio Central, las cuales fueron ajustadas para reproducir los resultados de la
ENCOVL

Todas las estimaciones de pobreza del informe lucen muy bajas para la situacion social de la
Republica Dominicana en los dltimos quince afios, la cual se agudiza a partir de la grave
crisis economica iniciada en el afio 2002. Las estimaciones llaman la atencién por el gran
contraste que presentan con las publicadas por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), en su reciente Informe Nacional de Desarrollo Humano 2005 (PNUD,
2005) y la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en el Panorama
Social de América Latina del 2004 y 2005, segin las cuales la pobreza alcanza niveles mucho
mas elevados (ver grafico 1). No cabe duda de que hay problemas de comparabilidad entre
las cifras de cada una de estas fuentes, relacionados con diferentes definiciones de lineas de
pobreza y de ingresos familiares.

Grafico No. 1
Republica Dominicana: Porcentaje de poblaciéon pobre de ingreso segun fuentes, 2000-2004
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El primer indicio claro de subestimacién en las cifras de pobreza que presenta el informe
del BM/BID se desprende del analisis de la situacién de la pobreza en el contexto de la
region latinoamericana. Con estos fines, en los graficos 2 y 3 se presentan estimaciones para
paises seleccionados de América Latina (incluyendo los paises con menores niveles de
pobreza) y para la region en su conjunto, publicadas en los informes de la CEPAL.

Grafico No. 2
Porcentaje de poblacion pobre en general para Republica Dominicana segun informe BM/BID
y en paises seleccionados de América Latina, 1995-2004

10

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Argentina (GBA) emmgmmms \merica Latina @ ===Guatemala @y Honduras
i CoSta Rica e Chile @msmm=RD ENCOVI L40 “==4===RD ENCOVI L100

De acuerdo con las estimaciones obtenidas con la linea 1.40, en abril del 2002, antes de la
crisis economica, la Republica Dominicana tendria niveles de pobreza similares a Costa
Rica, Chile y El Gran Buenos Aires de Argentina (antes de la crisis economica del 1999).
Una relacion similar o mas extrema se observa en el caso de la indigencia. Los problemas se
presentan en las estimaciones obtenidas con la linea L.100 y se tornan mas agudos con la
linea 1.40.

Las cifras del informe BM/BID no parecen reflejar la realidad de la Republica Dominicana.
Nuestro paifs no puede haber alcanzado niveles de pobreza similares a Chile y Costa Rica, ya
que estos ultimos pafses tienen varias décadas desarrollando programas sociales eficientes
orientados a la reduccién de la pobreza. Costa Rica, por ejemplo, necesité mas de cuatro
décadas para reducir sus niveles de pobreza hasta los niveles alcanzados en el 2002. En
contraste, en la Republica Dominicana se tiene la caracteristica de haber estado ausente en
todo el siglo XX la implementacién de programas y proyectos orientados a reducir la
pobreza. Por ende, choca con la racionalidad social la similitud de los niveles de pobreza del
pais con el nivel prevaleciente en los paises que han alcanzado los menores niveles en la
region latinoamericana.

En realidad los niveles de pobreza de la Republica Dominicana no deberfan situarse muy
distantes de los valores promedio para los paises de América Latina, ya que practicamente
todos los indicadores sociales se encuentran localizados alrededor de dicho promedio. No
conocemos ninguna situacion especial que haya reducido la pobreza de ingreso hasta niveles
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similares a los paises de América Latina que se encuentran a la delantera en la reduccién de
la pobreza.

Grafico No. 3
Porcentaje de poblacién indigente para Reptiblica Dominicana segin BM/BID y en paises seleccionados de América Latina,
1995-2004
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Estos resultados indican que las estimaciones presentadas en el informe del BM/BID sub-
estiman los niveles de pobreza del pafs. La subestimacion se presenta en las estimaciones
L100 y las brechas se tornan mas amplias en las estimaciones 140.

Las causas que pueden haber provocado sub-estimacion en las cifras de pobreza de ingreso
del BM/BID se encuentran, principalmente, en los datos de ingtesos familiares de la
ENCOVI, la cual fue utilizada como base para el ajuste de las estimaciones de las ENFT.
Ademas de los problemas de calidad de los datos de ingreso sefnalados en las evaluaciones
realizadas a dicha encuesta', se presenta el problema de que los datos parecen haber sido
“corregidos” para alcanzar los niveles del ingreso nacional disponible de las cuentas
nacionales. Esto lo sugiere el grafico 4, el cual contiene indicadores de bienestar de las
cuentas nacionales, el ingreso registrado en las ENFT levantadas en los meses abril y
octubre del 2000 al 2004 y el ingreso utilizado en la estimacién de la ENCOVI. Los calculos
se presentan en términos per capita, para lo cual se obtuvieron estimaciones de poblacién
en cada una de las fechas de las encuestas.

En efecto, el ingreso percapita de la ENCOVI se encuentra en la linea de tendencia del
ingreso nacional disponible. Este ultimo indicador para el 2003 y 2004 el Banco Central lo
presenta como preliminar, alcanza niveles bien por encima del PIB y parece haber sido
menos afectado por la crisis econémica. Notese que la brecha entre el ingreso nacional
disponible y los otros indicadores de las cuentas nacionales presentados en el grafico se
amplia a partir del 2003.

1 ROSA GROSSKOFF, Encuesta Nacional de Condiciones de Vida ENCOV1-2004. Evaluacion del marco conceptual y
andlisis de la consistencia de la informacion, Informe de Consultoria, Santo Domingo 2005.
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Grafico No. 4
Repiublica Dominicana: Indicadores de bienestar segun tipo, 2000-2004
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El ajuste de los datos de la ENCOVI utilizando el ingreso nacional disponible tiene el
problema de que éste es méas amplio que el ingreso familiar?, lo cual se refleja en que adn en
la ENGIH-98 presentaba mayor magnitud (a pesar de que se ha argumentado que dicha
encuesta sobreestimaria los ingresos familiares). El Banco Mundial, en su Informe Nacional
de Pobreza del 2001, utiliz6 el consumo privado como referencia para corregir los ingresos
familiares. La brecha entre el consumo privado y el ingreso nacional disponible es muy
significativa y se amplia en el 2003 y 2004, por lo cual el uso de uno u otro indicador
conlleva a la generaciéon de niveles de pobreza bien diferenciados. Serfa importante
determinar el indicador mas adecuado para el caso de la Republica Dominicana.

Por otro lado podtia estar afectando la estimacién de pobreza del BM/BID el modelo
utilizado para el ajuste de los ingresos familiares. Frecuentemente el ajuste se realiza
mediante un unico factor de ponderacién que se aplica también a los hogares muy pobres,
por lo cual a una gran parte de éstos se le aumentan los ingresos hasta niveles artificialmente
por encima de la linea de pobreza. En caso de haberse ajustado los datos de ingreso de la
ENCOVI, en el informe deberfan presentarse (o indicarse) tanto los datos originales como
el procedimiento utilizado para la correccion.

Otra fuente de la subestimacion serfa la linea de pobreza utilizada en los calculos. No hay
consenso en relacién con la linea de pobreza mas adecuada para la Republica Dominicana y
las que fueron utilizadas en el informe del BM/BID, alcanzan niveles muy bajos en relacion
con otras lineas de pobreza vigentes actualmente. El grafico 5 incluye las lineas utilizadas
por la CEPAL y el PNUD. Muestra brechas muy significativas, las cuales alcanza mayores

2 Serfa conveniente examinar cuales son los componentes del ingteso nacional que forman parte del ingreso de
las familias y su evolucién en el tiempo. El informe BM/BID observé divergencias en el ingreso percapita de
las cuentas nacionales y los ingresos familiares captados en la ENFT durante el periodo 1997-2002.
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magnitudes entre las lineas 1.40 y la del PNUD. Otros calculos realizados con los datos
originales (sin corregir) de la ENCOVI (Grosskoff, 2005) arrojan lineas de pobreza con
valores cercanos a la linea de la CEPAL. Las estimaciones de pobreza son muy sensibles a
variaciones en la linea de pobreza, por lo cual los lineas utilizadas en el informe BM/BID
podrian estar influyendo en las subestimaciones observadas.

Grafico 5
Republica Dominicana: Evoluciéon de las lineas de pobreza derivadas de varias fuentes, 2000-2004
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En resumen, los analisis realizados en esta seccién indican que las estimaciones de pobreza
de ingreso contenidas en el informe del BM/BID sub-estiman los niveles de pobreza del
pais. La subestimacion estarfa asociada principalmente con el ingreso basico utilizado en las
estimaciones, proveniente de la ENCOVI, el cual estarfa ampliamente sobreestimado.
También estarfa afectando las lineas de pobreza utilizadas para generar las estimaciones de
pobreza, las cuales parecen estar subestimadas. Ambos problemas apuntan en el mismo
sentido: la estimacion de bajos niveles de pobreza.
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2. Las tendencias de la pobreza de ingreso del 1997 al 2004

En relaciéon con el comportamiento de la pobreza en el periodo 1997-2000, en el informe
del BM/BID se concluye que “los niveles de pobreza y los ingresos de los pobres practicamente no
experimentaron ninguna mejoria durante la bonanza del crecimiento econdmico del 1997 al 2000, y que la
crisis econdmica desatada entre los arios 2002 y 2004 provocd un deterioro significativo del ingreso real y un
anmento dramtico de los niveles de pobreza”. Nos parece que esta conclusiéon debe ser revisada,
principalmente en lo referente a los cambios de la pobreza del 1996 al 2000.

Las estimaciones del informe del BM/BID muestran consistencia al analizar los cambios en
la pobreza a partir del ano 2002. El incremento en la pobreza durante la crisis no parece
haber sido afectado significativamente por la subestimacién de las estimaciones, visto en la
seccion anterior. A partir del 2002 las cifras sustentan teorfas econdmicas bien
fundamentadas y verificadas empiricamente mediante modelos econométricos: sin cambios
en la desigualdad de los ingresos una caida del PIB genera aumentos en la pobreza’. En
efecto, si la desigualdad permanece constante se verifica un desplazamiento hacia abajo en
la funcién de densidad del ingreso, con lo cual muchas familias reducen sus ingresos hasta
niveles inferiores a la linea de pobreza.

Diferente a lo ocurrido en el perfodo 2002-2004, hay problemas en el analisis de las
tendencias de la pobreza en el petiodo 1996-2000. Las conclusiones del informe BM/BID
seflalan la pobreza practicamente permanecié constante en la Republica Dominicana del
1997 al 2000, a pesar de haberse registrado el mayor crecimiento del PIB de toda la region
latinoamericana. En conformidad con la teorfa y con las evidencias empiricas disponibles,
sin aumentos en los niveles de desigualdad (el propio informe BM/BID concluye que la
desigualdad se mantuvo sin cambios del 1997 al 2000), un crecimiento econémico de la
magnitud registrada del 1996 al 2000 tiene necesariamente que haber causado una reduccion
de la pobreza.

Es importante observar que en el informe BM/BID se presentan aparentes incohetrencias
en el analisis de las tendencias en ese periodo. Mientras por un lado, en el parrafo 1.27,
punto 3, indica que “hubo aparentemente muy poca reducciéon de la pobreza durante el
episodio de alto crecimiento del 1997-2000” y en parrafo 1.29 presenta como
“sorprendente” ese resultado. Sin embargo, en el informe le atribuyen la situacién a la
distribucion desigual del crecimiento econémico y la desigualdad del ingreso, a pesar de que
en la sintesis del capitulo I plantean que “/ designaldad en los ingresos permanecid sin cambios en los
iiltimos 7 ajios, con un coeficiente de GINI de aproximadamente 0.52”*. 1.o mismo se plantea en el
resumen ejecutivo.

La no verificaciéon de reduccion de la pobreza en el periodo 1997-2000, sin cambios en la
desigualdad, conduciria al cuestionamiento de los siguientes aspectos:

3 Practicamente hay consenso actualmente en que el crecimiento econémico es una condicién necesatia pero
no suficiente para reducir la pobreza. Por ejemplo, un crecimiento del PIB con aumentos en la desigualdad
podtia reducir, mantener igual o empeorar la pobreza. Existen diversos modelos que colocan la pobreza como
funcién del crecimiento econémico y la desigualdad, los cuales han sido verificados empiricamente.

4 A pesar de esto, en varias partes del informe se concluye que la desigualdad aumenté en el perfodo 1997-
2000, el hecho no puede sustentarse a partir de la evolucion del indice de GINI, cuyas ligeras fluctuaciones se
encontrarfan dentro de los margenes de los errores de muestreo.
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v" la teotia econémica, la cual se cumpli6 a partir de la crisis econdmica iniciada en el
2002. Habria que explicar las condiciones especiales que pudieron haber ocurrido en
el pais para que la teorfa no se cumpliera en el periodo 1996-2000.

v" 1 veracidad del crecimiento registrado del PIB en el perfodo 1996-2000.

Ninguno de estos aspectos podria cuestionarse a partir de las evidencias empiricas
contenidas en el informe. En efecto, en el analisis son utilizadas estimaciones provenientes
de encuestas que, segun indican, tienen problemas de comparabilidad: la ENFT del 1997 y
las siguientes al 2000. De acuerdo a como se sefiala en el informe, “/as diferencias en la
metodologia solo permiten hacer una buena comparacion durante el 2000-04 y en menor grado con finales de
los 19905 (Pag. 5 de la version en espanol del capitulo 1). Hay que considerar también que
los ingresos de una encuesta bianual (de pequefio tamafio muestral) pueden estar afectados
por importantes errores de muestreo, por lo cual las cifras de pobreza deberfan ser
manejadas con reservas. Se torna necesario evaluar con mas cuidado las estimaciones
provenientes de la ENFT del 1997, la cual se utiliza en el informe como base para medir los
cambios.

De manera que el aparente estancamiento de los niveles de pobreza durante el periodo de
mayor crecimiento econdémico de las ultimas décadas no puede sustentarse con las
estimaciones presentadas por el BM/BID. Informaciones no comparables no son
suficientes para cuestionar teorfas, evidencias empiricas y realizaciones concretas. Por otro
lado, las estimaciones y analisis presentados en otros estudios existentes indican, conforme
a la teoria, que la pobreza disminuy6 a finales de la década de los 90.

En resumen, las estimaciones contenidas en el informe del BM no muestran consistencia en
el analisis de la evolucién de la pobreza de ingreso en el periodo 1997-2000. Por tanto,
deben revisarse las valoraciones que se emiten en el informe en relaciéon con el impacto del
crecimiento econémico del periodo 1996-2000 sobre la pobreza de ingreso, hasta que se
disponga de una serie de estimaciones confiables y consistentes. Con esos fines, en el
analisis deben incorporarse las otras ENFT bianuales levantadas por el Banco Central del
1997 al 1999, en las cuales debe resolverse cualquier problema que ponga en dudas la
comparabilidad de las estimaciones de ingreso con las ENFT levantadas a partir del 2000.
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3. El sistema de seleccion de beneficiarios

En el informe del BM se presentan recomendaciones relacionadas con el Sistema Unico de
Beneficiarios (SIUBEN), especificamente en relaciéon con el modelo de identificacion y
seleccion de los beneficiarios. El modelo utilizado en el SIUBEN esta basado en variables
proxy del estandar de vida (proxy means testing), abordando y midiendo la pobreza en su
concepcion multidimensional. La recomendaciéon especifica del Banco Mundial es
complementar dicho modelo con otro basado en variables proxy del ingreso, con lo cual, se
argumenta, mejoraria la focalizaciéon de los programas de asistencia social de apoyo al
ingreso familiar.

Esta recomendacion pareciera acertada, pero no es la mas adecuada en el marco del sistema
de focalizacion que se viene impulsando en la Republica Dominicana desde 1997. Un
modelo basado en la dimensién de ingresos de la pobreza deberfa estimar mejor el ingreso
de las familias. Sin embargo, este tipo de modelos no se recomienda para paises como la
Republica Dominicana, que presentan un mercado de trabajo con altos niveles de
informalidad, siendo dificil cuantificar los ingresos “permanentes” de los trabajadores
informales y estacionales”.

Por otro lado, hay problemas relacionados con el ajuste de este tipo de modelos. En efecto,
los resultados de los modelos de regresion del ingreso familiar incluidos en el informe del
BM/BID presentan niveles de explicacion muy bajos, lo cual limita su validez en la
prediccion del ingreso individual de las familias. Uno de los modelos ajustados utiliza como
variables independientes las contenidas en la ficha del STIUBEN, resultando en coeficientes
de determinaciéon (R®) menores a 0.50. Otro de los modelos utiliza como variables
independientes todas las contenidas en el cuestionario de la ENCOVI’. Adn en este ultimo
caso los R* apenas llegan a superar ligeramente la cifra de 0.50.

Los errores de estimacion del modelo de ingreso se destacan cuando se observa que la cifra
de pobreza obtenida mediante el modelo de ingresos para octubre del 2002 (con datos del
censo de poblacion) es de 36.5% (Table 2.3), mientras que la estimacién obtenida de la
ENFT de octubre del 2002 es de 21.8% (Table 1.2). Esto significa que la estimacion
obtenida mediante el modelo no puede ser valida, ya que la misma estarfa anulando el
impacto de la crisis del 2002 al 2004. Por ende, en el informe del BM/BID deben ser
revisados los capitulos que incluyen resultados de los modelos de ingreso, incluyendo los
mapas de pobreza provinciales y municipales.

La falta de explicacion de los modelos de ingresos ajustados por el BM/BID puede estar
relacionada con los siguientes aspectos:

v En el documento no se presenta una concepciéon teérica abordando los niveles
jerarquicos en los que intervienen las variables que determinan el ingreso, el analisis
de trayectoria con los efectos de las variables y las interacciones significativas entre

5 T. CASTANEDA Y K. LINDERT, O desenho e a implementacio dos sistemas de focalizacdo familiar: ligoes da Amiérica
Latina e dos Estados Unidos, Social Protection Discussion Papers, Banco Mundial, Washington 2005.

¢ Este tipo de modelo puede ser 1til apenas como ejercicio académico, porque un sistema de ponderadores
basado en todas las variables de la ENCOVI serfa ineficiente ya que habria que disefiar una ficha para el
SIUBEN con todas las variables significativas, implicando grandes aumentos en el costo de levantamientos y
procesamiento de los datos.

10
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las variables. En efecto, los modelos ajustados presentan todas las variables al
mismo nivel jerarquico, lo cual asume erradamente independientes entre las mismas.

v" la carencia de datos de ingreso confiables que permitan obtener parimetros para
predecir adecuadamente los ingresos individuales de la familia. Las informaciones de
ingreso de la ENCOVI fueron levantadas en un periodo de graves efectos de la
crisis economica, situacion anormal que distorsiona la estructura de los ingresos
reales y los patrones de consumo; y en el marco de una fuerte campana electoral
acompafiada de wuna diversidad de encuestas de opinién politica, algunas
desacreditadas, lo cual tiene implicaciones en el nivel de omision y calidad de las
respuestas de las encuestas. Los parametros de regresion estimados con estos
ingresos reflejarfan la relacion entre variables del momento anormal en que se
levantaron los datos, perdiendo validez para predecir el ingreso familiar de
situaciones normales (Por ejemplo, previo a la crisis, como en la fecha del censo
2002, para elaborar mapas de pobreza y posterior a la crisis, para seleccionar
beneficiarios). También hay que considerar que los procesos de correccion del
ingreso implementados tienden a alterar las informaciones individuales de cada
hogar, aumentando también los errores de estimacion del modelo.

Otro aspecto de consideracion es que con el uso de dos modelos de seleccion de
beneficiarios, orientados a cubrir dos tipos de poblacion objetivo, la ganancia que puede
estar asociada con la probable mejorfa en el proceso de seleccion no compensaria los
problemas que pueden generarse con el uso paralelo de dos sistemas, tanto en el
levantamiento y procesamiento de los datos, en la selecciéon y seguimiento a los
beneficiarios asi como en la administracién del sistema y en la percepcion de transparencia
de parte de la sociedad civil. En este punto, cabe sefalar que en la Republica Dominicana la
intencion fue implementar un sistema “dGnico”, conforme a las tendencias en los paises de
América Latina.

El sistema nacional de focalizacién que se desarrolla en el pafs ha sido orientado a
responder a las preguntas: ;Cuantos son los pobres? ;Dénde estan localizados? ¢Cuéles son
sus nombres? ¢Cudles son sus necesidades? ¢Cuales son las areas geograficas prioritarias
para focalizar el gasto social? Con esos fines contempl6 en su desarrollo dos grandes
etapas. En la primera se realizé la focalizacion territorial de la pobreza, dando como
resultado mapas que identifican las areas geograficas mas pobres y las prioritarias para
focalizar el gasto social. En la segunda se conforma el Sistema Unico de Beneficiarios
(SIUBEN), en el cual se realiza la identificacién individual de las familias y personas pobres.

La etapa referente a la focalizacién geografica de la pobreza y los mapas de la pobreza
estuvo basada en el modelo de estandar de vida. De utilizarse en forma complementaria un
modelo de ingreso estarfa pendiente determinar las nuevas areas geograficas prioritarias
conforme a dicho modelo, en cuyo caso habria también dos conjuntos de areas prioritarias.
Por otro lado, el sistema nacional de focalizaciéon quedd establecido mediante el decreto
No. 1554-04 y en su articulo 2 establece que “/os programas que protegen los mds pobres deberdn
estar focalizados geogrdfica o individualmente en base a la informacion del Mapa de la Pobreza o del
Sistema Unico de Beneficiarios (STUBEN)”. E1 mapa de la pobreza a que se hace referencia es el

que existe actualmente.
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