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Resumen

A lo largo de la ultima década y media, los paises de América Latina han implementado un ndmero
creciente de programas de transferencias condicionadas y de pensiones sociales. Con el fin de mejorar las
evaluaciones y fomentar la transparencia, en este documento se analizan las discrepancias entre encuestas
de hogares y registros administrativos en la regién con respecto a la cobertura alcanzada y los montos de
las transferencias entregados por estos programas no contributivos de proteccion social. De manera
consistente con los hallazgos provenientes de paises desarrollados, se encuentra que las encuestas tienden
a captar menos perceptores e ingresos totales transferidos que los registros. De este modo, si los registros
estan correctos, las mediciones basadas en encuestas subestiman el alcance de las transferencias no
contributivas y podrian subestimar su impacto sobre la reduccion de la pobreza monetaria, y por ende
sobreestimar la incidencia de la pobreza en los paises de la region.
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Introduccion

En las Gltimas décadas, gran parte de los paises de América Latina y el Caribe han utilizado las
transferencias monetarias no contributivas, que no dependen de la participacion actual o pasada de las
personas en el mercado de trabajo formal, para aliviar la pobreza y reducir la exposicion de los hogares
frente a distintos riesgos econdmicos y sociales. Este esfuerzo de politica publica ha sido creciente en el
tiempo: por ejemplo, para las dos modalidades mas frecuentes de proteccion social no contributiva, se
estima que, en los paises de la region, entre 2000 y 2016, el nimero de programas de transferencias
condicionadas aumentd de 6 a 30 y que el nimero de pensiones sociales paso de 14 a 28.

Para evaluar la cobertura efectiva de los programas de proteccidn social no contributiva y el impacto
de sus transferencias sobre la pobreza y la desigualdad del ingreso, una practica habitual ha sido usar la
informacion proveniente de las encuestas de hogares. Sin embargo, en los Ultimos afios se ha acumulado
evidencia, principalmente en los paises desarrollados, que apunta hacia una sub- captacion de perceptores
de transferencias estatales asistenciales por parte de las encuestas en comparacion a los registros
administrativos (Meyer, Mok y Sullivan, 2015; Meyer y Mittag, 2016), con lo cual las estimaciones
basadas en encuestas estarian subestimando el impacto de los programas.

En Ameérica Latina, hasta la fecha no se han efectuado estudios comparados a escala regional que
permitan establecer la magnitud de las discrepancias entre encuestas y registros en la captacién de
transferencias de proteccion social no contributiva. Con este documento se busca llenar este vacio, y se
examina la magnitud de las discrepancias entre encuestas y registros en la captacion de las transferencias
provenientes de estos programas en los paises de la regidn; se analiza también preliminarmente la
incidencia de algunos factores relacionados con las discrepancias. Todo esto es relevante para mejorar la
calidad de las evaluaciones y de las decisiones que se toman en base a ellas, asi como para mejorar la
calidad de la informacién entregada a la opinion publica sobre el destino de los recursos de los programas.

El andlisis cubre 13 programas de transferencias condicionadas y 10 pensiones sociales en 15 paises
de la regidn, entre 2010 y 2015. En ello se comparan las estimaciones de encuestas y registros sobre la
cantidad de perceptores de las transferencias y los montos medios de transferencias recibidos. El ejercicio
se efectlia en base a los datos de: a) las encuestas de hogares almacenadas en el sistema BADEHOG
mantenido por la Division de Estadisticas de CEPAL vy, b) los agregados de registros administrativos
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sistematizados en la Base de datos de programas de proteccidn social no contributiva en América Latina
y el Caribe, mantenida por la Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL®.

La organizacién del documento es la siguiente: primero, se presentan caracteristicas y tendencias
de los programas de transferencias condicionadas y las pensiones sociales, dos de los principales
instrumentos de la proteccién social no contributiva en América Latina y el Caribe; en segundo lugar, se
presenta una breve revision conceptual y empirica sobre las discrepancias entre las encuestas de hogares
y los registros administrativos en la captacion de transferencias no contributivas. A continuacion, se
exponen y discuten los resultados del analisis empirico de discrepancias entre los datos de encuestas y
registros en los paises de la region. Por Gltimo, se dan a conocer las principales conclusiones y
recomendaciones derivadas de la investigacion.

! LaBase de datos de programas de proteccion social no contributiva América Latina y el Caribe esta disponible en linea para el publico

en la siguiente direccion: http://dds.cepal.org/bpsnc/
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|. Los programas de proteccion social
no contributiva

La proteccion social no contributiva (tradicionalmente conocida bajo el nombre de “asistencia social”) es
uno de los componentes de las politicas publicas de proteccién social, junto a la proteccion social
contributiva (“seguridad social”), la regulacion del mercado laboral y los sistemas de cuidado. Su
financiamiento proviene de impuestos a los ingresos generales —bajo el principio de solidaridad—, asi como
de recursos generados por empresas publicas o provenientes de la cooperacion internacional. La recepcion
de una prestacion no contributiva por parte de los ciudadanos no depende de haber cotizado previamente
en el mercado laboral formal, sino que responde a un criterio de necesidad.

La proteccion social no contributiva generalmente se orienta a quienes viven en extrema pobreza,
pobreza y vulnerabilidad —aunque existen también programas de corte mas universal’>-, y busca
garantizarles un nivel basico de consumo, asi como vincularlos a la oferta publica sectorial de servicios.
Si bien la gama de acciones de la proteccidn social no contributiva es muy amplia, dos tipos de programas
emergen entre los mas relevantes en la region, por su cobertura poblacional, esfuerzo en términos de gasto
publico e impactos sobre el bienestar de las familias y las personas: los programas de transferencias
condicionadas y las pensiones sociales®.

Durante 2016, segun la informacién de registros administrativos de los paises, y compilada en la
Base de datos de programas de proteccién social no contributiva en América Latina y el Caribe de la
CEPAL, 129,8 millones de personas (el 20,2% de la poblacion regional) vivian en hogares perceptores de
transferencias condicionadas y 23,7 millones de personas recibian una pension social (el 33,4% de los

2 Para identificar las familias que viven en situacion de pobreza, la mayoria de los programas de transferencias condicionadas utiliza
métodos de comprobacion indirecta de los medios de vida, ya sea a través de indices multidimensionales de calidad de vida, o de
férmulas que predicen los ingresos a través de variables que se supone que estan muy relacionadas con dichos ingresos. También
existen programas que utilizan una evaluacién directa de los medios de vida, es decir, que utilizan el nivel de ingresos informado por
las propias familias (Cecchini y Madariaga, 2011). Ejemplos de programas de corte mas universal, que seleccionan a sus destinatarios
en base a amplias categorias —independientes de la situacién de pobreza— son la Asignacion Universal por Hijo (AUH) en Argentina,
que se otorga a quienes no reciben asignacion familiar contributiva, asi como pensiones sociales como la Renta Dignidad en el Estado
Plurinacional de Bolivia y la Pensién Alimentaria, en la Ciudad de México, tratadas mas adelante.

3 La proteccion social no contributiva incluye también medidas como los programas de inclusion laboral y productiva, los programas de
nutricion, los programas de alimentacion escolar, entre otras.
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adultos mayores de 60 afios). Segun esas mismas fuentes, en 2015, el gasto publico en proteccion social
no contributiva representd el 0,33% del PIB regional en el caso de los programas de transferencias
condicionadas (Cecchini y Atuesta, 2017) y del 0,46% del PIB en el caso de las pensiones sociales
(CEPAL, 2017). Tanto la cobertura poblacional como el gasto en estos programas ha aumentado a lo largo
de las dltimas dos décadas, si bien a partir de 2013 se nota una inversién de la tendencia en la cobertura
de los programas de transferencias condicionadas; asimismo entre 2014 y 2015 disminuyo el gasto tanto

en programas de transferencias condicionadas como en pensiones sociales.

América Latina: coberturay gasto de los programas de proteccién social no contributiva, 1996-2016
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En su modelo bésico, los programas de transferencias condicionadas (PTC) otorgan transferencias
monetarias y servicios a hogares que se encuentran viviendo en situacién de pobreza y pobreza extrema,
bajo ciertas condiciones que buscan mejorar las capacidades (principalmente, en educacion y salud) de sus
miembros, en especial de nifios, nifias y adolescentes. Las transferencias monetarias condicionadas pueden
ser de monto fijo independientemente de la composicidn del grupo familiar (conocidas también como
transferencias “planas™) 0 variable segun la composicion de los hogares perceptores (otorgando montos
mayores a las familias que tienen mas nifios) o segun las caracteristicas de los destinatarios, sean ellas la
edad, el sexo o el area de residencia. Las transferencias tienen diferentes frecuencias de entrega, desde
mensual hasta anual; en algunos paises, como Brasil y Chile, se entregan ademas transferencias sin
condicionalidades, por el solo hecho que la familia se encuentra viviendo en condiciones de extrema
pobreza. Un rasgo comun a una buena parte de los PTC es que los montos de transferencias entregados
suelen situarse por debajo del valor del umbral de pobreza. En 2013, para 10 paises de la region, las
encuestas de hogares arrojan que los montos per cépita mensuales de las transferencias monetarias
condicionadas varian entre un 1,2% y un 46,0% del valor de la linea de pobreza y entre un 2,0% y un
83,8% del valor de la linea de extrema pobreza (CEPAL, 2015).

A su vez, las pensiones sociales se orientan a adultos mayores —principalmente aquellos que viven
en condiciones de pobreza o que no reciben prestaciones mediante pensiones contributivas—, asi como a
personas con discapacidad®. La edad de corte para ser considerado adulto mayor varia segln los paises y
a veces es diferente para hombres y mujeres. Generalmente las pensiones sociales entregan un monto fijo
de manera mensual, con el objetivo de permitir sostener un nivel basico de consumo. Algunos programas
son de corte universal, como la Renta Dignidad en el Estado Plurinacional de Bolivia, que cubre a todos
los adultos mayores de 65 afios y mas, y la Pension Alimentaria, destinada a todos los adultos mayores de
68 afos que residen en la Ciudad de México.

En lo referente a la institucionalidad, de los programas de transferencias condicionadas actualmente
en operacion, el 47% son ejecutados por ministerios de desarrollo social o instituciones equivalentes, el
40% por fondos de inversidn social y los restantes por otras carteras o por instituciones de caracter
subnacional. Sin embargo, al observar las entidades a cargo de los programas, ademas de los ministerios
de desarrollo social (que son responsables del 43% de los PTC), juegan un papel importante los ministerios
sectoriales como educacion y salud (33%), asi como la Presidencia o Vicepresidencia de la Republica
(20%) (Cecchiniy Atuesta, 2017). En el caso de las pensiones sociales, en el 52% de los casos la ejecucion
esta a cargo de los institutos de seguro social, pero los ministerios de desarrollo social siguen siendo la
principal entidad responsable de la rectoria (44%), lo que incluye el disefio, la coordinacion y el monitoreo
y evaluacion de los programas.

Todos los programas de proteccion social no contributiva cuentan con sistemas de informacién y
registro de los participantes, si bien solamente unos pocos paises tienen registros Gnicos de los programas
sociales —que integran bases de datos mantenidas por distintos sectores e instituciones publicas, como en
el CadUnico en Brasil o el Sistema Integrado de Informacion Social en Chile—, mientras que la mayoria
tiene registros especificos para cada programa. Los registros —que generalmente estan a cargo de los
ministerios de desarrollo social o planificacion— se construyen almacenando en formato electrénico la
informacion proveniente de “fichas” o cuestionarios gubernamentales sobre las caracteristicas socio-
demograficas de la poblacion potencialmente destinataria (Cecchini y Madariaga, 2011)°. Sobre la base
de la informacidn recolectada, se aplica algin método de seleccidn, que puede ser geogréfico, categorico
(por ejemplo, edad), de pruebas de medios (directas o indirectas) o comunitario, o consistir en una
combinacién de ellos. Una vez seleccionados los destinatarios, el registro se usa asi para armar la némina
de pagos del programa. En el caso de los programas de transferencias condicionadas, los registros pueden
proporcionar asimismo informacién sobre el cumplimiento de las corresponsabilidades en materia de
educacion y salud, si bien en muchos casos el seguimiento se hace mediante registros especificos de los

4 Pueden incluir también a viudos en situacion de vulnerabilidad, huérfanos u otras personas beneficiadas por leyes especiales.

La recoleccion de informacion se realiza mediante “empadronamientos” (censos ad hoc de la poblacion) y/o mediante inscripcion por
demanda, a través de visitas a oficinas municipales por parte de los interesados. En varios casos, los registros han sido armados sobre
la base de informacién proveniente de programas anteriormente existentes, como en el caso de Brasil, donde el CadUnico unificé la
informacion existente de Bolsa Escola, Auxilio Gas, Bolsa Alimentac&o y Tarjeta Alimentac&o (Pereyra Iraola, 2010)
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ministerios de educacion y salud (Ibarraran y otros, 2017). Los registros pueden ser también utilizados
para evaluar los resultados e impactos de los programas, asi como para llevar a cabo estudios e
investigaciones en materia de pobreza y vulnerabilidad (Irarrdzaval, 2011), lo que puede contribuir a
mejorar la transparencia y rendicion de cuentas de los programas. La existencia de registros unicos también
puede contribuir en este Ultimo &mbito, ya que la informacion sobre la participacion de las familias en
diversos programas de proteccion social no contributiva ofrecidos por el estado permite analizar posibles
casos de superposicion (lbarraran y otros, 2017).

Los programas de proteccion social no contributiva, especialmente los PTC, han sido objeto de
multiples evaluaciones de impacto, que buscan dar cuenta de los efectos de los programas sobre la
poblacion receptora, en particular sobre su ingreso y consumo, uso de los servicios sociales, nivel
educativo y estado de salud y nutricional. Los métodos mas utilizados han sido de corte cuantitativo, tales
como los métodos cuasi-experimentales (Cecchini y Madariaga, 2011), que analizan datos de registros
administrativos, de encuestas especificamente disefiadas para estos efectos o de encuestas multiproposito
de hogares llevadas a cabo por las Oficinas Nacionales de Estadistica de los paises de la region de modo
mas 0 menos periddico. También se han llevado a cabo evaluaciones cualitativas y mixtas (que combinan
métodos cuantitativos y cualitativos).

Al respecto, si bien existe una gran heterogeneidad entre paises y programas, los analisis basados
en encuestas de hogares multipropésito encuentran por lo general que los efectos de reduccion de la
pobreza y de impacto redistributivo son limitados. Cruces y Gasparini (2012) encuentran para 16 paises
alrededor de 2010 que la presencia de programas de alivio de la pobreza —que incluyen a las transferencias
condicionadas y las pensiones sociales— reduce la pobreza en comparacién con un escenario sin programas,
si bien concluyen que el impacto es mayor cuando la pobreza se mide con indices que otorgan mayor peso
a los estratos mas bajos de la distribucion del ingreso. Segin Cruces y Gasparini (2012), alrededor de 2010
la incidencia de la pobreza medida con una linea de 4 dolares diarios bajaba entre 0,2 y 4,5 puntos
porcentuales gracias a los PTC. Asimismo, para ocho paises de América Latina, Amarante y Brun (2016)
encuentran que alrededor de 2013 la incidencia de la pobreza bajaba entre 0,02 y 2,84 puntos porcentuales
por los efectos de los programas de transferencias condicionadas. En cuanto a impactos de estos programas
sobre el coeficiente de Gini, Soares y otros (2007), encontraron una reduccion de 2,7 puntos tanto en Brasil
como en México, mientras que Cruces y Gasparini (2012) encontraron que los PTC bajaban el coeficiente
de Gini entre 0,1 puntos en Panama y 1,5 puntos en Uruguay.

Una explicacion posible para la verificacion de efectos limitados de los programas de proteccion
no contributivos se encuentra en los bajos montos de las transferencias entregadas. Otra puede radicar en
la insuficiencia de las coberturas: sobre este particular, Robles, Rubio y Stampini (2015), sobre la base de
datos de encuestas de hogares, encuentran que los programas de transferencias condicionadas y las
pensiones sociales en la regidn exhiben grandes errores de exclusion en relacién con el total de poblacién
gue vive en condiciones de extrema pobreza y pobreza monetarias en los paises. Esto se debe a una serie
de razones que incluyen el disefio de los programas —que tienden a excluir hogares sin nifios o adultos
mayores—, su pequefio tamafio, la imperfeccién de los mecanismos de focalizacién —especialmente en
relacién con las caracteristicas de la pobreza urbana—, asi como la dificultad de alcanzar a los hogares mas
pobres (Robles, Rubio y Stampini, 2015). Sin descartar estos elementos, cabe agregar otro, relacionado
con las encuestas de hogares como fuente de informacién: en la medida que este instrumento tiende a sub
captar a los perceptores de transferencias no contributivas, las estimaciones de cobertura y sus efectos en
la pobreza basadas en esta fuente obviamente estaran subestimadas. Por ello es relevante examinar
empiricamente las discrepancias entre encuestas y registros en la captacién de perceptores y de montos de
transferencias de los programas de proteccion social no contributiva.
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lI. Discrepancias entre encuestas y registros:
algunas hipotesis

Si bien las razones de la existencia de discrepancias entre los datos sobre cobertura y montos de la
proteccién social no contributiva provenientes de las encuestas de hogares y los de registros
administrativos son variadas, éstas pueden ser reconducidas a tres causas principales, que se examinan a
continuacion: i) errores en las encuestas; ii) errores en los registros administrativos; y iii) problemas de
comparabilidad entre ambas fuentes.

A. Errores en las encuestas

En algunos paises desarrollados hay una larga tradicion de investigacion que ha analizado las diferencias
en las estimaciones de ingresos entre encuestas de hogares y registros administrativos. La aproximacion
mas comun ha sido asumir que los registros proporcionan los datos verdaderos y que las encuestas
presentan sesgos hacia la sub-captacion de los ingresos, sea por no captacién de perceptores o por sub
declaracion de los montos recibidos (Groen, 2012). Asi, se han utilizado los registros para analizar la
fiabilidad y detectar los sesgos de las encuestas y también para corregir las estimaciones de las encuestas
(Meyer, Mok y Sullivan, 2015). En América Latina, la CEPAL ha usado datos de los registros para
examinar los sesgos de captacion de las transferencias de los programas sociales en las encuestas (CEPAL
2014 y 2016), pero los ajustes (correcciones) de los ingresos captados — incluyendo todas las partidas de
ingreso (no solo las provenientes de programas sociales) - se realizaron tradicionalmente en base a datos
del Sistema de Cuentas Nacionales (Feres, 1997)°.

Entre los argumentos que habitualmente se utilizan para atribuir mayor fiabilidad a los registros en
la captacién de las transferencias, se menciona que éstos tienen una amplia cobertura del universo de
poblacién que recibe transferencias publicas (Banco Mundial, 2015; Ayala y Rodriguez, 2006). En el caso

& A partir de 2017, la CEPAL dejé de aplicar una correccion por subregistro a los datos del ingreso (o ajuste de ingresos a cuentas
nacionales) para la medicion de la pobreza. No obstante, se reconoce la relevancia de continuar el anélisis de las discrepancias en la
medicion del ingreso entre encuestas de hogares y otras fuentes de informacion, sobre todo en lo que refiere a la medicion de la
desigualdad. Para mas detalles véase Comision Econdmica para América latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América
Latina, 2017.
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de las transferencias asistenciales de Estados Unidos, los registros son sometidos a procesos de validacion
por las agencias a cargo de los programas, por lo cual se puede asegurar que contienen informacion fiable
sobre las transferencias realizadas (Meyer y Mittag, 2016). En América Latina, se ha planteado que los
registros de la seguridad social son una fuente fiable, que facilita el control de la calidad de las encuestas
(Grosskoff, 1998). Refiriéndose a la proteccion social no contributiva en Brasil, Guimaraes (2013) asevera
gue los programas Bolsa Familia y Beneficio de Prestacion Continuada (BPC) cuentan con registros
administrativos eficientes, transparentes y oportunamente actualizados.

Existe una amplia literatura que analiza las dificultades de las encuestas de hogares para captar las
transferencias, las cuales se originan en errores de muestreo y no de muestreo. En particular, las fuentes
de problemas mas mencionadas son la falta de cobertura, la falta de respuesta y los errores de medicion.
Se tiende a asumir que estos errores convergen hacia la sub-captacién de las transferencias, pero no es
clara cudl es la magnitud de cada uno de ellos y tampoco existe certeza sobre su contribucion especifica a
la discrepancia entre encuestas de hogares y registros. En este sentido, es probable que la incidencia de
cada una de las fuentes de error en la brecha entre ambas fuentes varie en funcidn de los contextos en los
cuales se realiza la medicién.

El error de cobertura ocurre cuando el marco de muestreo de la encuesta no considera a la poblacion
completa (Lepkowski, 2007), con lo cual algunos segmentos de la poblacién no tienen ninguna
probabilidad de ser incluidos en la muestra. La falta de cobertura sucede cuando algunas regiones son
excluidas del marco muestral (por ejemplo, por problemas de accesibilidad y/o por su alto costo), o cuando
algunos hogares o personas no son considerados en el marco de muestreo, sea por problemas conceptuales
relacionados con la estructura de los hogares (por ejemplo, qué se entiende por hogar y por miembro de
éste) o bien debido a que algunas personas son excluidas deliberadamente por no formar parte de hogares
(por ejemplo, la poblacion carcelaria, residentes en hogares de ancianos, etc.).

Se ha planteado que el error de cobertura es mas frecuente en las encuestas de los paises en
desarrollo que las realizadas en los paises desarrollados (Yansaneh, 2007), y puede llevar a una sub
captacion importante de transferencias publicas si es que se concentra en zonas geograficas o en tipos de
hogares donde los perceptores de transferencias tienen un peso importante. La forma habitual de enfrentar
la falta de cobertura es el ajuste de los factores de ponderacion, pero el calculo de pesos fiables dependera
de la disponibilidad de informacién actualizada sobre la poblacion (Deaton, 2001).

El error por falta de respuesta se produce después de la seleccion de la muestra, y puede ser total o
parcial. La falta de respuesta total, o no respuesta de la unidad, ocurre cuando un hogar seleccionado no
es entrevistado (Deaton, 2001). Puede derivarse de rechazos, de la falta de contacto o de otros factores
como las dificultades idiomaticas o los problemas de salud (Lepkowski, 2007). Entre las causas de la no
respuesta de la unidad, cabe mencionar el desinterés, la falta de tiempo, las preocupaciones por la
privacidad y también algunos cambios sociales como el crecimiento de las comunidades cerradas (Meyer,
Mok y Sullivan, 2015; Brick y Williams 2013). La forma habitual de corregir la no respuesta total es
ajustar los factores de ponderacion, al igual que para los errores de cobertura.

El error de respuesta parcial se produce cuando un hogar o persona incluida en la muestra participa
en la encuesta, pero no responde a una 0 mas preguntas sobre el ingreso. Existen diversos procedimientos
para corregir la no respuesta parcial en las encuestas de hogares (para méas detalles, véase Medina y Galvan,
2007). En general, estos consisten en asignar a una observacion sin dato la informacion de un registro
donante con valores conocidos. Los métodos difieren en la forma de elegir al donante y estimar el valor.
Uno de los procedimientos mas habituales de correccién de la no respuesta a preguntas sobre transferencias
asistenciales es la imputacion tipo hot-deck (Meyer, Mok y Sullivan, 2015; Meyer y Goerge, 2011). En
lineas generales, este método se caracteriza por completar el dato faltante de ingreso de una observacion
utilizando la informacién de un donante seleccionado aleatoriamente.

Se debe notar que la no respuesta, total o parcial, no siempre lleva a sesgos, puesto que no
necesariamente la no respuesta estara correlacionada con la variable de interés. Por ejemplo, si las tasas
de no respuesta son las mismas entre hogares perceptores y no perceptores de transferencias no
contributivas, no existira sesgo de no respuesta, al menos en lo que refiere a la variable que se intenta
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estimar. De hecho, en contextos de investigacion distintos al anlisis de las transferencias, se ha obtenido
evidencia de casos en que no hay relacion entre no respuesta y el sesgo de no respuesta (Groves, 2006).
No obstante, la falta de respuesta a algunas preguntas sobre el ingreso puede llegar a ser relevante, lo cual
provocara distorsiones en los resultados y abultara artificialmente la tasa de pobreza (Feres, 1997).

El error de medicion se verifica cuando los entrevistados proveen respuestas erradas sobre sus
ingresos. Los fallos cognitivos explican parte de estos errores: los entrevistados pueden olvidar o confundir
los nombres de los programas, o recodar mal el momento de recepcion de las transferencias (Moore,
Stinson y Welniak, 2000). Estos fallos no siempre son aleatorios: las personas con dificultades cognitivas
(que pueden incluir a adultos mayores o personas con discapacidades mentales) tendran mas problemas
con periodos de referencia mas largos, y la carga cognitiva asociada al reporte de los ingresos sera mayor
para quienes tienen varias fuentes de ingreso en comparacién a informantes con una sola fuente de ingreso
(Nakata, Sawada y Tanaka, 2009).

El sub-reporte intencional también puede estar detrds de los errores de medicion de las
transferencias. Se ha observado que los individuos tienden a sub-declarar su conducta real a las agencias
cuando los incentivos son suficientemente grandes y los costos son pequefios (Hurst, Li y Pugsley, 2011).
El error también puede deberse al estigma asociado a la recepcidn de asistencia social. En América Latina,
la selectividad de los programas sociales y la precariedad de las condiciones de vida de los mas pobres
podrian incentivar la no declaracion. Este incentivo podria ser mayor si las personas no comprenden los
propésitos de las encuestas y si creen que la informacion no sera tratada de modo confidencial (Feres y
Villatoro, 2012). Para MDS/SAGI (2014), la no declaracion de las transferencias se asocia a la creencia
de las personas de que informar su situacion real les traerd consigo sanciones, y también al
desconocimiento de las reglas de entrada y salida de los programas.

La instrumentacion y la modalidad de implementacion de las encuestas también pueden provocar
errores de respuesta y de medicién. El disefio del cuestionario es una fuente posible de error, dado que la
redaccion y el orden de las preguntas, las opciones de respuesta y la duracién de la entrevista pueden
afectar la interpretacion de las preguntas que realiza el entrevistado como bien su motivacion a responder
(Biancotti, D’Alessio y Neri, 2008). Las caracteristicas del entrevistador y del entrevistado también
pueden influir (Bound, Brown y Mathiowetz, 2001; Groves 2004; Meyer, Mok y Sullivan, 2015).

Para algunos autores, la calidad de las encuestas en los paises desarrollados ha empeorado en los
ultimos afios, con lo cual se refuerza la hipotesis de que las discrepancias entre encuestas y registros se
explican por problemas de las encuestas. Se ha sostenido que el peso relativo de los hogares que no
responden las encuestas, o que no responden a las preguntas sobre los ingresos en general y respecto a las
transferencias en particular, o que proporcionan respuestas no fiables a las preguntas sobre sus ingresos,
ha crecido sustancialmente en los Ultimos afios. Estos problemas se verificarian mas en los extremos de la
distribucién y reducirian la fiabilidad de las tasas de pobreza (Meyer y Mittag, 2016; Meyer, Mok y
Sullivan, 2015; Meyer y Goerge, 2011).

La evidencia que apoya lo planteado en el parrafo anterior proviene en buena parte del analisis
empirico de los errores de respuesta. Meyer, Mok y Sullivan (2015) indican que la no respuesta del hogar
completo aumentd entre 3 y 12 puntos porcentuales a lo largo de la década de 1990 en 6 encuestas de la
Oficina de Censos de Estados Unidos. El alza en la no respuesta ha sido liderada primordialmente por los
rechazos (Brick y Williams 2013). De Leeuw y de Heer (2002) concluyeron gue la tasa de respuesta en 16
paises desarrollados’ ha disminuido, aunque con diferencias entre los paises. Verma y Betti (2010) constataron
que la no respuesta superd el 33% en 8 de 26 paises europeos incluidos en el nuevo panel EU-SILC 2007.

En cuanto a la no respuesta a preguntas sobre los ingresos, Meyer y Mittag (2016) indican que las
tasas de no respuesta a preguntas sobre ganancias y transferencias en las distintas encuestas de la Oficina
de Censos de Estados Unidos aumentaron en los ultimos 25 afios, situdndose en valores entre 20% y 30%,

7 Alemania, Australia, Bélgica, Canada, Dinamarca, Eslovenia, Espafia, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Hungria, Italia, Paises
Bajos, Polonia, Suecia y Reino Unido.
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y sefialan que en 2012 para algunos programas asistenciales, los délares imputados representan entre 24%
y 36% de las transferencias consignadas en la Encuesta de Poblacion Actual (CPS, por su sigla en inglés).

Ahora bien, la evidencia sobre la evolucion de la no respuesta en algunos paises de América Latina
no permite emitir un juicio concluyente. En base a los datos de la Encuesta Permanente de Hogares para
el Gran Buenos Aires para el periodo entre 1990 y 2010, Donza (2013) concluye que la tasa de no respuesta
resulté alta en parte del tramo temporal analizado, y que fluctud por efectos provenientes de la poblacion
y por factores técnicos®.Por su parte, el MDS/SAGI (2014) indica que en la Encuesta Nacional de Hogares
de Brasil (PNAD, por su sigla en portugués) durante las Gltimas décadas se ha verificado un incremento
en el volumen de la renta no declarada y sin ingreso. A su vez, en la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos (ENIGH) de México, la no respuesta total alcanzé a 15,6% en 2008, para después mantenerse en
valores méas bajos en 2010, 2012 y 2014 (11,4%, 12,4% y 11,4% respectivamente) (INEGI, 2017). Por
Gltimo, en el Uruguay, la no respuesta total en la Encuesta Continua de Hogares creci6 de 6,4% en 2009
hasta 13,2% en 2012, para luego bajar a 10,7% en 2013 y a 8,8% en 2014°.

B. Errores en los registros

La interpretacion de las discrepancias entre encuestas y registros como error por el lado de las encuestas
ha sido criticada debido a que no todos los registros son completamente fiables, a lo cual, como veremos
en el siguiente punto, se agregan los problemas de comparabilidad entre dos fuentes de distinta naturaleza
(Groen, 2012; Moore, Stinson y Welniak, 2000), lo cual hace que sean esperables algunos niveles de diferencia.

A diferencia de lo que sucede con las encuestas de hogares, para las cuales existen estandares
internacionales y controles de calidad internos, en los paises en desarrollo habitualmente no se llevan a
cabo controles del proceso de recoleccion de datos en los registros (Banco Mundial, 2015). Ademas, la
mayor parte de las evaluaciones de calidad de los registros suelen ser ad-hoc, informales y no muy
rigurosas (Rothbard, 2015).

Los registros suelen ser muy heterogéneos en los topicos que cubren y en la calidad de los datos
que proporcionan. En ellos se recoge informacion sobre una cantidad bastante limitada de caracteristicas
de la poblacién, y normalmente la informacién no estrictamente necesaria para la gestion del programa es
de menor calidad (Meyer, Mok y Sullivan, 2015; Mittag, 2012). No obstante, dado que la entrega de
transferencias es la principal tarea de los programas de proteccion social no contributiva, es probable que
la informacion sobre las transferencias entregadas y los perceptores de éstas sea bastante mas fiable que
otros tipos de datos.

Los errores de codificacién y entrada de datos afectan la fiabilidad de los registros. Mientras mas
frecuente sea el reingreso de informacion sobre una misma unidad de observacidn, sea ella una persona o
un hogar, més probable es que se produzcan errores (Rothbard, 2015). A su vez, la duplicacion de registros
puede llevar a sobreestimar el uso de servicios (Wallgren y Wallgren, 2016), o la recepcion de
transferencias. Los registros administrativos también pueden ser afectados por errores de medicion y por
datos faltantes (Groen, 2012).

En cuanto a los antecedentes empiricos sobre la fiabilidad de registros en campos distintos a las
transferencias, algunas investigaciones han analizado la concordancia entre distintos registros de salud en
Estados Unidos y Canada. Por ejemplo, la tasa de acuerdo sobre la fecha de ingreso de pacientes a las
unidades de salud canadienses entre diferentes registros provinciales lleg6 a 67,1%, mientras que para
pacientes de Medicare en Estados Unidos alcanz6 a 99% (Rothbard, 2015). Un estudio sobre las
prescripciones de egreso para pacientes de 102 hospitales de Ontario encontr6 una tasa de acuerdo
moderado entre las prescripciones contenidas en las fichas clinicas con las consignadas en datos
administrativos (Austin y otros, 2008).

8 Por ejemplo, el porcentaje de poblacion en hogares con ingresos no declarados pasd de 26,1% en 2003 a 34,8% en 2010 (Donza, 2013).
9 Para mas detalles, véanse las fichas técnicas de la Encuesta Continua de Hogares en el sitio web del Instituto Nacional de Estadistica
del Uruguay, http://www.ine.gub.uy/encuesta-continua-de-hogaresl
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Por su parte, la evidencia pablica disponible sobre la fiabilidad de los registros de los programas
sociales de la region es todavia muy limitada. La Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL, s.a.) del
gobierno federal de México sefialaba, a inicios de la década del 2000, que un esfuerzo de unificacion de
los padrones de los distintos programas sociales permitié detectar a mas de 324 mil hogares duplicados,
lo cual representaba alrededor de un 5% del total de hogares empadronados. No obstante, estos nimeros
probablemente aluden mas a la duplicacion de hogares entre padrones de distintos programas y menos a
la duplicacion dentro de un mismo programa.

Hay algunos antecedentes indirectos que apuntan, entre otras cosas, a problemas de fiabilidad de
los registros. En un estudio de 4.891 denuncias de clientelismo politico® investigadas por la Unidad Fiscal
de la Seguridad Social (UFISES) entre 2002 y 2007 en la operacion de los planes argentinos Jefes y Jefas
de Hogar y Empleo Comunitario (PEC), se observd que mas de la mitad de las denuncias correspondian a
cobros indebidos de dineros y pagos irregulares. Algo mas del 25% de los cobros indebidos llegaron a
valores iguales o superiores al 30% de las transferencias (Gruenberg y Pereyra, 2009).

Para algunos autores, existen modalidades de operacion de los programas que podrian favorecer el
clientelismo y la corrupcion, todos elementos que afectaran la calidad de los registros de los programas.
Por ejemplo, Hevia (2009) indica que el uso de intermediadores en la entrega de transferencias (por
ejemplo, en operativos de campo) podria incrementar el riesgo de aparicion de este tipo de practicas; en
cambio este riesgo seria menor en modalidades de entrega de transferencias a través del sistema financiero.

C. Problemas de comparabilidad entre ambas fuentes

Los errores descritos en los dos puntos anteriores pueden ocurrir en encuestas Yy registros
contemporaneamente, y a esto se suma gque ambas fuentes no son plenamente comparables. Hay una parte
de las discrepancias entre encuestas y registros que es esperable, por los distintos propésitos y
procedimientos de cada fuente (Guimardes, 2013). Los registros existen para apoyar la gestion y la toma
de decisiones de los programas, mientras que las encuestas estan disefiadas para la investigacion y se
orientan a representar a una poblacién mas amplia (Banco Mundial, 2015).

Una primera diferencia tiene que ver con los conceptos utilizados por ambas fuentes. Groen (2012)
plantea que el concepto de ingreso empleado en los registros puede ser distinto a lo deseable para usos de
investigacion. Por ejemplo, los registros tributarios ponen a disposicion mediciones del ingreso tributable,
lo cual dificultara la tarea del investigador que quiera realizar una medicion mas amplia del estandar de
vida, incluyendo el ingreso no tributable. No obstante, lo anterior, Meyer y Mittag (2016) plantean que los
registros de las transferencias asistenciales utilizan conceptos comparables a los empleados por las
encuestas de hogares.

A su vez, los datos de registros suelen basarse en los perceptores directos de la transferencia,
mientras que las encuestas tienden a proporcionar informacion sobre quienes reciben o cobran la
transferencia. EI problema es que, segin los casos, esto puede referir a personas'? o al conjunto del hogar.
La mayoria de las encuestas proveen poca informacion sobre quién es el destinatario directo de la
transferencia (Meyer, Mok y Sullivan, 2015). También puede suceder que los registros entreguen informacion
sobre la cantidad de inscritos en un programa y no respecto al nimero de perceptores de transferencias.

Un problema importante es que las poblaciones de ambas fuentes no coinciden exactamente. Por
un lado, la poblacion de los registros cambia a lo largo del tiempo, ya que hay entradas y salidas de los
programas (nacimientos, egresos exitosos, bajas, fallecimientos, etc.), asi como otros cambios como
aquellos relativos al domicilio; ante ello, los programas tratan de capturar de la forma mas oportuna y
precisa posible a esta poblacion mévil (Judson, 2000). Si bien en algunos casos la informacion es actualizada
con el cruce de otras bases de datos o directamente por las municipalidades a través de cuestionarios, en varios
paises de la region aun persisten serios desafios en cuanto a la actualizacién de la informacion y a lograr que

10 Un 71% de estas denuncias fueron efectuadas por los titulares de las transferencias.
1 Incluso en casos que ambas fuentes recopilan informacion sobre personas dentro de un hogar, éstas no necesariamente seran las mismas.
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los registros sean verdaderamente dindmicos'?. En cambio, la poblacién de las encuestas esta fija en un
momento del tiempo. Por otro lado, las encuestas, a diferencia de los registros, no captan a las poblaciones
institucionalizadas, lo cual puede ser relevante en el caso de programas para adultos mayores*s.

Finalmente, las modalidades de reporte de la informacion pueden diferir entre registros y encuestas
(Groen, 2012). En este ambito, una de las principales diferencias esta constituida por el periodo de referencia.
Los registros utilizan con frecuencia el afio fiscal, mientras que las encuestas suelen recoger datos considerando
el mes anterior a la entrevista. Este es un problema especialmente para los programas para adultos mayores,
dado que algunos perceptores de transferencias en un afio calendario podrian fallecer antes del periodo de
referencia cubierto por la encuesta (Meyer, Mok y Sullivan, 2015). El impacto de las diferencias en el periodo
de referencia no se limita a las encuestas: esta brecha de tiempo ha sido sefialada como una de las causas de las
discrepancias en las estimaciones producidas por censos y registros (Bauder y Judson, 2003).

12 En Costa Rica, Roman (2010), notaba que la falta de procedimientos periddicos de actualizacion de la informacion del Sistema de
Informacion de la Poblacion Objetivo (SIPO) dejaba obsoleta la informacion sobre los usuarios “histéricos” de los programas del
Instituto Mixto de Ayuda Social. En el caso de El Salvador, se ha destacado la importancia de que el registro de destinatarios fuera
dindmico, para asi facilitar el ingreso de nuevas familias en el programa Comunidades Solidarias (Veras Soares, 2012). En Ecuador,
en 2013 se llevé a cabo la revision quinquenal del Registro Social, que tuvo como resultado la salida de 748 mil hogares del programa
Bono Desarrollo Humano (Ibarraran y otros, 2017).

13 Para el 2000, la poblacidn institucionalizada de 60 afios y mas superaba el 2% en Uruguay, el 1.5% en Argentina y el 1% en Chile y
Costa Rica (Guzman, 2003). La tendencia al envejecimiento de la poblacion en la region hace probable que este porcentaje sea mayor
en la actualidad. Al 2011, en Chile habia alrededor de 9 mil 500 adultos mayores internados en Hogares de Larga Estadia para grupos
socioeconémicos vulnerables (CI Ingenieria Econdmica y SENAMA, 2013).
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lll. Antecedentes empiricos sobre las
discrepancias

A. Magnitud de las discrepancias y factores asociados

La evidencia empirica internacional sobre las discrepancias en las transferencias captadas por encuestas y
registros ha sido construida de dos formas: i) en base a la comparacion entre los agregados de registros y
encuestas 0, ii) contrastando los microdatos de ambas fuentes, en base al pareo de observaciones. Aunque
la segunda estrategia es mas fiable, la aproximacion mas frecuente ha sido la primera, por las dificultades
de acceso a los microdatos de registros y porque no es habitual tener identificadores que permitan parear
las observaciones de ambas fuentes. El analisis de las discrepancias se ha efectuado usualmente
considerando indicadores como la cantidad de perceptores de los programas de protecciéon social no
contributiva y las transferencias medias por perceptores, y la interpretacion de las discrepancias se ha
realizado casi siempre partiendo del supuesto de que los registros estan correctos.

En cuanto al andlisis de las discrepancias usando agregados de distintas encuestas y registros,
Meyer, Mok y Sullivan (2015) examinaron las brechas en la captacién de las transferencias de 10
programas norteamericanos de asistencia y seguridad social entre 1970 y 2012. En dicho estudio se
observo que, para algunos programas, la sub captacion por parte de las encuestas del ingreso mensual por
transferencias se situd en valores superiores al 40% entre 2000 y 2012 (véanse los casos de AFDC, Ul y WC
en el cuadro 1). Se debe notar que, en promedio, la encuesta que presento la menor sub-captacion fue la Encuesta
de Ingresos y de Participacién en Programas (SIPP), instrumento cuyo objetivo es precisamente captar la
cobertura y el impacto de las transferencias asistenciales en EEUU. Respecto a las tendencias, los autores
indican que durante las Ultimas cuatro décadas se verifico un fuerte incremento en la sub-captacién en las
encuestas de las transferencias de los principales programas de asistencia y seguridad social.
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Cuadro 1
Estados Unidos: sub captacion del ingreso medio mensual por transferencias en las encuestas,
por programay encuesta, 2000-2012
(En proporciones, promedios interanuales 2)

b AFDC/ FSP/
ProgramasC / TANF SNAP OASI SSDI SSI Ul wC
Encuestas
ACS -0,519 -0,458 -0,165 -0,299 -0,046
CE -0,767 -0,587 -0,149 -0,214 -0,283 -0,583 -0,618
CPS -0,500 -0,417 -0,086 -0,187 -0,162 -0,325 -0,541
PSID -0,619 -0,308 -0,086 -0,176 -0,322 -0,360 -0,646
SIPP -0,357 -0,170 -0,070 -0,146 0,164 -0,388 -0,651
Promedio simple -0,552 -0,388 -0,111 -0,204 -0,129 -0,414 -0,614

Fuente: Elaboracién propia, en base a Meyer, Mok y Sullivan, 2015

2 Para estimar la sub captacién (Tsc), se obtiene el cociente entre el ingreso medio mensual captado por la encuesta (Yeh) y
el ingreso medio mensual estimado a través de registros (Yra). Al resultado se le resta 1. Esto es: Tsc= (Yeh/ Yra)-1.Cada
celda reporta la sub captacién promedio en el periodo 2000-2012.

b |istado de programas con sus siglas en inglés: Asistencia a Familias con Nifios Dependientes (AFDC); Asistencia Temporal
a Familias con Necesidades (TANF); Cupones de Alimentos (FSP); Programa de Nutricion Complementaria (SNAP); Seguros
Tercera Edad (OASI) y Discapacidad (SSDI); Ingreso Suplementario (SSl); Seguro de Desempleo (Ul) y; Compensacion a los
Trabajadores (WC).

¢ Listado de Encuestas con sus siglas en inglés: Encuesta de la Comunidad Americana (ACS); Encuesta de Gasto del
Consumidor (CE); Encuesta de Poblacion Actual (CPS); Estudio Panel de Dinamicas de Ingreso (PSID) y; Encuesta de
Ingresos y de Participacién en Programas (SIPP).

Otras comparaciones de agregados de encuestas y registros en los Estados Unidos han arrojado
resultados similares. Meyer, Mok y Sullivan (2009) concluyen que las encuestas captaron
sistematicamente menos perceptores que los registros entre 1997 y 2007, aun cuando la captacién fue
mejor en la encuesta SIPP, que recoge informacion mas detallada sobre el ingreso. Bitler, Currie y Scholz
(2003) estimaron que las tasas de sub reporte de los Cupones de Alimentos (Food Stamps) entre 1995 y
1999 fluctuaron entre 14% en la encuesta CPS y 11% en la SIPP. Cody y Tuttle (2002) calcularon las tasas
de sub reporte de los Cupones de Alimentos en la CPS, y encontraron que éstas crecieron de 21% en 1991
a 36% en 1999. Primus y otros (1999) compararon los montos de transferencias del programa Cupones de
Alimentos reportados en la CPS y los agregados de registros, y concluyeron que la tasa de sub reporte
pasé de 24% en 1990 a 37% en 1997.

Con relacion a las investigaciones que parean microdatos de encuestas y registros, Mittag (2012)
encontrd que entre 2008 y 2010, la encuesta ACS no capté alrededor de un cuarto de los montos entregados
por el programa de Cupones de Alimentos en el estado de Nueva York, y ademas, sub captd la
participacion de los hogares con ingresos por debajo del 50% de la linea de pobreza en 20%. Meyer y Goerge
(2011) concluyen que las tasas de sub captacion de perceptores de Cupones de Alimentos en las encuestas ACS
y CPS oscilaron entre 35% y 50% en Illinois y Maryland, y que la incidencia de falsos negativos (perceptores
verdaderos que no declaran transferencias) fue mucho mayor que la de falsos positivos (no perceptores que
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declaran transferencias) en las encuestas ACS, CPS y SIPP. Taeuber y otros (2004) observaron que un 40% de
los perceptores de Cupones de Alimentos en Maryland no reportaron recibir transferencias.

Estas tendencias se replican en los primeros estudios que parearon microdatos de ambas fuentes en
Estados Unidos. En una revision de investigaciones tempranas, Mathiovetz, Bound y Brown (2001)
indican que en varios estudios las tasas de falsos negativos fueron mucho mayores que las de falsos
positivos, y que la sub-captacion se explica por el no reporte de transferencias y no por errores en la
declaracién de los montos. Hay también casos de sobre reporte de participacion, la cual es atribuida a la
confusion del nombre de los programas, lo cual podria resultar en el sobre reporte de un programa junto
al sub reporte de otro. En lo referente a la fiabilidad de la captacion de los montos en las encuestas®,
algunas investigaciones encontraron sub reporte, pero otras no constataron diferencias relevantes en los
montos captados por encuestas y registros.

La tendencia al dominio de la sub captacion también se constat6 en un estudio reciente en Alemania.
Bruckmeier, Miller y Riphahn (2014), en base al pareo de micro datos de encuestas y registros, concluyen
que el 10,5% de los receptores de asistencia social en Alemania sub reporta y el 1% sobre reporta. Los
hogares con mayor propension a sub reportar son aquellos donde el jefe de hogar tiene empleo regular?®,
gue no tienen nifios y con ingresos relativamente altos. Los perceptores con edades que permiten participar
en programas de bienestar independientemente de otros requerimientos (por ejemplo, adultos mayores y
nifios pequefios) tienen mayor probabilidad de reportar adecuadamente su condicion de perceptores. A su
vez, el sub reporte es més probable en entrevistas mas formales y estandarizadas, y las caracteristicas
similares de entrevistadores y entrevistados (historia de migracion, nivel educativo) se asocian a un reporte
de mejor calidad (Bruckmeier, Miller y Riphahn, 2015).

La evidencia sobre las discrepancias en la captacion de transferencias entre encuestas y registros
para los paises de América Latina es muy escasa, y se limita a la comparacion entre agregados. En Chile,
el andlisis de informacién producida y recopilada por CEPAL (2014, 2012, 2009) para un grupo de
programas de transferencias asistenciales entre 2003 y 2013 muestra que la encuesta tiende a sub-captar a
los perceptores y a sobre captar los montos medios por perceptor en comparacion a los registros, siendo la
primera brecha mas importante que la segunda. Se debe notar que en el caso de los programas que se
orientan a adultos mayores y a personas con discapacidad, la sub captacion de perceptores fue muy
importante para el Aporte Previsional Solidario (APS), mientras que para en el caso de la Pension Basica
Solidaria (PBS) por vejez e invalidez —y su antecesor, la Pension Asistencial (PASIS) — en el promedio del
periodo no hubo discrepancias entre los datos de encuestas y de registro’®. Esto puede tener que ver con la
facilidad o dificultad que tiene el entrevistado para identificar el beneficio. Respecto a la captacién de los
montos por perceptor, en el cuadro 2 se puede apreciar que las discrepancias fueron mayores en el caso del
APS, que entrega transferencias variables, que en laPBS y la PASIS, que proveen montos fijos por perceptor.

El otro pais de la regién para el cual existe evidencia publicada sobre discrepancias en los
perceptores y montos de transferencias captados por los registros y otras fuentes (censos y encuestas) es
Brasil. MDS/SAGI (2010) reporta que el Censo Nacional de Poblacién detectd un 25,9% menos de
familias perceptoras de los programas Bolsa Familia y PETI'” que los registros administrativos. A su vez,
Guimaraes (2013) indica que en la encuesta PNAD, el nimero de perceptores del Bolsa Familia y del
BPC, asi como los montos captados, han sido siempre bastante inferiores a los nimeros de registros (para
diferencias en los montos en Bolsa Familia, véase el cuadro 3). En el caso de Bolsa Familia, el nimero de
familias perceptoras en la PNAD ha sido en promedio entre 20% e 25% menor que en los registros. Para
BPC esta brecha es mayor, dado que el nimero de perceptores en la encuesta ha estado normalmente cerca
de la mitad del valor oficial.

1 Esto alude al monto declarado por los perceptores y no a los montos totales.

5 Trabajadores a tiempo completo o parte de tiempo y que aportan a algin esquema de seguridad social.

16 La PASIS fue creada en 1975, por lo que tenia muchos afios de operacion al momento de la realizacion del trabajo de campo. En
cambio, el APS es un programa mucho mas reciente (fue creado en el 2008).

17 Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil.
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Cuadro 2
Chile: tasas de captacion de transferencias asistenciales en la encuesta CASEN, 2003-2013 2
(En porcentajes)

Programas / Afios 2003 2006 2009 2011 2013 Promedio 2003-2013
Cantidad de perceptores

Asignaciéon Familiar -18,7 -28,6 -11,0 -0,7 14,6 -8,9
Subsidio Unico Familiar -16,3 -26,1 -53,8 -29,2 -24,5 -30,0
(SUF)
Aporte Previsional -79,4 -80,6 -78,1 -79,4
Solidario (APS) por vejez
o invalidez
Subsidio de Agua -63,1 -3,7 -11,0 -25,9
Potable
Pension Basica Solidaria -16,8 -4,6 5,1 -7,4 23,9 0,0
(PBS) por vejez o
invalidez ®

Montos medios por perceptor
Asignacion Familiar 5.2 -2,3 28,6 0,6 22,6 10,9
Subsidio Unico Familiar -4,0 2,9 5,2 5,6 12,5 4,5
(SUF)
Aporte Previsional 17,2 0,5 16,4 11,4
Solidario (APS) por vejez
o invalidez
Subsidio de Agua 3,1 3,5 1,3 2,6
Potable
Pension Basica Solidaria 0,0 0,1 -4,8 -1,0 -1,5 -1,5
(PBS) por vejez o
invalidez ®

Fuente: Elaboracién propia, en base a CEPAL (2014, 2012 y 2009).

2 Las tasas de captacion se construyeron siguiendo la aproximacion de Meyer, Mok y Sullivan (2015), pero expresando el
resultado como porcentaje. Para estimar la tasa de captacién (TC) de la encuesta respecto a los registros, se obtuvo el
cociente entre la estimacion de la encuesta (Yeh) y la estimacion de registros (Yra), y al resultado se le rest6 1. Para efectos
de presentacion, este resultado se multiplicé por 100, esto es, Tsc = ((Yeh/ Yra)-1)*100). Un valor negativo indica que la
estimacion de la encuesta es menor a la de registros (sub-captacion); un valor positivo indica que la estimacién de la encuesta
es mayor a la de registros (sobre captacion).

b Para los afios 2003 y 2006, la informacion corresponde a la PASIS de vejez e invalidez.

Cuadro 3
Brasil: captacion de las transferencias de bolsa familia por la encuesta PNAD, 2006-2009
(En porcentajes) @

Afo y método Porcentaje de captaciéon (Encuesta/Registros)
Sep 2006, Modulo especial en PNAD P 74
Sep 2006, Valor tipico © 86
Sep 2007, Valor tipico © 66
Sep 2008, Valor tipico © 82
Sep 2009, Valor tipico © 78

Fuente: Extraido de Guimaraes (2013).

2 El porcentaje de captacion se obtiene como el cociente entre los millones de reales provenientes de Bolsa Familia que son captados
por la encuesta PNAD y los millones de reales transferidos por Bolsa Familia que se consignan en CadUnico (registro).

b En el mddulo especial se pregunta directamente por las transferencias recibidas de Bolsa Familia en el mes anterior a la encuesta.
¢ El método de valores tipicos se utiliza porque desde 2007 la PNAD no pregunta directamente por la participacion en Bolsa
Familia, y los ingresos provenientes de esta fuente se indagan junto a otras corrientes de ingreso. Este procedimiento requiere
identificar los valores que corresponden o se aproximan a los montos pagados por Bolsa Familia. Una forma es construir las
combinaciones posibles entre los montos fijos que se pagan por familia (transferencia base) y agregar las transferencias
variables para nifios (hasta tres por familia) y para adolescentes (limite de dos por familia).
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B. Descomposicion de las fuentes de las discrepancias

Los estudios que procuran identificar la contribucion de las distintas fuentes de error a las discrepancias
entre encuestas y registros son escasos y recientes. Entre ellos cabe mencionar tres investigaciones, dos
efectuadas en Estados Unidos y basadas en el pareo de micro datos de registros y encuestas, y otra realizada
en Brasil a partir de la comparacidn de los agregados de encuestas y registros administrativos.

La investigacion de Groen (2012) se basd en el pareo de micro datos de encuestas y registros sobre
el empleo mensual en Estados Unidos, y tiene la particularidad de que parte del supuesto de que también
hay error por el lado de los registros. Esta metodologia de descomposicion capta la contribucion a la brecha
entre encuestas y registros de distintas fuentes: las diferencias de reporte (uso de imputacién en los
registros, distintos periodos de referencia, etc.), la no respuesta a la encuesta y los errores de muestreo y
de cobertura en la encuesta'® Esta investigacion encontré que las fuentes que mas aportan a la discrepancia
son las diferencias de reporte y el error de cobertura.

Por su parte, Meyer, Mok y Sullivan (2015) efectuaron una descomposicion de las fuentes de las
discrepancias entre encuestas y registros en las transferencias de los programas norteamericanos Cupones
de Alimentos y Asistencia Publica. Este ejercicio se basé en los microdatos pareados de encuestas y
registros, y partio del supuesto de que los registros estan correctos. Las fuentes de discrepancias estudiadas
fueron: i) sesgo por combinacién de errores de cobertura, no respuesta de la unidad y ponderacion;
ii) sesgo por no respuesta al item vy, iii) sesgo por error de medicion®®. En esta investigacion se concluy6
que el error de medicidn es el factor que mas contribuye a la discrepancia (véase el cuadro 4), y que dicho
error resulta principalmente de que perceptores verdaderos no declaran su condicion de perceptores de
transferencias en las encuestas.

Cuadro 4
Estados Unidos (Estado de Nueva York): contribucién de las distintas fuentes de error
alas discrepancias en los ingresos captados por encuestas y registros, 2007-2012

Encuesta?® Programa Sesgo por Sesgo por no Sesgo por Sesgo total
combinacién de respuesta al error de
cobertura, no item medicién
respuesta de la
unidad y
ponderacion
ACS Cupones de Alimentos -0,096 - - -
Asistencia Publica -0,154 -0,022 -0,529 -0,705
CPS Cupones de Alimentos -0,049 -0,067 -0,267 -0,382
Asistencia Publica -0,106 -0,057 -0,563 -0,726
SIPP Cupones de Alimentos -0,056 -0,020 -0,121 -0,197
Asistencia Publica -0,100 -0,043 -0,584 -0,727

Fuente: Extraido de Meyer, Mok y Sullivan (2015).
2 ACS = Encuesta de la Comunidad Americana; CPS= Encuesta de Poblacion Actual (CPS) y SIPP= Encuesta de Ingresos y
de Participaciéon en Programas.

18 Esta descomposicion se basa en un modelo de efectos aditivos que se expresa formalmente como Qt — Ct = CVt + SEt + NRt+ RPt,
donde (Qt - Ct) = discrepancia en la estimaciones de empleo entre registro y encuesta; CVt =error de cobertura; SEt=error de muestreo;
NRt=error de no respuesta; RPt =diferencias de reporte (Groen, 2012).

Existen por lo menos tres distintos tipos de sesgos por error de medicion: i) sesgo por combinacion de errores de cobertura, no
respuesta de la unidad y ponderacion: la razon entre los délares recibidos por todos hogares de la encuesta y el total de délares pagados
segun los registros, menos 1; ii) sesgo por no respuesta al item: los délares imputados a quienes no respondieron la pregunta sobre la
recepcion de los beneficios, menos los dolares realmente recibidos por estos hogares, como proporcion del total de délares pagados; y
iii) sesgo por error de medicion: los délares registrados para las personas a quienes no se les imput6 el ingreso, menos los US$
realmente recibidos por estos hogares como proporcion del total de délares pagados por el programa (Meyer, Mok y Sullivan, 2015).
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Por Gltimo, Guimardes (2013) analiz6 las causas de las discrepancias entre los agregados de la
encuesta PNAD y del CadUnico (registro) en la captacion de transferencias de Bolsa Familia y BPC. Las
fuentes examinadas fueron el sesgo de representatividad (por la exclusion de algunas zonas geograficas
del marco de muestreo)?°, el sesgo de captacion (que incluye otros errores de muestreo, asi como la falta
de respuesta y los errores de medicidn) y la interaccion entre ambas. Los resultados de esta investigacion
indican que para Bolsa Familia, el sesgo de representatividad explica buena parte de la discrepancia,
puesto que la seleccion de los municipios investigados en la encuesta fue responsable del 40% de la
diferencia entre encuesta y registros. En cambio, el sesgo de captacién fue completamente responsable de
la diferencia observada para el BPC.

2 En el disefio muestral de la PNAD hay un estrato compuesto por municipios no auto-representativos (NAR). En este estrato se
selecciona una fraccion de municipios, la cual representa a todo el estrato. El estrato NAR se divide a su vez en dos grupos: NAR-I, o
los municipios no auto-representativos incluidos en la muestra y NAR-NI, o los municipios no auto-representativos no incluidos en la
muestra. Luego, la tasa de representatividad (TR) para los estratos se calcula en base a la informacion de los registros administrativos
(RA), y se expresa como la razén entre la cantidad de beneficios (transferencias) per capita en los estratos constitutivos de la encuesta
y la existente en los estratos “reales”. Asi, para el estrato NAR-NI, TRnar-ni = beneficios per capita (RAnar-ni PNAD)/ beneficios per
capita (RAnar-ni real). Para mas detalles, véase Guimaraes (2013).
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IV. Analisis de discrepancias entre encuestas y
registros en Ameérica Latina

El analisis empirico que se presenta a continuacion compara la cantidad de perceptores de transferencias
no contributivas y los montos medios de transferencias por perceptor captadas en los agregados de
registros y de encuestas. El ejercicio incluye trece programas de transferencias condicionadas y diez
pensiones sociales que operan en quince paises de América Latina, y cubre el periodo 2010 -2015 (para
mas detalles sobre los programas y la medicion de las transferencias que éstos entregan, véase el cuadro 5).

Por el lado de las encuestas, se utilizan en este analisis las bases de datos de encuestas de hogares
multi- propdsitos llevadas a cabo por los Institutos Nacionales de Estadistica de los paises, las cuales son
compiladas y sistematizadas por la Division de Estadisticas de la CEPAL, en el Banco de Datos de
Encuestas de Hogares (BADEHOG). Se debe notar que las encuestas difieren en la periodicidad de
realizacion (lo cual determina diferencias en el nimero de rondas disponibles para los paises/programas)
y en los periodos de referencia utilizados para la captacion de los ingresos por transferencias. Por el lado
de los registros, la fuente principal para la medicién de los perceptores de transferencias es la Base de
datos de programas no contributivos en América Latina y el Caribe de la Division de Desarrollo Social de
la CEPAL. En el caso de la captacion de las transferencias medias por perceptor, fue necesario recurrir a
informacion de distintas fuentes oficiales de los paises.
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Cuadro 5
Listado de programas y modalidad de captacion de transferencias en las encuestas
Caracteristicas Encuestas: Medicion
de la transferencia de las transferencias
. Perceptor
Pais Programa A ) ,
analizado Monto por Frecuencia Periodo de Auto-reporte
perceptor 2 de entrega referencia monto
Transferencias condicionadas
. Asignacion personas . si, pero no por
Argentina universal por hijo <=18 afios variable mensual mes pasado separado
Bolivia (Estado Bono Juancito personas fio anual no anlicable no
Plurinacional de) Pinto <=18 afios ! P
Brasil Bolsa familia hogar variable mensual mes pasado sl pero no por
separado
. Mas familias en . . promedio Ultimos si, pero no por
Colombia accion hogar variable bimestral 12 meses separado
Ecuador Bono desarrollo hogar fijo mensual mes pasado si
humano
Apoyo‘ ) . promedio Ultimos si, pero no por
El Salvador cor_nun_ldades hogar variable bimestral 12 meses separado
solidarias
Honduras Bono 10 mil hogar variable trimestral promedio ditimos Si
3 meses
o . . promedio Ultimos .
México Prospera hogar variable bimestral 6 meses Si
. Red " . .
Panamé . hogar fijo bimestral mes pasado si
oportunidades
. " . promedio Ultimos .
Peru Juntos hogar fijo bimestral 6 meses si
Paraguay Tekopora hogar variable bimestral mensual habitual Si
Republica Progresando con ) bimestral promedio Ultimos si, pero no por
L S hogar variable
Dominicana solidaridad /mensual 12 meses separado
Asignaciones
Uruguay familiares equidad hogar variable mensual mes pasado Si
social
Pensiones sociales
Bolivia (Estado A personas . .
Plurinacional de) Renta dignidad 5260 afios variable mensual mensual si
Brasil Br?sﬂ(c:ilgn personas fijo mensual mes pasado si, pero no por
presi >=65 afios ! p separado
continuada
Chile Pension basica personas fijo mensual mes pasado no
solidaria de vejez >=65 afios ! p
Costa Rica Reglr_nen_ no p‘irs°“§s fijo mensual ingreso penod|co Si
contributivo >=65 afios mensualizado
Pension para personas o .
Ecuador adultos mayores S=65 afios fijo mensual mes pasado si
£l Salvador Pensién nuestros pgrson;fs fijo mensual promedio Ultimos si, pero no por
derechos >=70 afios 12 meses separado
México Pension adulto personas fiio bimestral promedio Ultimos si
mayor >=65 afios ! 6 meses
Panaméa 120 a los 65 p’irs°“‘fs fijo bimestral mes pasado si
>=65 afios
. L personas . . promedio Ultimos .
Peru Pensién 65 S=65 afios fijo bimestral 6 meses si
Pension personas - . .
Paraguay alimentaria S=65 afios fijo mensual mensual habitual si

Fuente: elaboracion propia, a partir de la informacién contenida en la Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en América Latina
y el Caribe de la CEPAL, http://dds.cepal.org/bpsnc/, y en base a la revision de los cuestionarios de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
Listado de encuestas y rondas examinadas: Argentina, Encuesta Permanente de Hogares, 2014 y 2011; Estado Plurinacional de Bolivia, Encuesta
Continua de Hogares, 2013 y 2009; Brasil, Encuesta Nacional de Hogares por Muestreo (PNAD), 2015, 2014 y 2011, Chile, Encuesta de Caracterizacion
Socioecondmica Nacional (CASEN), 2015, 2013 y 2011; Colombia, Gran Encuesta Integrada de Hogares, 2015, 2014 y 2011; Costa Rica, Encuesta de
Hogares de Propdsitos Mdltiples, 2015, 2014 y 2011; Ecuador, Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo, 2015, 2014 y 2011; El Salvador, Encuesta
de Hogares de Propésitos Multiples, 2014 y 2012; Honduras, Encuesta Permanente de Hogares de Propésitos Mltiples, 2015 y 2013; México, Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), 2014, 2012 y 2010; Panam@, Encuesta de Mercado Laboral, 2015, 2014 y 2011; Paraguay,
Encuesta Permanente de Hogares, 2015, 2014 y 2011; Peru, Encuesta Nacional de Hogares, Condiciones de Vida y Pobreza (ENAHO), 2015, 2014 y
2011; Republica Dominicana, Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo, 2015 y 2013; Uruguay, Encuesta Continua de Hogares, 2013, 2014 y 2015.
2En el caso de los programas de transferencias condicionadas, se considera como perceptor a la familia. En las pensiones sociales es el individuo.
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Existen algunos aspectos de disefio de los programas que inciden en la forma en la que se miden
las transferencias en las encuestas. Por ejemplo, los programas de transferencias condicionadas
frecuentemente proporcionan montos de transferencias variables por hogares perceptores, lo que obliga a
recurrir al auto-reporte en las encuestas. En cambio, las pensiones sociales proveen habitualmente montos
fijos por perceptor, lo cual no solamente posibilita consultar en la encuesta solo por la recepcion del
beneficio (como es el caso de la Pension Bésica Solidaria de Chile), sino que ademas en teoria hace mas
simple el control de respuestas inconsistentes.

A su vez, los tiempos de referencia usados por las encuestas de hogares para captar las
transferencias no coinciden exactamente con la periodicidad de entrega de éstas en varios paises. Esto es
mas evidente para los paises que proveen transferencias con frecuencia bimestral: las encuestas efectuadas
en estos paises presentan una amplia dispersién en el tiempo de referencia de captacion de transferencias
(ingreso medio en los Gltimos 12 0 6 meses o en el mes anterior a la encuesta, nunca en los Ultimos dos
meses). En cambio, en los paises donde los programas entregan transferencias con periodicidad mensual,
las encuestas suelen captar las transferencias recibidas por los perceptores en el mes anterior.

Tampoco hay coincidencia en el tiempo de referencia utilizado en los registros administrativos con
los de las encuestas de hogares. Casi todas las estimaciones de perceptores y de montos medios por
perceptor provenientes de registros se basan en valores anuales mensualizados, obtenidos sobre los
agregados administrativos: en cambio, solamente en las encuestas de tres paises se usan periodos de
referencia de 12 meses, que luego son llevados a valores mensuales. E incluso en este Gltimo caso tampoco
hay un ajuste total, dado que los 12 meses de la encuesta no siempre se corresponderan a los 12 meses del
afio fiscal que da origen a las estimaciones de registros.

En general, las encuestas indagan por la recepcion de transferencias de los programas por separado,
como una corriente especifica. Sin embargo, hay paises en que el reporte de las transferencias se efectia
dentro de una corriente general de ayuda del gobierno (Argentina, Colombia, El Salvador y Republica
Dominicana) o junto a otras corrientes de ingreso (Brasil). Aunque esto supone un riesgo de sobreestimar
las transferencias de los programas de estos paises, se optd por incluirlos en el analisis, porque es razonable
asumir que la gran mayoria de las transferencias captadas en dichas corrientes corresponda a las entregadas
por los programas?’. Adicionalmente, se emplearon algunos filtros para excluir a poblaciones no elegibles,
a los efectos de reducir posibles errores de inclusion de perceptores?.

Por ultimo, no es del todo claro si los agregados de perceptores de transferencias informados por
las entidades a cargo de los registros corresponden estrictamente a perceptores o si incluyen también a
afiliados a los programas pero que no recibieron transferencias. Uno de los problemas de los registros
administrativos es la carencia de metadatos que informen sobre las definiciones y procedimientos
empleados para construir los agregados. En cuanto a las encuestas, para casi todos los programas se
contaron como perceptores a las personas / hogares que afirmaron recibir transferencias en el periodo de
referencia considerado por los distintos paises.

2L Esto por las siguientes razones: i) no son muchos los programas de transferencias monetarias no contributivas de alcance nacional que
existen en dichos paises, aparte de los incluidos en el analisis y, ii) en la mayoria de los paises que se mencionan, las estimaciones de
encuestas y registros sobre la cantidad de perceptores y los montos de transferencias no difieren tan sustancialmente.

22 por ejemplo, en el caso de Brasil, que capta las transferencias de BPC y Bolsa Familia en una sola corriente de ingreso, se usé como
filtro el grupo de edad de los perceptores (por ejemplo, hogares con menores de 18 afios para Bolsa Familia). Asi, en el caso del BPC,
para que un adulto mayor fuera identificado como perceptor de transferencias del programa, debia cumplir con las siguientes
condiciones: a) tener una edad igual o mayor a los 65 afios y, b) tener un ingreso en la corriente en la que se captan las transferencias
asistenciales del estado exactamente igual al valor de la transferencia entregada por el BPC (se debe recordar que este programa entrega
montos fijos por perceptor).
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A. Resultados: brechas entre encuestas y registros

1. Transferencias condicionadas

En el cuadro 6 se presentan las discrepancias en la captacion de perceptores y en las transferencias medias
por perceptor para trece programas de transferencias condicionadas de distintos paises de la region en el
periodo 2011-2015. En dicho cuadro también se expone un indicador que relaciona el agregado total de
ingresos captados por las encuestas y los medidos a través de los registros administrativos, donde el ingreso
total para ambas fuentes se obtiene a través de la multiplicacion del total de perceptores por las
transferencias medias por perceptor. Para efectos de interpretacion, en adelante se habla de sub-captacion
cuanto las encuestas captan menos perceptores (ingresos) que los registros, y de sobre captacion cuando
las encuestas captan mas perceptores (ingresos) que los registros.

Entre 2011 y 2015 las encuestas captaron en promedio alrededor de un 13% menos de hogares
perceptores de transferencias condicionadas en comparacion a los registros. Con respecto a la evolucion
del indicador, se aprecia una reduccién de la sub—captacion de perceptores, desde -15,9% en 2011 hasta
-11,2% en 2015. Esta tendencia debe interpretarse con precaucion, dada la carencia de informacion sobre
algunos paises en algunas rondas (la Unica ronda completa es 2014) y por la existencia de fluctuaciones
importantes dentro de algunos paises en las tasas de captacion, lo cual afecta la robustez de las
conclusiones. Las estimaciones mas inestables en el tiempo se verificaron para Tekopora de Paraguay, el Bono
de Desarrollo Humano de Ecuador, el Bono 10 Mil de Honduras y Comunidades Solidarias de El Salvador.

Los mayores niveles de sub-captacion de perceptores tuvieron lugar en el Tekopora de Paraguay
(-37,2% promedio entre 2011 y 2015), en el Bono 10 Mil de Honduras (-35,2%) y en Comunidades
Solidarias de El Salvador (-20,9%), que son también los programas que evidenciaron las mayores
fluctuaciones en las tasas de captacion de perceptores. En particular, estas fluctuaciones se expresaron en
la verificacion de una tasa de sub—captacion muy alta en una de las rondas, la cual afecta el promedio
observado entre 2011 y 2015. Asi por ejemplo, para Tekopora se verific una subcaptacion de -69% de
los perceptores en 2011, para luego pasar a valores de -24,7% en 2014 y -17,9% en 2015. Por su parte, en
el Bono 10 Mil de Honduras se observo una sub-captacion de -23,4% en 2014, mientras que en 2015 esta
tasa se duplico (-47%).

En los programas Juntos de Perd, Asignaciones Familiares de Uruguay y Bono Juancito Pinto del
Estado Plurinacional de Bolivia, las encuestas evidencian una leve sobre-captacién de perceptores, con
valores promedio entre 2011 y 2015 de 4,4%, 2,5% y 2,2% respectivamente. A su vez, los programas con
mas tiempo en operacién, como Bolsa Familia de Brasil, Méas Familias en Accion de Colombia y Prospera
(ex Oportunidades) de México, mostraron en las tres rondas examinadas una sub-captacion de perceptores.
Entre 2011 y 2015, las tasas de sub-captacién promedio para estos programas llegaron a -16,5%, -14,2%
y -11,5% respectivamente. En general, el comportamiento del indicador de sub-captacion de perceptores
en todos estos programas fue relativamente estable en las tres rondas, con la excepcion del programa Juntos
de Per(, para el cual se aprecio una leve sub captacion para 2011 y 2014 y una sobre-captacion importante
(18,1%) en 2015.

En cuanto a las transferencias medias por perceptor, la informacion disponible indica una leve sobre
captacion de los ingresos medios por perceptor?® (3,5%) en el periodo 2011-2015. Esto indica que en
general los perceptores de transferencias condicionadas no tienden a declarar en las encuestas montos
menores a los consignados en los registros.

2 Las unidades de analisis de perceptores son los hogares, excepto en los casos del Bono Juancito Pinto de Bolivia y la Asignacion
Universal por Hijo de Argentina.
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Cuadro 6
América Latina (13 paises): indicadores de discrepancias 2 entre encuestas y registros, programas de transferencias condicionadas
Pais Programa Tasa de captacién de perceptores ® Tasa de captacion de ingresos Tasa de captacion de ingresos
medios © por transferencias totales ¢

2011¢ 2014 20159  Prom. 2011¢ 2014 20159  Prom. 2011¢ 2014f 20159 Prom.

Argentina Asignacién universal por -1,6 0,5 -0,6 -3,5 -0,1 -1,8 -5,0 0,4 -2,3
hijo

Bolivia (Estado Bono Juancito Pinto 3,1 1,3 2,2
Plurinacional de)
Brasil Bolsa familia -13,8 -15,4 -20,4 -16,5
Colombia Mas familias en accién -21,6 -11,0 -9,9 -14,2
Ecuador Bono de desarrollo humano -39,9 -2,4 -3,0 -15,1 9,1 5,8 7,8 7,6 -34,4 3,2 4,6 -8,9
Honduras Bono 10 mil -23,4 -47,0 -35,2
México Prospera -16,0 -8,9 -9,7 -11,5 -6,4 -16,9 -7,3 -10,2 -21,0 -24,0 -16,0 -20,3
Panama Red de oportunidades -6,7 -15,5 -15,1 -12,4 3,0 115 7,7 7,4 -4,0 -6,0 -9,0 -6,3
Perd Juntos -2,2 -2,8 18,1 4,4 4,2 7,5 2,6 4,8 2,0 5,0 21,0 9,3
Paraguay Tekopora -69,3 -24,4 -17,9 -37,2 -11,3 -27,0
Republica Progresando con -17,8 -11,2 -14,5 10,7 1,1 5,9 -9,0 -10,0 -9,5
Dominicana solidaridad
El Salvador Comunidades solidarias -9,4 -32,3 . -20,9 3,9 17,9 10,9 -6,0 -20,0 -13,0
Uruguay Asignaciones familiares 2,6 0,8 4,0 2,5
Promedio " -15,9 -11,6 -11,2 -13,0 1,7 5,2 0,1 3,5 -11,4 -7,2 -6,1 -7,3

Fuente: elaboracién propia, a partir de la informaciéon contenida en la Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe de la CEPAL,
http://dds.cepal.org/bpsnc/, y en base a tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 Los indicadores de discrepancias se construyen siguiendo la aproximacion de Meyer, Mok y Sullivan (2015), pero expresando el resultado como porcentaje. Para estimar la tasa de captacion (TC)
de la encuesta respecto a los registros, se obtuvo el cociente entre la estimacion de la encuesta (Yeh) y la estimacion de registros (Yra), y al resultado se le restd 1. Para efectos de presentacion,
este resultado se multiplicé por 100, esto es, Tsc = ((Yeh/ Yra)-1)*100). Un valor negativo indica que la estimacion de la encuesta es menor a la de registros (sub-captacion); un valor positivo indica
gue la estimacion de la encuesta es mayor a la de registros (sobre captacion).

bLos hogares se consideran como perceptores de transferencias condicionadas en todos los paises, excepto Argentina y el Estado Plurinacional de Bolivia, donde se analizan como perceptores los
individuos, en particular la poblacion menor de 18 afios. Los valores de registros estan llevados al tiempo de referencia de la encuesta (mes).

¢ El ingreso medio por perceptor corresponde al ingreso total recibido por los hogares de los programas de transferencias, excepto en Argentina y el Estado Plurinacional de Bolivia, paises en los
cuales el indicador refiere al ingreso per capita por transferencias percibido por los menores de 18 afios. Los valores de registros estan llevados al tiempo de referencia de la encuesta (mes). Para la
obtencion de la informacién de registros sobre las transferencias directas a los perceptores se recurrié, en la gran mayoria de los casos, a fuentes y documentos oficiales de los paises, cuidando que
los datos no incluyeran gastos de operacion de los programas. En unos pocos casos para los que no se obtuvo informacion oficial sobre las transferencias entregadas, y donde las transferencias son
fijas por perceptor, se emple6 este dltimo valor.

dEl indicador de ingreso total capta la discrepancia en los agregados totales de ingreso por transferencias captados por encuestas vis a vis los registros administrativos en un mes. Para cada fuente,
el ingreso total se obtiene mediante la multiplicacion entre el total de perceptores y el ingreso medio por perceptor. Se debe notar que la definiciéon de mes varia entre los paises, tanto en las encuestas
como en los registros. En algunos casos corresponde al Gltimo mes, y en otros a una estimacion anual o semestral mensualizada, etc.

¢ Para 2011 los datos de encuestas y registros corresponden a dicho afio, excepto el Estado Plurinacional de Bolivia (2009), El Salvador (2012), México (2010) y Uruguay (2013).

fValores México 2012, Republica Dominicana 2013, Honduras 2013, el Estado Plurinacional de Bolivia 2013.

9 México 2014.

h Promedio simple regional. El valor medio regional para todo el periodo (2010-2015) se obtiene como un promedio simple de las medias de cada pais/programa entre 2010 y 2015.
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Al examinar los resultados por pais, el Unico programa donde se aprecia una sub-captacién
importante y consistente del ingreso medio por perceptor es Prospera de México, programa para el cual la
tasa media de captacion del ingreso por perceptor entre 2010 y 2015 llegé a -10,2%. Se debe notar, en
todo caso, que dicho valor esté influido por la sub-captacion apreciada en 2014, la que alcanzé un -16,9%.
En las otras dos rondas, también hubo sub captacion, pero de menor magnitud (-6,4% en 2011y -7,3%
en 2015). El otro caso en el cual se verifica sub-captacion del ingreso promedio por perceptor es Tekopora
de Paraguay (-11,3% en 2015), pero aqui se debe notar que se cuenta con una sola medicién.

En las ultimas columnas del cuadro 6 se presenta el indicador de captacién del ingreso total, que
coloca en relacién las transferencias condicionadas totales captadas por las encuestas y las medidas a través
de registros administrativos. Puesto que este indicador se construye multiplicando la cantidad de
perceptores por el ingreso medio por perceptor, no fue posible producirlo para varios programas, por la
falta de informacién sobre el ingreso medio por perceptor en los registros administrativos. EI mayor nivel
de sub-captacion del ingreso total en promedio entre 2011 y 2015 se verifico en Prospera de México
(-20,3%). A continuacion, se situ6 el programa de Comunidades Solidarias de El Salvador (-13%) y
Progresando con Solidaridad de Republica Dominicana (-9,5%). El Gnico programa para el cual hubo una
sobre-captacion del ingreso total fue Juntos de Peru (9,3%). Este dato esta muy influido por la alta sobre
captacion del ingreso total apreciada en 2015 (21%), la cual se situé muy por encima de los valores de este
indicador en las rondas de 2011 y 2014,

A su vez, la informacidn disponible indica que la modalidad de pregunta sobre las transferencias
utilizada en las encuestas —por separado o dentro de una corriente general de transferencias estatales— no
parece relacionarse con el nivel de sub-captacion de perceptores. En efecto, la tasa media de sub—captacion
para los programas donde las encuestas preguntan por las transferencias por separado llegé a -14,9%
(promedio para el periodo 2011-2015), mientras que en el caso de los programas para los que las encuestas
preguntan por todas las transferencias de gobierno, este indicador alcanzé a -13,3%.

2. Pensiones sociales

En el cuadro 7 se exponen las brechas entre encuestas y registros para diez pensiones sociales que operan
en diferentes paises latinoamericanos. Con relacion a la captacién de perceptores, las encuestas no
captaron, en promedio, un 21,9% de los perceptores identificados en los registros administrativos entre
2011y 2015. Entre todas las pensiones sociales analizadas, solamente la Pension Basica Solidaria de Vejez
de Chile presenta una sobre captacion de perceptores para el periodo 2011-2015, que, en el promedio de
las tres rondas de encuestas, supera en un 6,2% a los beneficiarios identificados en los registros®*.

Las encuestas de Brasil y México exhiben una sub—captacion muy importante de perceptores de
pensiones sociales, la cual se sitla bastante por encima de la verificada para los programas de
transferencias condicionadas de los mismos paises. EI BPC de Brasil es la pension social para la cual la
encuesta muestra la menor captacion de perceptores?®, puesto que la encuesta PNAD no captd en promedio
al 60,9% de los beneficiarios de BPC entre 2011-2015, lo cual indica una situacion peor que la apreciada
para el programa Bolsa Familia del mismo pais (-16,5%). Por su parte, la ENIGH no logro captar al 31%
de los perceptores de la Pension Adulto Mayor en México entre 2011-2015, situacion que también es peor
que la verificada para el programa Prospera (sub-captacion de -11,5%). Otras pensiones sociales para las
que las encuestas presentan niveles importantes de sub-captacion de perceptores son la Pension Alimentaria de
Paraguay, el Régimen no Contributivo de Costa Rica y la Pensién para Adultos Mayores de Ecuador.

2+ En Chile, un programa no estrictamente no contributivo, pero que complementa los ingresos de los pensionados de ingresos bajos, es

el Aporte Previsional Solidario (APS). Este programa entrega una transferencia variable por perceptor, definida por la brecha entre la
pension contributiva recibida por las personas y un umbral definido como Pensién Maxima con Aporte Solidario (PMAS). La captacion
de perceptores del APS en la encuesta CASEN exhibe un comportamiento inverso a la Pension Basica de Vejez. Entre 2011 y 2015,
la encuesta no captd en promedio al 85% de los perceptores del APS.

Una cuestion que deberia explorarse es la incidencia de la forma de indagacion de la recepcién de transferencias sobre la captacion de
perceptores. El caso del BPC —donde, segun explicado en la nota 22, la identificacion de los perceptores no es directa— parece apuntar
en la direccién de que la consulta sobre la recepcion de transferencias junto a otras partidas podria incidir en una sub-captacion de
perceptores.
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En cuanto a las transferencias por perceptor de pensiones sociales, entre 2011 y 2015 la tasa
promedio de captacion a nivel regional ascendié a un 0,5%, lo cual indica mucha cercania entre las
estimaciones de encuestas y registros. Al considerar los rangos de variacion del indicador de captacion
promedio entre 2011 y 2015, se tiene que este varié desde una sub captacion de -8,9% en la Pension
Alimentaria de Paraguay hasta una sobre captacion de 10,6% en la Renta Dignidad del Estado
Plurinacional de Bolivia. A su vez, no hay una diferencia sustancial en la captacion de transferencias por
perceptor entre la Pensidn Bésica Solidaria de Vejez de Chile, que no recurre al auto-reporte del monto, y
la mayor parte de las restantes pensiones sociales, que si lo hacen?. Por ejemplo, la captacion de
transferencias por perceptor de la Pensién Bésica de Chile en la encuesta CASEN llegd a un promedio de
99% entre 2011 y 2015, cifra muy cercana a las estimaciones para el BPC de Brasil, la Pension para el
Adulto Mayor de México, la Pension para Adultos Mayores del Bono de Desarrollo Humano de Ecuador,
la Pensién 65 de Perl y el Régimen no Contributivo de Costa Rica. Los casos que mas se distancian son
la Pension Alimentaria de Paraguay y la Pension Nuestros Derechos de El Salvador, programas para los
cuales hubo alguna sub-captacion de las transferencias entregadas (8% y 7% respectivamente), la Renta
Dignidad del Estado Plurinacional de Bolivia y la Pensién 120 a los 65 de Panaméa (sobre captacion
alrededor de 10% para ambos programas).

Por ultimo, en el cuadro 7 se aprecia que en promedio entre 2011 y 2015, las encuestas no captaron
el 21,1% de los ingresos totales provenientes de las pensiones sociales, si se toman como referencia los
valores consignados en los registros administrativos. Este valor resulta levemente menor al verificado para
la sub-captacion de perceptores (21,9%), lo cual se explica porque el indicador de captacion del ingreso
total agrega perceptores (en promedio sub captados) y montos medios por perceptor (en promedio muy
levemente sobre captados). La mayor sub-captacion del ingreso total se evidencia en el Beneficio de
Prestacion Continuada de Brasil (60,3%).

% En todo caso, la encuesta CASEN mostrd bastantes fluctuaciones en la captacion de las transferencias medias del Aporte Previsional

Solidario (APS) en Chile, programa que provee una transferencia variable y para el cual la encuesta si recurre al auto-reporte del monto
percibido. Por ejemplo, en 2013 la encuesta capté un ingreso medio proveniente del APS que resultd 18,5% mayor al consignado en
los registros, mientras que en 2015 la situacion se invirtid, puesto que la encuesta capté un 20,7% menos de ingresos APS por perceptor
en comparacion a los registros.
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Cuadro 7
América Latina (10 paises): indicadores de discrepancias? entre encuestas y registros, pensiones sociales, 2011-2015
(En porcentajes)

Pais Programa Tasa de captacién de perceptores ° Tasa de captacion de ingresos Tasa de captacién de ingresos totales®
medios® por transferencias
2011°¢ 2014 20159 Prom. 2011¢ 2014 2015  Prom. 2011° 2014"  2015° Prom.
Bolivia (Estado Renta dignidad -2,9 -4,8 -3,9 4,6 16,5 10,6 2,0 11,0 6,5
Plurinacional de)
Brasil Bpc -68,4 -55,1 -59,2 -60,9 2,1 1,4 0,2 1,2 -68,0 -54,0 -59,0 -60,3
Chile Pensién bésica -15,1 53 28,5 6,2 -1,6 -1,5 -0,8 -1,3 -17,0 4,0 27,0 4,7
solidaria (pbs) de
vejez
Costa Rica Reg. No -30,8 -31,0 -19,0 -26,9 1,8 2,9 2,8 2,5 -30,0 -29,0 -17,0 -25,3
contributivo
Ecuador Pensién para -30,2 -17,2 -20,2 -22,5 0,0 0,2 0,0 0,1 -30,1 -17,0 -20,2 -22,4
adultos mayores
México Pension 65 -28,4 -26,1 -38,7 -31,1 1,9 -1,1 -7,9 -2,4 -27,0 -27,0 -43,0 -32,3
Panama 120 a los 65 -16,5 -15,0 -20,0 -17,2 13,2 1,0 15,6 9,9 -5,0 -14,0 -8,0 -9,0
Peru Pensién 65 -25,8 -12,1 -19,0 -0,3 0,3 0,0 -26,0 -11,8 -18,9
Paraguay Pension -38,4 -16,9 -27,7 -11,3 -6,4 -8,9 -45,0 -22,0 -33,5
alimentaria
El Salvador Pension -37,5 6,6 -15,5 -8,5 51 -6,8 -42,8 1,2 -20,8
nuestros
derechos
Promedio -28,7 -20,2 -19,7 -21,9 1,7 0,3 0,5 0,5 -27,2 -19,6 -19,3 -21,1

Fuente: elaboracién propia, a partir de la informaciéon contenida en la Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe de la CEPAL,
http://dds.cepal.org/bpsnc/, y en base a tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 Los indicadores de discrepancias se construyen siguiendo la aproximacion de Meyer, Mok y Sullivan (2015), pero expresando el resultado como porcentaje. Para estimar la tasa de captacion (TC)
de la encuesta respecto a los registros, se obtuvo el cociente entre la estimacion de la encuesta (Yeh) y la estimacion de registros (Yra), y al resultado se le resté 1. Luego, este valor se multiplico
por 100, esto es, Tsc = ((Yeh/ Yra)-1)*100). Un valor negativo indica que la estimacion de la encuesta es menor a la de registros (sub-captacion); un valor positivo indica que la estimacion de la
encuesta es mayor a la de registros (sobre captacion).

bLos adultos mayores de 65 afios y mas se consideran como perceptores en todos los paises, excepto el Estado Plurinacional de Bolivia, donde se considero a la poblacién de 60 afios y mas porque
la Renta Dignidad se dirige a ese grupo etario. Los valores de registros estan llevados al tiempo de referencia de la encuesta (mes). La cantidad de perceptores en base a la encuesta se estimo
obteniendo el porcentaje de la poblacion de referencia que recibe la transferencia no contributiva, y multiplicando dicha proporcion por el tamafio de la poblacion total de referencia. Esta Gltima se
defini6 en base a las proyecciones de poblacion efectuadas por la Division de Poblacion de CEPAL (CELADE), https://www.cepal.org/es/ temas/proyecciones-demograficas/estimaciones-
proyecciones-poblacion-total-urbana-rural-economicamente-activa.

¢ El ingreso medio por perceptor corresponde al ingreso promedio mensual de los adultos mayores que proviene de pensiones sociales.

dEl indicador de ingreso total capta la discrepancia en los agregados totales de ingreso por transferencias captados por encuestas vis a vis los registros administrativos en un mes. Para cada fuente,
el ingreso total se obtiene mediante la multiplicacién entre el total de perceptores y el ingreso medio por perceptor. La definicion de mes varia entre los paises, tanto en las encuestas como en los
registros. En algunos casos corresponde al Gltimo mes, mientras que en otros es un valor anual o semestral mensualizado.

¢ Para 2011 los datos de encuestas y registros corresponden a dicho afio, excepto el Estado Plurinacional de Bolivia (2009), El Salvador (2012), México (2010) y Uruguay (2013).

fValores México 2012, Republica Dominicana 2013, Honduras 2013, el Estado Plurinacional de Bolivia 2013.

9 México 2014.

" Promedio simple regional. El valor medio regional para todo el periodo (2010-2015) se obtiene como un promedio simple de las medias de cada pais/programa entre 2010 y 2015.
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V. Conclusiones

En este trabajo se examina empiricamente la magnitud de las discrepancias entre encuestas de hogares y
registros en la captacion de transferencias no contributivas en los paises de la regién. Para ello, se
compararon las estimaciones de ambas fuentes sobre la cantidad de perceptores de transferencias y los
montos medios recibidos por los perceptores, considerando 13 programas de transferencias condicionadas
y 10 pensiones sociales en 15 paises de América Latina, en el periodo comprendido entre 2011 y 2015.

De manera consistente con los hallazgos provenientes de algunos paises desarrollados, se encuentra
que en general, las encuestas de hogares captan en total menos transferencias que los registros
administrativos, y que estas brechas se deben esencialmente a la sub-captacion de perceptores en las
encuestas y no a que los perceptores declaren menos transferencias en las encuestas que las consignadas
en los registros. En particular, se encuentra que, para los programas de transferencias condicionadas en 13
paises de la region, entre 2011 y 2015, las encuestas sub estiman en un 13% la cantidad de perceptores.
En los siete paises donde se pueden medir los montos de las transferencias condicionadas, en promedio
los ingresos son sobre estimados en un 3,5%. Sin embargo, multiplicando el total de perceptores y el
ingreso medio por perceptor, resulta que en esos mismos siete paises las encuestas sub estiman en un 7,3%
los ingresos totales por concepto de transferencias condicionadas respecto a los registros administrativos.
En el caso de las pensiones sociales, para el mismo periodo, se encuentra que, en 10 paises de la region,
las encuestas sub estiman en un 21,9% la cantidad de perceptores, y sobre estiman en tan solo 0,5% los
ingresos; al multiplicar el total de perceptores y el ingreso medio por perceptor, resulta que las encuestas
sub estiman en un 21,1% los ingresos totales por concepto de pensiones sociales respecto a los registros
administrativos.

En todo caso, todavia es prematuro concluir que la captacién de perceptores en las encuestas es
menor para las pensiones sociales que para las transferencias condicionadas. Esto por las siguientes
razones: 1) hay limitaciones derivadas del nimero de rondas de encuestas y de paises con datos
disponibles, situacién mas evidente para las pensiones sociales, 2) no fue posible precisar, para los
registros de algunas pensiones sociales, si el agregado de perceptores incluye solo a poblacién de adultos
mayores, 0 si considera también a otras poblaciones (por ej. discapacitados) y, 3) para determinar la
cantidad de perceptores en las encuestas, se multiplicé la proporcién de perceptores identificados en estas
fuentes de datos por una estimacién de la cantidad total de la poblacién de referencia, la cual se basé en
proyecciones de poblacién calculadas por CELADE. De este modo, si las proyecciones CELADE difieren
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de los valores utilizados por los Institutos Nacionales de Estadisticas para ajustar la composicion de la
muestra de la encuesta a la estructura demogréfica de la poblacién, se produciran diferencias en la cantidad
de perceptores identificados a través de este procedimiento y los que se podrian identificar si es que se
emplean los factores de expansién de las encuestas.

Volviendo a la comparacion entre datos provenientes de registros y encuestas, si los registros estan
correctos, estos resultados implican que las mediciones de encuestas estarian subestimando el alcance de
las transferencias no contributivas y podrian subestimar su impacto sobre la reduccién de la pobreza y la
desigualdad del ingreso, y por ende sobreestimar la incidencia de la pobreza —y posiblemente los niveles
de desigualdad- en los paises de la regién?’.

En suma, ;qué se puede recomendar ante estos resultados a los sistemas estadisticos nacionales?
Hay varias medidas que se pueden tomar, que no son excluyentes y que cubren tanto el corto como el
mediano plazo. Se debe notar que varias de estas acciones ya estan siendo implementadas, con distintos
ritmos y prioridades, por algunos paises.

En primer lugar, dada la importancia de la proteccién social no contributiva, se recomienda a los
paises que aun no lo han hecho, incluir de manera continua en sus encuestas de hogares, preguntas que
permitan captar los perceptores y los montos transferidos por parte de los programas de transferencias
condicionadas y las pensiones sociales. A diferencia de otros programas sociales de corta duracion, estos
programas han adquirido una cierta estabilidad en los paises y han ganado visibilidad en la agenda publica,
por lo que se hace necesario monitorearlos y evaluar su impacto.

En segundo lugar, en el caso de los paises con encuestas que ya recogen informacién sobre los
programas no contributivos, un objetivo a alcanzar es mejorar la captacion de perceptores, para lo cual se
requiere reducir los errores de cobertura y de falta de respuesta en las encuestas. La identificacion del peso
relativo de cada uno de estos errores en los distintos paises, asi como su mapeo territorial, permitiria contar
con informacion Util para el disefio de estrategias adecuadas de mejoramiento de las encuestas, ya sea en
lo referido a los disefios muestrales como al trabajo de campo. La forma en que se pregunta a los
encuestados por los ingresos es relevante, por lo que es recomendable realizar pruebas piloto de la
efectividad de las preguntas para obtener las respuestas deseadas y del posible uso de elementos
complementarios para ayudar a la recordacién por parte del informante (por ejemplo, mediante el uso de
fichas que describan las pensiones sociales).

También es preciso obtener informacién, ojala sistematica, sobre la calidad y fiabilidad de los
registros. Para esto seria Gtil implementar procesos de certificacion de la calidad de estos. A su vez, el
incremento de la transparencia de los registros sea en lo que refiere a sus metadatos como principalmente
a la publicacion de los perceptores de transferencias cautelando la proteccion de los datos privados de los
perceptores a través de soluciones tecnoldgicas apropiadas, deberia contribuir a mantener o incrementar
su fiabilidad.

Un cuarto dmbito de accion es la integracion de datos, tanto entre diferentes registros como entre
registros y encuestas. En el primer caso, la generacion de registros de beneficiarios Unicos, que integren
toda la oferta de programas no contributivos, es completamente deseable?. El desarrollo de identificadores
Unicos permitiria vincular los micro datos de ambas fuentes, con lo cual se tendria una herramienta para
eliminar las inconsistencias y contar con estimaciones mas fiables.

21 Si bien el impacto de la sub captacion de transferencias sobre los niveles de desigualdad existe, debiera ser muy pequefio comparado
con el efecto de truncamiento (no captacién de los mas ricos en las encuestas). Al corregir ambos errores, con bastante seguridad se
observarian niveles méas altos de desigualdad-

% La integracion de las arquitecturas de proteccion no contributiva también ayudaria al monitoreo de las transferencias, entre otros
beneficios potenciales (reduccién de los problemas de coordinacion, aumento en la eficiencia de la gestién, mayor impacto de las
transferencias).
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Por ultimo, seria de interés efectuar simulaciones que permitan aproximarse al impacto de la sub
captacion de perceptores en las estimaciones de pobreza y desigualdad generadas a partir de encuestas, y
junto con ello, analizar modelos posibles de imputacion de transferencias para corregir dicha sub —
captacion. En todo caso, esta tarea es compleja, puesto que los resultados dependeran criticamente de los
supuestos que se adopten, particularmente respecto a la posicién de los perceptores no captados respecto
al umbral de pobreza. En rigor , la magnitud de la subestimacion del impacto de las transferencias en la
pobreza dependera de la posicidn de los perceptores no captados respecto al umbral de pobreza y de los
montos involucrados. Por ejemplo, si los perceptores no captados son mucho mas pobres que quienes
declaran recibir transferencias, y si los montos que reciben los perceptores no captados son bajos, esto
implicara una mayor subestimacion del impacto de los programas en la reduccion de la tasa de pobreza
extrema que en el indice de recuento de la pobreza total. En cambio, si una parte relevante de los
perceptores no captados tiene ingresos inferiores pero muy cercanos a la linea de pobreza, esto significara
una subestimacién importante del impacto de los programas en la tasa de pobreza total.
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