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Los gobiernos de Latinoamérica han reconocido, en forma creciente, la im-
portancia que tiene contar con un sistema de evaluacién y seguimiento para
mejorar la calidad de sus servicios. Existen diferencias en la manera de lle-
var a cabo los procesos de evaluacién; sin embargo, hay un acuerdo sobre
la utilidad de la evaluacién en tres 4reas: mejora la asignacién de presu-
puesto, aumenta la calidad de la informacién con respecto al desempefio de
las acciones de gobierno y es un medio adecuado de rendicién de cuentas.
De igual manera es posible encontrar un consenso sobre la necesidad de
institucionalizar la prictica de la evaluacién para obtener sus beneficios.
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Es dificil encontrar experiencias similares en el proceso de institucionali-
zacién® y en la prictica de la evaluacién. En algunos casos como México,
se crea un organismo responsable directo de la evaluacién. En Brasil cada
ministerio tiene un comité y en la mayoria de ellos existe una unidad de
evaluacién y seguimiento. En Chile se cuenta con un sistema de evaluacién
y seguimiento bajo la responsabilidad del Ministerio de Hacienda.

Con respecto a los tipos e instrumentos de evaluacion también se identifi-
can grandes diferencias: indicadores de desempefio, evaluacién de impac-
to, andlisis costo beneficio. Ante la diversidad de alternativas y précticas
de evaluacion es relevante documentar todas las experiencias relacionadas
con el tema.

Este trabajo es un esfuerzo por documentar una experiencia relacionada con
un tipo particular de evaluacién: la de proceso. La experiencia se presenta
en el contexto de la institucionalizacién de la evaluacién en México.

Desde principios de la década de 1970 es posible encontrar diferentes expe-
riencias relacionadas con la prictica de la evaluacién en algunos programas
de desarrollo en México; por ejemplo, el Programa Integral de Desarro-
llo Rural (PIDER) que inicié en 1973 y finaliz6 en 1983, incluia entre sus
actividades la evaluacion de sus efectos sobre los beneficiarios. El progra-
ma tenia un departamento de evaluacion de impacto y un grupo externo de
evaluacion.

En la siguiente década se disefia y ejecuta el Programa de Becas de Capa-
citacién para Trabajadores Desempleados (PROBECAT)? que a partir de
1992 se evalu6 en distintas ocasiones y es quizd uno de los programas con
mayor seguimiento en el pais (Cuevas, 2000). Sin embargo, la experien-
cia determinante para formalizar la practica de la evaluacion de la accién
publica proviene del Programa de Educacion, Salud y Alimentacién (PRO-
GRESA). Se instituyé en 1997 como un programa de transferencias condi-
cionadas a madres para apoyar la educacidn, la salud y la alimentacién de
hogares seleccionados, ubicados inicialmente en zonas rurales. Una de las
caracterfisticas sobresalientes fue que en su disefio se incorpord explicita-
mente la posibilidad de evaluar su impacto sobre la poblacién beneficiada.

Para los fines de este trabajo se entiende por institucionalizacién de las acciones de
evaluacion y seguimiento de programas de gobierno la creacién de un sistema que pro-
mueva y fomente esas funciones mediante el apoyo juridico, legal y presupuestal que
garantice su practica. La institucionalizacién de la evaluacién y seguimiento es una de

las condiciones para que un gobierno democrético funcione como tal.
3El Programa se llamé PROBECAT dese 1984 hasta 2000; a partir de 2001 se reestruc-
turé y su nombre cambié a BECATE.
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La primera evaluacién de PROGRESA la realiz6 el International Food Po-
licy Research Institute (IFPRI), con participacién de personal mexicano que
en ese momento trabajaba en el programa.

Por mandato legal en el presupuesto de egresos la evaluacién de programas
publicos es una actividad que se inicia formalmente en 1999. A partir de ese
afio, se encuentran los inicios de la sistematizacion e institucionalizacion de
la evaluacién en México.

La ley General de Desarrollo Social (LGDS) aprobada en 2004 (DOF, 2004),
el Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social (RLGDS) (DOF,
20006) y el Decreto por el que se regula el Consejo Nacional de Evaluacién
(CONEVAL) (DOF, 2005) proporcionan la base juridica que le dan ple-
na formalidad a la evaluacién como una prictica obligatoria para todos los
programas relacionados con subsidios y transferencias®.

Actualmente, en la practica de la administraciéon publica mexicana existen
diferentes tipos de evaluacion: de impacto; la realizada a partir de indicado-
res de satisfaccion de los beneficiarios; de desempefio; y de proceso. Estas
modalidades son complementarias e intentan responder a diferentes nece-
sidades dentro del sistema de presupuesto por resultados, que es el enfoque
propuesto por la presente administracién. En este documento se sostiene
que la evaluacién es un proceso que inicia con el disefio y la ejecuciéon del
programa, le siguen las actividades de seguimiento y finaliza con las eva-
luaciones de proceso, desempefio e impacto. Esta secuencia retroalimenta
al programa para mejorar su disefio y ejecucién, con el fin de que cumpla
sus objetivos con mayor eficiencia y eficacia.

Considerando los diversos tipos de evaluacion propuestos por el CONE-
VAL, asi como la enorme disparidad en el disefio de los miltiples progra-
mas federales, una de las primeras acciones de este organismo fue homoge-
neizar esta prictica en la administracién puiblica federal. Con tal objetivo,
en 2007, se realizé la evaluacion de Consistencia y Resultados para todos
los programas que el Presupuesto de Egresos de la Federacién consideraba
en el rubro de subsidios o transferencias y que estaban sujetos a Reglas de
Operacion (RO).

En 2009 el CONEVAL ordené realizar cinco evaluaciones de proceso; sin
embargo, se presentan dos problemas bésicos. Primero, no existen antece-
dentes sobre este tipo de evaluaciéon en México. Segundo, y quizd como

*No se mencionaré en este documento los problemas juridicos que existen en relacién
con este cuerpo legal.
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consecuencia del anterior, no se cuenta con informacién adecuada para lle-
var a cabo el proceso. Por esta razén las evaluaciones habran de generar
su propia informacién con base en metodologias como grupos focales o
entrevistas a profundidad.

El presente articulo tiene dos objetivos principales. El primero es contribuir
a la reduccién de la carencia de antecedentes y experiencias relacionadas
con la evaluacién de proceso. El segundo es presentar evidencia sobre los
beneficios que este tipo de evaluacion tiene dentro de un sistema institu-
cionalizado de evaluacién. Para ello, y a diferencia de las evaluaciones de
proceso que actualmente se estan realizando, se usa informacién generada
por el programa, y se analiza mediante técnicas cuantitativas®. Adicio-
nalmente, podria convertirse en una experiencia util para otros paises de
América Latina como Argentina, Chile, Colombia o Perd que estan llevan-
do a cabo acciones dirigidas hacia la institucionalizacién de la evaluacion,
independientemente de las distintas alternativas que para ello han seguido.

El documento destaca la importancia y utilidad de la evaluacién de proceso,
mediante su aplicacién a un programa que desaparecié en 2003, pero que
gener6 informacion til para realizarla: el Programa Tortilla. Se argumenta
que este tipo de evaluacién es un complemento indispensable dentro de un
sistema institucionalizado de evaluacion de programas publicos. El objeti-
vo de la evaluacién de proceso es analizar la eficiencia en los procesos de
operacion de un programa y la relacion con su gestién. Una de las facetas
del andlisis la constituye precisamente, el patrén de comportamiento de los
beneficiarios con respecto a los servicios que ofrece el programa. Entre los
resultados esperados del andlisis se encuentra la identificacién de puntos
criticos en su operacion.

Conviene aclarar la razén para usar el Programa Tortilla y su informacién,
y es oportuno resumir su evolucién y caracteristicas principales. Inicia en
1986 como un subsidio generalizado al consumo de maiz y tortilla, y fina-
liza en 2003 como un subsidio focalizado para el consumo de tortilla. El
Programa pasé por varias etapas en relacion con su disefio y ejecucién. En
sus origenes no se disefi¢ para evaluar sus resultados; sin embargo, en la
fase final el programa experimentd varios cambios en su disefio, se aplico
una encuesta socioecondémica a todos los beneficiario, se institucionalizé la
verificacion del padrén, se mejoraron los medios de control, se elaboré una
encuesta de satisfaccion de beneficiarios, y se incorporaron, como en otros
programas, indicadores de desempefio.

SEsta afirmacion no significa que las técnicas cuantitativas sean superiores a las cualita-
tivas; son complementarias y su eleccién depende de las circunstancia.
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Estas modificaciones permitieron realizar evaluaciones de impacto y obte-
ner informacion sobre patrones de asistencia para recoger el beneficio en
las tortillerfas participantes. Esto ltimo es Titil para realizar la evaluacién
de proceso —al menos parcialmente—, y de esta manera, proporciona un caso
y un antecedente sobre el tema.

El andlisis de la evolucién del programa hace posible que en este documen-
to se destaque un requisito indispensable de la politica social. El conjunto
de normas que regulan el desarrollo social obliga a que cualquier politica
social se disefie para que sea evaluada. Ante la falta de esta condicién la
evaluacién no puede cumplir con sus objetivos.

En este contexto, el documento estudia lo que se conoce en la literatura
como evaluacién de proceso y enfatiza la conveniencia de practicarla en
conjuncion con la evaluacién de impacto. En el ejemplo se usa una regre-
sién de Poisson para analizar los determinantes relacionados con las tasas
de inasistencia de los beneficiarios a recoger el kilogramo de tortilla diario
en las tortillerfas participantes, sin costo, al que tenfan derecho. Para ello
se usa informacién generada por la administracién del programa®.

El documento esté dividido en seis partes. En la primera, se documenta los
antecedentes de la evaluacion desde el punto de vista de su institucionaliza-
cién y se describen las acciones realizadas por el CONEVAL en 2007 para
homogeneizar la préctica de la evaluacion de la politica social en México,
asi como la inclusién de dicha practica en el marco de la administracion
de presupuesto por resultados aplicado por la actual administracién. La se-
gunda aborda el problema central de la evaluacién como preambulo para
discutir la diferencia entre la evaluacién de impacto y de proceso. En el
tercer apartado se trata el tema de la evaluacién de proceso. En la cuarta
seccion se presenta la evolucidn del padrén de beneficiarios del Programa
Tortilla, destacando el hecho que fue uno de los programas de subsidio di-
rigido mas importante de los afios 1990 (este es un elemento bésico para
entender tanto el funcionamiento del programa, como el problema del con-
trol de asistencia por parte de los beneficiarios). La quinta parte analiza
la administracién del padrén, los patrones de asistencia a recoger el bene-
ficio para el afio 2001 y se aplica una regresién de Poisson para estudiar
los factores asociados con las altas tasas de inasistencia (en algunos esta-

®Conviene aclarar que no se discutirdn dos temas que son de interés respecto al pro-
grama. Uno se relaciona con las razones por las cuales se eliminé completamente el
programa. El segundo tema es el relacionado con el propio disefio, y la eficiencia de las
transferencias en especie respecto a las transferencias en efectivo.
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dos alcanzaban hasta el 60 % de los beneficiarios)’. En la sexta seccién se
presentan las conclusiones.

La evaluacién de proceso permiti6 identificar tres problemas con el funcio-
namiento del programa. Primero, las inasistencias afectaban principalmen-
te a los hogares mas pobres, los cuales otorgaban una mayor valoracién a un
ingreso adicional que al beneficio en especie. Segundo, la falta de creden-
cial y las dificultades para obtener su reposicién se encontraban entre las
principales causas de los altos porcentajes de inasistencias. Tercero, los ho-
gares con mayor ingreso relativo tenian una mayor propension a no recoger
su beneficio. De esta manera la evaluacidon de proceso permite identificar
que el programa Tortilla tenia tres grandes fallas: focalizacién, disefio y
administracién (en términos de las acciones relacionadas con la reposicion
de la tarjeta de acreditacion).

LA INSTITUCIONALIZACION Y HOMOGENEIZA -
CION DE LA EVALUACION DE PROGRAMAS Y
POLITICAS PUBLICAS EN MEXICO

La institucionalizacion de la evaluacion de la politica social

La conveniencia de valorar y evaluar regularmente las acciones del go-
bierno es un hecho incontrovertible. Es de interés general, en una sociedad
democritica, responder a preguntas como las siguientes: ;qué efecto tiene
la accién puablica? ;La accién piblica cumple con los objetivos que justi-
fican su elaboracidn y su ejecucién? Si los cumple ;en qué grado lo hace?
En caso contrario, se requiere conocer si se debe a problemas de disefio, de
ejecucién, ambos, o definitivamente se debe a otras causas como ineficien-
cias e insuficiencias en su financiamiento o problemas de administracion
publica.

En el fondo, la pregunta de interés es la siguiente: ;una accién publica en
particular es la forma mas eficiente para resolver un problema publico de-
terminado? La evaluacién es una alternativa para responder a esta cuestion,
ya que permite obtener evidencia sobre la eficiencia de la accién publica.
Parafraseando a Heckman et al. (1999) el estado democratico moderno
requiere conocimiento objetivo, contrastable sobre los efectos del gasto pu-
blico. La institucionalizacién de la evaluacién, ademds de proporcionar

"Los apartados 3 a 5 constituyen un ejemplo de la evaluacién de proceso con base en
informacién proveniente de registros administrativos.
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esa evidencia, fortalece al estado democratico al fortalecer la rendicion de
cuentas.

Actualmente, es posible encontrar un creciente interés por instaurar siste-
mas de evaluacién y seguimiento de las decisiones de gobierno en diversos
paises, tanto en América Latina como en otros continentes (Africa, por
ejemplo). A partir de la literatura que documenta y analiza estas experien-
cias se obtienen cuatro conclusiones importantes. La primera sefiala que no
existe una sola alternativa para lograr exitosamente la institucionalizacion.
Segunda, que el avance en ese proceso no es homogéneo, ni lineal; por esta
razén se sugiere que incluso la experiencia de algunos paises africanos —el
continente con mayores necesidades en esta materia—, puede ser til para
otros paises que estén ejecutando programas para reducir la pobreza (Mac-
kay, 2006). Tercera, la institucionalizacién surge como una respuesta a la
demanda ciudadana de mejorar el desempefio del gobierno; en particular, es
un complemento necesario del enfoque conocido como “administracién por
resultados” en la administracién ptblica y del gasto publico. La cuarta, se
relaciona con la existencia de una especie de acuerdo sobre los temas clave
a considerar en el proceso de institucionalizacion, que sugiere el creciente
nimero de estudios sobre el tema (Mackay, 2006).

Con base en este acuerdo, Mackay define a la institucionalizacién como:

[...]la creacién de un sistema de SyE® cuyos resultados sean valora-
dos positivamente por las partes interesadas y se utilicen en la bus-
queda del buen gobierno, siempre que haya una demanda suficiente
de la funcién de SyE para garantizar su funcionamiento y su susten-
tabilidad en el futuro previsible (2006, 5).

Sin embargo, esta definicién no es enteramente adecuada. En particular,
porque destaca la necesidad de la demanda y el acuerdo de las partes in-
volucradas, que se refiere més a las agencias de ayuda externa. Mackay
(2006) afirma que para institucionalizar la evaluacién es insuficiente estar
de acuerdo en que la evaluacioén es una prictica positiva en s{ misma; si no
hay demanda y no se usan sus conclusiones y sugerencias, entonces no hay
institucionalizacion.

Por el contrario, se procura argumentar que para establecer la instituciona-
lizacion se requiere solamente el reconocimiento de la necesidad, la conve-
niencia y la operacidén de la evaluacién, y que éste se respalde en un cuerpo
normativo. La demanda es parte del proceso de rendicién de cuentas y de
un gobierno democratico.

8Seguimiento y Evaluacién (nota del autor).
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El proceso de institucionalizacién de la evaluacién como una practica ad-
ministrativa inicia en México a fines de la década pasada (Hernandez, 2006;
Feinstein y Hernandez, 2008; Herrera, 2007; Behrman, 2007). En el De-
creto de Presupuesto de la Federacion de 1999 aparecen los inicios de la
préctica sistematica de la evaluacién de la accién publica en México. En
el capitulo VI, sobre transferencias y subsidios, el apartado II del articu-
lo 68 establece los requisitos que deben cumplir las Secretarias de Estado
(entidades a las cuales se les asigna presupuesto bajo esta modalidad). Se
menciona que para su operacion y administracién se deberia procurar que
facilite:

[...] la obtencién de informacidn y la evaluacién de los beneficios
econdémicos y sociales de su asignacion y aplicacion, asi como evitar
que se destinen recursos a una administracion costosa y excesiva, en
detrimento de los recursos asignados a la poblacién objetivo (DOF,
1999).

El articulo 73 faculta a la Secretarfa para aprobar las reglas de operacion y
los indicadores de evaluacién de los subsidios y transferencias a fin de ga-
rantizar el cumplimiento de los objetivos del programa. El articulo 80 del
capitulo II (de la evaluacion y control) trata de la evaluacién y establece
que la Secretarfa realizara la evaluacion financiera del ejercicio del presu-
puesto. La entonces Secretaria de la Contraloria (actualmente Secretaria de
la Funcién Publica) tenia un papel importante en el proceso de evaluacion
financiera. El presupuesto de 1998 tenia un espiritu similar, pero es intere-
sante notar que el capitulo II se titulaba de la evaluacién y verificacion (ya
no de control); sin embargo, el articulo décimo segundo transitorio esta-
blecia que la Coordinacién Nacional del Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion (PROGRESA), deberia publicar en el segundo bimestre del
ejercicio los Lineamientos Generales para su operacién (Reglas de Opera-
cién, RO). Entre éstos destaca la obligacion de la Coordinacién del pro-
grama de nombrar un Consejo Técnico de Evaluacién y Seguimiento del
Programa que incluia a instituciones académicas honorarias. La Coordina-
cién informarfa a la Secretarfa de la Contraloria sobre los resultados de la
evaluacién y seguimiento del Programa.

Las referencias a la evaluacion de las acciones ptblicas eran muy genera-
les; solamente consideraban la obligacién de incorporar mecanismos pe-
riédicos de evaluacién y monitoreo de los programas de subsidio y trans-
ferencia. Inclusive la estructura organizacional no era la adecuada. En
1999, por ejemplo, la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) tenia
una Direccién General de Evaluacion, que dependia de la Subsecretaria de
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Desarrollo Regional. Su responsabilidad era cumplir con la normatividad
de la evaluacion de los programas del Ramo 26 (Desarrollo Social y Pro-
ductivo en Regiones de Pobreza). La evaluacion se limit6 a la definicién de
indicadores de evaluacion y gestion.

Sin embargo, ya existia el interés de medir los impactos socioeconémicos
de los programas de subsidios y transferencias sobre las condiciones de vi-
da de la poblacién objetivo (Behrman, 2007). El Consejo Consultivo Ciu-
dadano de la SEDESOL habia sugerido que se establecieran mecanismos
de supervisién, seguimiento y evaluacion de los programas con recursos
de subsidios y transferencias. La intencién del mencionado articulo tran-
sitorio, era someter a evaluacion externa el impacto de algunos programas
seleccionados sobre las condiciones de vida de la poblacion objetivo.

En el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el afio 2000
la situacién fue totalmente distinta. Se especificaron los programas que
deberian sujetarse a RO. El articulo 73 ordenaba que los programas de sub-
sidios y transferencias, sujetos a RO, y que carecieran de un mecanismo
de evaluacién externa, tendrian que constituir un Consejo Técnico de Eva-
luacién y Seguimiento que incluyera instituciones académicas. Por tanto,
deberfan evaluarse externamente y los resultados —a partir de 2001, los pro-
gramas del Ramo 20—, se enviarian a la cdmara de Diputados por conducto
de la Comisién de Presupuesto y Cuenta Piblica.

El camino hacia la sistematizacién e institucionalizacién de la evaluacién
de la accién publica en México —en particular la relacionada con los pro-
gramas de subsidios y transferencias—, se consolid6 con la aprobacién de la
Ley General de Desarrollo Social (LGDS) a principios de 2004. Esta ley
amplio el concepto de desarrollo al incluir areas diferentes a las relaciona-
das con la lucha contra la pobreza, incrementando el niimero y el tipo de
programas que se deberfan evaluar’.

De acuerdo con esta ley, la politica de desarrollo social seria coordinada
por la Comisién Intersecretarial de Desarrollo Social. Esta Comision pre-
sidida por la SEDESOL, estd integrada por las secretarias de Hacienda,
Educacién, Salud, Medio Ambiente, Comunicaciones y Transportes, Fun-
cién Publica, Trabajo, Reforma Agraria y Turismo. Su titulo trata de la
evaluacién de la politica de desarrollo social, y el articulo 72 ordena que

 Ademas de las politicas de superacién de la pobreza (educacién, salud, alimentacion,
generacion de empleo e ingreso, autoempleo y capacitacion), se incluyen politicas de
seguridad social y asistencial; desarrollo regional; infraestructura social basica y fo-
mento al sector social de la economia. Es decir, considera politicas de bienestar social,
y sobre todo de fomento econdémico.
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la responsabilidad de dicha evaluacién estuviera a cargo del Consejo Na-
cional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). La
evaluacion seria independiente del organismo encargado de ejecutar el o los
programas y su objetivo serfa: “...revisar periédicamente el cumplimiento
del objetivo social de los programas, metas y acciones de la Politica de
Desarrollo Social, para corregirlos, modificarlos, adicionarlos, reorientar-
los o suspenderlos total o parcialmente” (DOF, 2004). Las evaluaciones las
llevarian a cabo instituciones de educacion superior, investigacion cientifica
u organizaciones no lucrativas.

La evaluacién seria anual y en algunos casos multianual. E1 CONEVAL:
“...serd un organismo publico descentralizado, con personalidad juridica,
patrimonio propio, autonomia técnica y de gestiéon de conformidad con la
Ley Federal de Entidades Paraestatales” (DOF, 2004) y tendria dos ob-
jetivos centrales: normar y coordinar las evaluaciones de las politicas y
programas sociales ejecutadas por las dependencias publicas; y establecer
criterios y lineamientos para definir, identificar y medir la pobreza.

Uno de los problemas de la LGDS es que solamente regula la accién de
evaluar. Quienes la elaboraron dieron por sentado que los programas y ac-
ciones publicas son en si mismas evaluables, simple y sencillamente porque
asi se decidi6é. Nada mas alejado de la realidad. Para que un programa sea
evaluado con propiedad es necesario, indispensable, que haya sido disefia-
do para que se evalie (Todd y Wolpin, 2006). Dos ejemplos contrastantes
son de gran utilidad para documentar este punto: el PIDER y Solidaridad-
Progresa Oportunidades. El primero no se disefié para ser evaluado, mien-
tras que el segundo si, en particular la fase conocida como Progresa.

El Reglamento de la LGDS y el Decreto que regula al CONEVAL intentan
enmendar esta falla (como es de esperarse). El articulo 5 del Decreto pro-
mueve la institucionalizacién de la “cultura de la evaluaciéon”. En particular
el apartado X de dicho articulo y el articulo 7 del Reglamento aseguran que
todos los programas de desarrollo social se disefien (o redisefien segtin sea
el caso) para que puedan ser evaluados de forma periddica (DOF, 2005).

Es el CONOVAL el organismo que tiene la responsabilidad de definir ese
disefio. Por ejemplo, el articulo 3 del Decreto indica que su objeto es:
“[NJormar y coordinar la evaluacion de la Politica Nacional de desarrollo
Social...”. Por su parte el articulo 76 del Reglamento sefiala que el CO-
NEVAL definira “...los criterios para elaborar indicadores de resultados, de
gestion y servicios para medir cobertura, calidad e impacto de los progra-
mas sociales” (DOF, 2005).
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En atencién a esta normatividad el CONEVAL ha definido diferentes tipos
de evaluacion, Pero se han encontrado problemas asociados con la falta
de antecedentes y experiencias con respecto a cierto tipo de evaluaciones
como las de proceso'?. Por esta razén, quizas, una de las primeras acciones
del CONEVAL fue tratar de homogeneizar la evaluacion, con esta labor se
inicia el “redisefio” de los programas para que puedan evaluarse.

Si bien las evaluaciones seran externas, el apartado XIII del articulo 5 del
Decreto, sefiala que los responsables de la operacién de programas y accio-
nes de desarrollo social podran realizar las propias atendiendo siempre los
lineamientos y criterios que para el caso establezca el CONEVAL.

En el curso de una década, aproximadamente, México ha institucionaliza-
do la evaluacién y el seguimiento de programas sociales. La cultura de
la evaluacién estd en proceso de convertirse en una prictica regular en la
administracién publica. La institucionalizacién de la evaluacion se basé
en una secretarfa de estado fuerte!!, poderosa y de reconocida capacidad
técnica en la materia como SEDESOL!? (Hernandez, 2006).

Como parte de la institucionalizacién dicha secretaria se reestructurd para
darle mayor importancia a la evaluacién. En 2001 se crea la Subsecretaria
de Prospectiva, Planeacién y Evaluacién, y de ella depende la Direccién
General de Evaluacién y Monitoreo de Programas Sociales. La practica de
la evaluacién se fortaleci en una secretaria y después se extendié a otros
programas y secretarias del gobierno mexicano.

El proceso de homogeneizacion de la evaluacion de la politica
social

Se puede considerar la homogeneizacién del disefio de programas sociales
desde dos puntos de vista —no necesariamente excluyentes. Un punto, res-
tringido, sugeriria que este esfuerzo del CONEVAL es indispensable para
llevar a cabo sus funciones, es decir, simple conveniencia administrativa del
CONEVAL. Otro, mas amplio, indica que este proceso es parte indispen-
sable de la estrategia de “administracién de presupuesto por resultados”.

!%Tunto con estas carencias se encuentra la falta de personal capacitado.
"En Chile, por ejemplo, donde también la institucionalizacién de la evaluacién se basé
en una secretaria poderosa, fue del Ministerio de Hacienda el punto de partida de la

fuerza institucional. ] ] o
La Secretaria de la Contraloria (hoy Secretaria de la Funcién Publica), que inicialmente

tenfa la responsabilidad administrativa de organizar y supervisar las evaluaciones de
programas sujetos a RO, carecia tanto de la fuerza, como del reconocimiento técnico
necesario para llevar a cabo esas funciones.



136 Cuadernos de Economia, 28(51), 2009

Esta supone un gobierno efectivo y eficiente, como condiciones bésicas pa-
ra lograr los objetivos de crecimiento econémico, reduccion de la pobreza
y disminucién de la desigualdad.

El presupuesto por resultados se basa en el establecimiento de objetivos
y metas cuantificables a fin de documentar y mostrar a los ciudadanos el
desempeiio del gobierno. Para reconocer los resultados exclusivamente ob-
tenidos por la asignacién del gasto publico, es importante disefiar y cons-
truir un sistema de seguimiento y evaluacién basado en el desempefio. Los
indicadores estratégicos y de gestion que proporciona este sistema, permi-
ten verificar el cumplimiento de los objetivos establecidos en los programas
y politicas que ejecuta la administracién publica. Esta informacién es fun-
damental para elaborar subsecuentes ejercicios presupuestales.

La segunda interpretacion del proceso de homogeneizacién es la que se
usara en este apartado. De hecho, este esfuerzo es un elemento importante
del Sistema de Evaluacién del Desempefio y forma parte del enfoque de
“administracién por resultados” propuesto por la actual administracion.

Se menciond anteriormente que el proceso de institucionalizacién de la eva-
luacién en México se fortalecié gracias al apoyo de SEDESOL. Esta secre-
tarfa logr6 homogeneizar el disefio y la evaluacién de los programas de
desarrollo social bajo su responsabilidad. Al inicio de las operaciones del
CONEVAL, tal como era de esperarse, los programas supeditados a RO y
por tanto sujetos potenciales de evaluacién, eran diversos en su disefio e
incluso algunos tenian objetivos similares y en ocasiones incluso contra-
dictorios.

Este hecho en si mismo es un ejemplo de falta de coordinacién entre las
diferentes secretarias responsables de los programas. Una idea de la mag-
nitud del problema se puede obtener al considerar el nimero de programas
potencialmente sujetos de evaluacién y el presupuesto asignado. En 2007,
de acuerdo con CONEVAL, y a partir de una revision sistematica de la in-
formacién disponible, habia 179 programas bajo la responsabilidad de 14
secretarias. De los 179, 72 % pertenecian a cinco secretarias (agricultura,
educacion, salud, desarrollo social y hacienda), que a su vez concentraban
poco mas del 85 % del presupuesto asignado (CONEVAL, 2008).

Antes de 2006 las evaluaciones externas eran muy diversas. Las habia de
impacto propiamente como en los casos de Progresa-Oportunidades o PRO-
BECAT, y otras —la gran mayoria— solamente informaban sobre las acciones
del programa y sus aparentes resultados. Las razones de esta gran diversi-
dad en la evaluacién de programas sociales pueden ser varias, pero destacan
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dos. La primera corresponde a que muchos programas no fueron disefiados
para que se evaluaran. En su Informe 2008 el CONEVAL sefiala que 47 %
de los 106 programas evaluados en 2007-2008, no tenian definida la pobla-
cion total que presenta el problema que atienden. Més grave atin es el hecho
que solamente 35 % pudieran medir el logro de sus resultados esperados de
conformidad con el nivel de sus objetivos (CONEVAL, 2008).

La segunda razén radica en la falta de criterios homogéneos sobre la eva-
luacién. Cada entidad tenia que elaborar los términos de referencia de la
evaluacidén, por tanto, su interpretacion de lo que entendian por ésta y lo
que esperaban como producto final eran determinantes para orientar dicha
actividad. Adicionalmente, esta diversidad de interpretaciones estaba rela-
cionada con la falta de personal capacitado en estos temas.

A partir de 2007 se inicia el proceso de homogeneizacién en todos los pro-
gramas sujetos a RO. La publicacion en Diario Oficial de los “Lineamientos
generales para la evaluacion de los Programas Federales de la Administra-
cién Publica Federal” por parte de la Secretarfa de Hacienda, la Secretarfa
de la Funcién Publica y el CONEVAL proporciona el marco institucional
de este proceso (DOF, 2007).

La homogeneizacién de la evaluacion de la politica social se realiz6 con
base en el enfoque conocido como Matriz de Marco Légico (MML) para
elaborar la matriz de indicadores. La MML es un insumo para planear y
administrar proyectos basados en resultados. Permite estructurar los prin-
cipales elementos de un programa o proyecto, destacando los vinculos 16gi-
cos entre insumos, actividades planeadas y resultados esperados (Baccarini,
1999; Gasper, 1997, 2000).

Por otro lado, se definieron diferentes tipos de evaluacién. El articulo 16
de los Lineamientos generales establece dos clases de evaluacién: de pro-
gramas y estratégicas. Entre la evaluacidon de programas se establecieron
cinco tipos:

1. Evaluacién de consistencia y resultados cuyo objetivo es analizar el
disefio y el desempefio general del programa mediante la matriz de
indicadores.

2. Evaluacion de indicadores que consiste en el andlisis (mediante tra-
bajo de campo) de la pertinencia y el alcance de los indicadores de
un programa para el logro de sus resultados.

3. Evaluacién de proceso cuyo objetivo es analizar (mediante trabajo
de campo) los procesos del programa, en términos de la eficacia y
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eficiencia de sus procesos de operacion y su contribucion a la gestién
del mismo.

4. Evaluacién de impacto que consiste en el anélisis de las modificacio-
nes en los indicadores de resultados que se atribuye a la ejecucién del
programa.

5. Evaluacion especifica que corresponde a toda evaluacién de progra-
mas que no estd comprendida en las anteriores.

La evaluacion estratégica consiste en el analisis de uno o varios programas
en relacion con las estrategias, las politicas y las instituciones.

El proceso de homogeneizacion inicié con la obligacion de que todas las
entidades responsables de programas sujetos a RO, elaboraran su respecti-
va MML. Como parte del proceso se capacité al personal encargado dentro
de cada entidad responsable. Posteriormente, con base en dicha MML, eva-
luadores externos, llevaron cabo —entre agosto de 2007 y marzo de 2008—
la evaluacién de consistencia y resultados de todos los programas.

En el disefio y ejecucién de este tipo de evaluacién se identificaron dos ca-
racteristicas sobresalientes. Primero, la evaluacién se organiz6 alrededor
de seis temas. Segundo, se diseiid con base en respuestas concretas a cien
preguntas. Los temas y el niimero de preguntas son los siguientes (CONE-
VAL, 2007a):

Disefio (34).

Planeacién estratégica (14).

Cobertura y focalizacion (8).
Operacion (36).

Percepcion de la poblacion objetivo (3).
6. Resultados (5).

M

El CONEVAL también elaboré un programa anual de evaluacion, en el cual
sefialé los programas que serian sometidos a los distintos tipos de evalua-
cién (CONEVAL, 2007b). Vale la pena mencionar que el Consejo estd
autorizado para llevar a cabo determinados tipos de evaluacion.

En estos tltimos ocho afios en México se ha pasado de la institucionali-
zacién de la evaluacion de la politica social a la homogeneizacién de su
practica'3.

BIncluso se intent6 extender la evaluacién hacia todas las acciones de gobierno. En 2007,
en la iniciativa de presupuesto el ejecutivo propuso que el CONEVAL se convirtiera
en el Consejo Nacional de Evaluacién de Politica Publica. Este intento, finalmente
rechazado por la Cdmara de diputados, es parte de la administracién del presupuesto
con base en resultados.
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EL PROBLEMA CENTRAL DE LA EVALUACION
DE IMPACTO

La evaluaciéon de impacto de politicas o programas de gobierno consiste
fundamentalmente, en realizar algtin tipo de inferencia causal sobre sus
resultados. En principio, los individuos tienen la posibilidad de obtener el
beneficio de un programa de gobierno, en este contexto, el problema de
interés en la evaluacién de impacto es comparar la situacién del individuo
que recibio el beneficio, con aquella en caso de no haberlo recibido.

El obstaculo principal para la inferencia causal es precisamente, que no es
posible observar al individuo beneficiado al mismo tiempo que si no lo fue-
ra. Es imposible analizar los efectos del programa, y a la vez, el resultado
correspondiente ante su ausencia, sobre el mismo individuo beneficiario.
Este es en esencia, lo que Holland (1986) denomina “el problema principal
de la inferencia causal”.

Rubin, en una serie de publicaciones (2006) establecié el marco de anali-
sis dominante en el andlisis causal y en la evaluacién de impacto. El autor
emplea el enfoque experimental y lo desarrolla para el caso de estudios ba-
sados en observaciones. Estos tltimos, a diferencia de los experimentales,
se caracterizan por la ausencia de aleatoriedad en la asignacién del trata-
miento o programa, términos que se usan como sinénimos en la literatura
sobre el tema. La ausencia de aleatoriedad hace imposible que se tenga
alguna certeza de que las estimaciones de su efecto sean insesgadas.

Si el tratamiento no es aleatorio, los resultados observados pueden haber
sido causados por variables diferentes a las que controla el programa. Es
decir, otras variables pueden estar detras de ellos y “confunden” la inferen-
cia causal. Basicamente, el “modelo causal de Rubin” como lo denominé
Holland (1986), propone interpretar una afirmacién causal como la compa-
racién de dos estados potenciales. Esto es, la comparacién de dos resultados
para un mismo individuo, considerando diferentes niveles de exposicién a
los beneficios del programa. En este modelo causal es muy importante la
relacion entre el programa y los resultados potenciales.

Se considera una poblacién de individuos de tamafio N. Para el individuo
i el modelo causal de Rubin establece que existen dos resultados potencia-
les'* y;0 (resultado que obtendria i si no participara en el programa) y ;1
(resultado que obtendria i si participara en el programa).

!4Se les denomina resultados potenciales porque ambos son posibles antes de que el indi-
viduo tome la decision de participar o no.
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El individuo puede participar o no en el programa, pero es imposible que
tome ambas decisiones al mismo tiempo. Solamente puede observarse uno
de ellos, y el otro, dado el observado se convierte en resultado “contrafac-
tual”. De esta manera, el resultado observado y; estd dado por:

vi = ¥i(D) = yio + D(yin — vio) (D
Donde

_ J Yo siD=0
he yi1i siD=1

D es una variable binaria, que toma el valor de 1 cuando el individuo es
beneficiario del programa y 0 en caso contrario.

Una forma simple de definir el efecto causal del programa para el indivi-
duo ¢ es la diferencia y;; — ;0. Debido al problema fundamental de la
inferencia causal no es posible calcular esta diferencia para el mismo indi-
viduo, especialmente cuando, como es comtin en estudios observacionales
de evaluacién de impacto de programas, existe una gran heterogeneidad.
Sin embargo, también es de interés analizar el efecto promedio del trata-
miento (EPT o ATE por sus siglas en inglés): EPT = E|y; — yo)-

O el efecto promedio del tratamiento sobre los tratados o beneficiados
(EPTT o ATET por sus siglas en inglés): EPTT = Ely; — yo|D = 1].

La comparacién de resultados para los beneficiarios y los no beneficiarios,
usualmente, presenta problemas de sesgo.

Ely|D =1-y|D =0] = Ely1|D =1 —yo|D = 0] ()
= Ely1 —yo|D = 1]+ Efyo|D =1 — yo|D = 0]

Donde E[y; —yo|D = 1] es el efecto promedio condicionado a la participa-
cién en el programa 'y E[yo|D = 1—yp|D = 0] es la diferencia esperada en
el efecto o resultado del programa sin €l, entre quienes participan o reciben
el beneficio y quienes no lo hacen.

El segundo término de esta ecuacion resulta de lo que se conoce como
problema de seleccién y frecuentemente es diferente de cero. La simple
comparacion de resultados observados entre quienes reciben el beneficio
del programa y quienes no lo reciben, no ofrece una medida ttil o con
posibilidades de interpretacion analitica.
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El marco del modelo causal de Rubin ofrece una alternativa para enfrentar
este problema. EIl mecanismo de asignaciéon es la probabilidad condicio-
nal de recibir el beneficio del programa como funcién de los resultados
observados y potenciales (Imbens y Wooldridge, 2008). Uno de los tres di-
ferentes tipos de asignacién que distinguen estos autores es, precisamente,
aquél que mantiene la independencia entre la asignacién del programa y los
resultados potenciales, yo, y1 L D|z;, donde x; es el vector de covariables.

Una vez controladas las variaciones que introducen en el resultado las di-
ferencias en las covariables, la participacién en los beneficios del programa
no depende de los resultados potenciales (Cameron y Trivedi, 2005; Wool-
dridge, 2002). Este tipo de mecanismo de asignacién del beneficio recibe
diversos nombres; por ejemplo, Cameron y Trivedi (2005) lo denominan in-
dependencia condicional, Rubin (2006) lo llama asignacion sin confusion
0 en otros casos seleccion con base en observables (Imbens y Wooldridge,
2008, 8).

Los métodos para estimar EPT o EPTT basados en el mecanismo de asig-
nacién sin confusion, es decir, suponiendo independencia condicional, son
los més usados. En este grupo de métodos se encuentran los conocidos
como el “empate en el marcador de la propensién” (propensity score mat-
ching), es decir, el empate basado en la probabilidad condicional de obtener
el beneficio del programa. Sin este supuesto de independencia no existe una
perspectiva general para estimar el efecto causal de un programa.

Se cuentan con diferentes formas de llevar a cabo la evaluacién de impac-
to de un programa cuando existe “confusién”. Entre estas alternativas se
encuentra el uso de variables instrumentales, el disefio de regresion dis-
continua o el método de diferencia en diferencias, entre otros (Imbens y
Wooldridge, 2008).

LA EVALUACION DE PROCESO

El punto central de la evaluacion de impacto es contestar a la pregunta ;qué
hubiera pasado si no existiera el programa? El interés radica en buscar si
el programa causa los efectos esperados, establecidos en sus objetivos. Es
decir, si se obtienen los objetivos del programa (reducir la pobreza, por
ejemplo) el problema de la evaluaciéon de impacto consiste en cuantificar
en qué medida ello se debe a al programa y no a otra causa. Sin embar-
go, en el proceso de elaboracién y andlisis de politicas publicas se requiere
saber si el disefio del programa es adecuado para la obtencién de los objeti-
vos establecidos; si funciona en forma apropiada; la medida en que se han



142 Cuadernos de Economia, 28(51), 2009

cumplido los objetivos; entre otros. La evaluacion de proceso tiene por ob-
jetivo contestar a la pregunta ;cémo estd operando el programa? ;Se estan
cumpliendo los objetivos de acuerdo con lo planeado? Como afirman Rossi
y otros la evaluacién de proceso analiza la efectividad y la fidelidad en la
ejecucion del programa (Rossi et al., 2004).

La evaluacién de proceso procura entender los medios a través de los cuales
el programa tiene impacto (o carencia de impacto). Preguntas especificas
relacionadas con la evaluacién de proceso serian las siguientes: ;Cuéntos
de quienes se identifican como poblacién beneficiaria del programa usan
sus servicios? ¢ El programa beneficia a la poblacién a la cual esta dirigido?
(Quiénes no usan el beneficio o lo han dejado de recibir? ;El programa
se lleva a cabo como se plane6? ;Su ejecucién se realiza con normas de
calidad en el servicio?

En cierta medida, la evaluacion de la satisfaccion de los beneficiarios con
el programa es una parte de la evaluacién de proceso. La calidad de insu-
mos y productos, y la experiencia y opinidn de los beneficiarios constituyen
medidas importantes de la evaluacién de proceso. Precisamente porque in-
tenta responder algunas de las preguntas mencionadas anteriormente, con
frecuencia se lleva a cabo mediante técnicas como grupos focales o la apli-
cacion de encuestas a profundidad.

Conviene distinguir la evaluacion de proceso y el seguimiento (monitoreo)
del programa. El seguimiento es una actividad que se realiza regularmente
y en periodos cortos; es una funcién continua y sistematica en la admi-
nistracién del programa en relacién con sus progresos, uso de recursos,
entre otros. En la evaluacién de proceso se establecen criterios de funcio-
namiento que los administradores del programa —de acuerdo con las reglas
de operacion— consideran importantes, por ejemplo, incorporar determina-
do nimero de hogares pobres al programa en localidades urbanas en un
afio; extender la cobertura médica a cierto nimero de familias rurales en
dos afios, etcétera. Es en este contexto que tiene sentido el establecimiento
de indicadores de desempefio (Heckman et al., 2002; Heinrich, 1999).

La literatura especializada (Rossi ef al., 1999) menciona que la evaluacion
de proceso se puede llevar a cabo en forma separada, independiente o co-
mo parte de un programa general de evaluacién que incluye tanto proceso
como impacto. Antes de 2000 en México se usaba con mayor frecuencia
el seguimiento y la evaluacién de proceso como formas predominantes de
evaluacion de las acciones publicas, aunque no de manera formal.
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La evaluacion de impacto y la de proceso deben integrar un ordenamiento
institucionalizado de evaluaciéon de programas publicos. Ambas activida-
des son parte de una cadena de resultados que se tomaron en consideracién
en el asi llamado “marco 16gico” del programa. Este se basa en una serie
de relaciones del tipo “si- - - entonces”; por ejemplo, “‘si existen los recur-
sos, entonces realizamos tales actividades”, “si realizamos tales actividades
entonces tendremos ciertos resultados”, etcétera. En otras palabras en el
marco légico se construyen cadenas de relaciones entre asignacion de re-
cursos, insumos, productos, resultados e impactos del programa publico.
Los resultados de la evaluacion de proceso permiten revisar el disefio del
programa y mejorar tanto su ejecucion como la rendicion de cuentas.

Se inicié esta parte mencionando que la evaluacién de impacto tiene interés
en buscar la causa de cierto resultado, se puede finalizar diciendo que la
evaluacién de proceso asume que existe causalidad. A diferencia de los en-
foques tradicionales para la realizacion de la evaluacion de proceso (grupos
focales, entrevistas a profundidad) se aplica una variante de estudio de ca-
so (Windsor et al., 2000), con un enfoque diferente, en funcion del propio
disefio del Programa. Se emplea informacién administrativa, que gener6 el
Programa Tortilla para controlar las diferentes fases que integraban el pro-
ceso de entrega de la ayuda a los beneficiarios. El proceso se resume en las
siguientes etapas:

1. Solicitud de afiliacién al programa, condicionado a que el potencial
beneficiario viviera en las zonas marginadas urbanas de acuerdo con
el Fideicomiso para la Liquidacion al Subsidio de la Tortilla (FIDE-
LIST).

2. Aplicacion de una cédula socioeconémica.

3. FIDELIST califica la solicitud de acuerdo con un sistema de puntaje
basado en las caracteristicas del solicitante.

4. Aprobacion o rechazo de la solicitud de acuerdo con ese puntaje.

5. Asignacion de una tarjeta electrénica para controlar el retiro diario
de su beneficio; sin ella no se podia obtener el beneficio. FIDELIST
le proporcionaba a cada industrial de la tortilla participante un lector
digital de la tarjeta, que era el medio de control y de comprobacién
para que se le pagaran los kilogramos retirados por los beneficiarios.
En caso de pérdida, el beneficiario tenia que solicitar una reposicion.

6. Control diario del total de kilogramos de tortilla adquiridos por los
beneficiarios en cada zona.

7. Pago semanal al industrial participante en el programa, de acuerdo
con los kilogramos de tortilla retirados por los beneficiarios.
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8. Los industriales de la tortilla que participaban en el programa debian
cumplir con una serie de requisitos y su aprobacién la realizaba un
consejo creado expresamente para ello.

Considerando que la base del trabajo empirico de este articulo proviene de
la informacién generada por la administracion del padrén de beneficiario,
conviene presentar su evolucion. Al mismo tiempo, se vera cémo se modi-
fico el disefio y la ejecucion del programa, al pasar de ser uno de apoyo a
industriales a uno de desarrollo social.

LA EVOLUCION DEL PADRON DE BENEFICIA-
RIOS DEL PROGRAMA TORTILLA

Se distinguen cinco etapas en la evolucién del programa. La primera, ba-
jo el nombre de Programa Maiz-Tortilla (que substituyé al de Compra de
Maiz, que era de subsidio generalizado), es un intento por transferir el sub-
sidio a la produccién y otorgarlo directamente al consumo de tortilla. EI
Programa lo administr6é la Compaiifa Nacional de Subsistencias Populares
(CONASUPO) y era un subsidio menos generalizado que el de Compra de
Maiz; consistia en la venta de “tortibono” o cupones para adquirir 1 6 2
kilos de tortilla a precio menor que el oficial, que se canjeaba en tortillerias
afiliadas. El subsidio se otorgaba a familias con ingresos menores a dos
salarios minimos y lo oper6 la Distribuidora CONASUPO S.A. (DICON-
SA) en 36 ciudades entre 1986 y 1990. El 60 % de los beneficiarios de este
programa se localizaba en el Distrito Federal.

A principios de la década de 1990, los programas de subsidios generaliza-
dos se substituyeron por programas focalizados. En este contexto se pre-
senta la segunda etapa en la evolucién del padrén, que inicia en noviembre
de 1990, con la creacién del Programa de Subsidio al Consumo de Torti-
lla. Este se focalizaba hacia la poblacién en condiciones de pobreza urbana
y por ello el “tortibono” substituyé temporalmente al “tortivale”. Los cri-
terios de focalizacion mas importantes fueron el ingreso (menos de dos
salarios minimos) y el geografico: el beneficiario potencial debia vivir en
zonas urbanas marginadas, seleccionadas a partir de “mapas de pobreza”.

En el inicio de esta etapa el Programa operd con el padrén de beneficia-
rios de CONASUPO. Las familias de este registro tenian derecho a un kilo
diario de tortilla gratis. Las modificaciones al programa se realizaron es
dos fases. En la primera (noviembre 1990 - abril 1991) se emitieron “tor-
tivales” y fue una etapa de transicion hacia la asignacién focalizada. Los
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beneficiarios recibian directamente (por correo) sus vales para canjearlos
por un kilogramo de tortilla en los establecimientos afiliados. Durante esta
época se calcula que el Programa beneficié a cerca de 1,8 millones de fa-
milias. La segunda fase inicia en mayo de 1991, en la cual se substituy6 al
“tortivale” por tarjetas de pléstico con cddigo de barras, que se asignaron a
los beneficiarios inscritos en el padron. A los industriales de la tortilla se les
entregd un lector dptico para registrar las tarjetas de los beneficiarios cuan-
do les entregaban su kilogramo de tortilla. El Programa se extendi6 a 36
nuevas ciudades, de manera que operd en las 71 ciudades mas importantes
del territorio mexicano.

Con las modificaciones el programa también aument6 su cobertura, entre
julio y diciembre de 1991 se expandié a 131 nuevas ciudades. Se aplicé una
cédula socioecondémica en las nuevas ciudades y se incorporaron 383.000
familias al padrén. También se aplicé en las 71 ciudades mencionadas an-
teriormente y como resultado incorporé otras 335,000 familias.

En esta segunda etapa el padrén de beneficiarios estaba integrado aproxi-
madamente, por 2.100.000 familias atendidas por casi 15.000 industriales
afiliados (tortilleros). Una empresa filial del Banco Nacional de México
(Banamex), que descargaba la informacion capturada en los lectores, emi-
tia certificados de pago contra el que CONASUPO expedia un cheque.

Tomando en cuenta la forma como se elabor6 el padrén no era extrafio
encontrar fallas de focalizacién. En particular, la primera parte del padrén
(1.400.000 familias) se integré con beneficiarios que pertenecian a DICON-
SA (afiliados a sindicatos y asociaciones de colonos) y beneficiarios del
Programa de Abasto Social de Leche registrados en Leche Industrializa-
da CONASUPO (LICONSA), por tanto, respondian a reglas de operacién
diferentes.

Para resolver diferentes problemas asociados con la operacion del Progra-
ma, que iban desde la administracidn del padrén (se presentaba una reduc-
cion en la recepcion de los beneficiarios) hasta la oportunidad en los pagos
a industriales, en abril de 1992 se constituye el FIDELIST. El objetivo era
separar las acciones de operacion y las de liquidacién. En 1993 se aprueban
las reglas de operacion del FIDELIST; a fines de ese afio inicia el proceso
de modificacién del marco cartografico y se realiza la verificacién aleatoria
del padrén para depurar beneficiarios. Con esta accion se eliminaron cerca
de 600.000 hogares favorecidos.
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CUADRO 1.
NUMERO DE BENEFICIARIOS Y MONTO DEL SUBSIDIO TOTAL DEL PRO-
GRAMA TORTILLA (1984-2003)

Ao | Num. Familias beneficiadas | Valor del subsidio
1984 240 ND

1985 520 ND

1986 520 ND

1087 428 ND

1988 1.083.333 ND
1989 1.150.000 ND

1990 840 260.885.000%*
1991 1.961.000 467.963.000*
1992 2.111.000 516.632.000*
1993 2.071.000 367.670.000%*
1994 2.150.000 403.409.000
1995 2.301.000 620.056.000
1996 1.927.944 1.029.533.000
1997 1.865.551 1.200.692.000
1998 1.681.157 1.492.500.000
1999 1.190.430 1.360.205.000
2000 1.157.688 1.609.139.132
2001 1.050.917 1.303.344.613
2002 633.172 804.500.000
2003 139.909 200.000.000

Nota: *Subsidios erogados en los siguientes programas: Maiz-Tortilla, Sistema de
cupones, y a partir de 1990, Programa de Subsidio al Consumo de Tortilla. ND:
no disponible

Fuente: Levy y Rodriguez (2005) y CESOP (2004).

La tercera etapa en la evolucién del padrén inicia en 1994 con la fusion de
la Direccién de Programas Sociales de CONASUPO con el FIDELIST y
con la transferencia de la coordinacion del programa de la entonces, Secre-
taria de Comercio y Fomento Industrial a la Secretaria de Desarrollo Social.
En los primeros tres afios de operacion se incluyeron nuevas localidades y
municipios, aunque el padrén se mantuvo en 2,1 millones de beneficia-
rios. En ese afio el Banco Mundial elaboré un estudio relacionado con la
focalizacion del Programa, este trabajo sugeria que era posible aumentar la
precision de la focalizacién mediante el uso de unidades espaciales menores
(Grosh, 1994). Al mejorar la focalizacién se redujo la “fuga” de recursos y
se hizo mas eficiente el aumento de la cobertura (Grosh, 1994, 97).

En 1998 inicia la cuarta etapa con la ejecucién del Programa de Verifica-
cion. Ademas de actualizar el marco cartografico:
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[...] se identificaron de manera precisa las zonas donde el Fideico-
miso tenia presencia, considerando la informacién geografica y esta-
distica del Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informética.
Asi mismo, se actualizaron los niveles socioeconémicos de colonia,
lo cual permitié evaluar las condiciones de pobreza y marginacién
de las zonas atendidas (SEDESOL, 1999, 405).

También se verificé la ubicacion de las familias beneficiadas y se redisefié
la Cédula de Evaluacién Socioecondmica, que se aplicé en las colonias de
nivel socioecondémico bajo y medio bajo, donde operaba el Programa. En
1998 el padrén estaba integrado por 1.680.000 familias beneficiadas y para
2000 habia decrecido en 34, 73 %.

La etapa final se presenta en noviembre de 2000 con la extincién del FI-
DELIST y con el traslado de la administracion del Programa bajo la res-
ponsabilidad de LICONSA. El Cuadro 1 presenta la evolucién del nimero
de familias beneficiadas, y para algunos afos, el monto de su presupuesto
anual.

ADMINISTRACION DEL PADRON Y PATRONES
DE ASISTENCIA. EVALUACION DE PROCESO ME-
DIANTE LA REGRESION DE POISSON

En esta parte se muestran las ventajas de analizar el padrén de beneficiario
para mejorar la administracion y el disefio del programa, mediante la eva-
luacién de proceso. La evaluacién de proceso, como se dijo en un apartado
anterior, tiene como objetivo analizar la ejecucioén y operacién del progra-
ma. Las preguntas de interés que trata de contestar son ;cudntas personas
decidieron entrar/salir del programa, y por qué? ;Quiénes fueron admi-
tidos? ;Cdémo se comparan los admitidos con los rechazados? ;Cuanto
cuesta la ejecucion del programa? ;Cudl es la calidad del servicio? ;Qué
opinan los beneficiarios?

La evaluacion de proceso presentada en este trabajo se concentra en el es-
tudio del comportamiento de los beneficiarios, referente a la frecuencia con
que acudian a retirar el beneficio que les otorgaba el programa.
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PADRON DE BENEFICIARIOS DEL PROGRAMA DE LA TORTILLA ESTI-
MADO A DICIEMBRE DEL ANO 2001 POR ENTIDAD FEDERATIVA

Entidad Padrén Julio 2001 | Padrén Estimado Diciembre 2001 | Variacién Porcentual
Chihuahua 48 833 39752 -18,60
Quintana Roo 12 332 10 202 -17,27
Baja California 11 681 9897 -15,27
Guerrero 26 549 22 944 -13,58
Distrito Federal 55136 50236 -8,89
Colima 12934 11787 -8,87
Nayarit 16 338 14 953 -8,48
Morelos 18612 17 061 -8,33
Tamaulipas 31373 28 821 -8,13
Tabasco 12222 11311 -7,45
México 99 513 92 287 -7,26
Guanajuato 51926 48 423 -6,75
Coahuila 42 260 39 670 -6,13
Jalisco 64 269 60 344 -6,11
Puebla 35484 33 486 -5,63
Veracruz 81259 76 915 -5,35
Hidalgo 19 261 18 302 -4,98
Baja California Sur 6 481 6181 -4,63
San Luis Potos{ 20 543 19 641 -4,39
Sonora 33967 32 505 -4,31
Oaxaca 25691 24 601 -4,24
Aguascalientes 13 755 13175 -4,21
Michoacén 39289 37 633 -4,21
Durango 28 852 27 659 -4,14
Yucatan 27 671 26 699 -3,51
Zacatecas 26 437 25573 -3,27
Chiapas 38 597 37 374 -3,17
Nuevo Leén 42 367 41 220 -2,71
Campeche 22 406 21 825 -2,59
Sinaloa 33545 32723 -2,45
Tlaxcala 14711 15673 6,54
Querétaro 18 138 19 891 9,66
Nacional 1032432 968 765 -6,17

Fuente: elaboracion propia con base en el comportamiento de asistencia de beneficiarios
del Programa Tortilla, 2000 y 2001.

CUADRO 2b.

PADRON DE BENEFICIARIOS DEL PROGRAMA DE LA TORTILLA ESTI-
MADO A DICIEMBRE DEL ANO 2001 POR RANGO DE ASISTENCIA

Promedio de Asistencia | Padrén Julio 2001 | Padrén Estimado Diciembre 2001 | Variacién Porcentual ( %)
26 a 30 Dias 680 590 624 639 -8,22
16 a 20 Dias 80250 76 532 -4,63
1 a 5 Dias 28361 27 396 -3,40
11 a 15 Dias 46 800 45724 -2,30
21 a 25 Dias 164 031 161 456 -1,57
6 a 10 Dias 32400 33017 1,90
Nacional 1032432 968 765 -6,17

Fuente: elaboracién propia con base en el comportamiento de asistencia de beneficiarios
del Programa Tortilla, 2000 y 2001.




La evaluacion de impacto y la evaluacion de proceso J. Mario Herrera Ramos 149

Su disefio requeria controlar la asistencia a recoger el kilogramo de tortilla
gratuito al que tenia derecho el beneficiario. Como se mencioné anterior-
mente a partir de 1998 se realiza un “inventario” del padrén y se censa a
mas de dos millones de beneficiarios registrados. Uno de los resultados fue
la generacién de informacion sobre las caracteristicas socio-demograficas
actualizadas de los beneficiarios. Por otra parte, el control de asistencia
mediante registro electrénico produjo informacion sobre los patrones de
asiduidad de los beneficiarios “verificados”. La informacién permite inves-
tigar uno de los problemas mads acuciantes que enfrento el programa: el alto
porcentaje de inasistencias a recoger el kilogramo de tortilla y la reduccién
del padrén de beneficiarios.

El disefio del programa tenfa varias caracteristicas que en principio lo ha-
rian atractivo a los beneficiarios. El beneficio consistia en un bien basico
en la dieta, era gratuito y las tortillerfas participantes estaban localizadas a
menos de diez minutos de camino en cada zona de servicio. Consecuente-
mente, era de esperar que la falta de asistencia de los beneficiarios a recoger
su beneficio fuera esporddica. Sin embargo, este no fue el caso; por ejem-
plo, en el mes de junio de 2001, 31,12 % de los hogares beneficiados en el
estado de Baja California y 18, 60 % en Chihuahua asistieron menos de 15
dias a recoger el kilogramo de tortillas. Si la tendencia se hubiera manteni-
do, entonces el padrén a fines de afio se hubiera reducido 6, 17 %. Estados
como Chihuahua y Baja California sufririan las reducciones mas importan-
tes: 18,60 % y 15,27 %, respectivamente. Por alguna razén los usuarios
que asistian con mayor frecuencia a recoger su kilogramo de tortilla serian
los que se reducirian en mayor proporcion, 8,22 %.

El estudio de este comportamiento es importante para evaluar un progra-
ma -y tiene que ver con la administracion de padrones y el disefio del
programa-—, porque ayuda a entender el comportamiento de los beneficia-
rios con respecto a los objetivos del mismo. En primera instancia, el alto
grado de inasistencia pareceria inexplicable; sin embargo, podria ser un
ejemplo de “votar con los pies”, es decir, que los beneficiarios no conside-
raban el beneficio de este programa como importante o el programa estaba
mal disefiado. En ambos casos se estaria ante una falla del programa cuya
existencia y causa debe ser parte de la evaluacion.

El problema de inasistencia es similar al de encontrar la distribucién de
probabilidad que un beneficiario no acuda a recoger su beneficio en un
periodo determinado. En cada uno de estos periodos, la probabilidad de
inasistencia es diferente de cero. Este problema estd relacionado con la
distribucién binomial y cuando el nimero de periodos tiende a infinito se
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convierte en una distribucion de Poisson.

{si 1 —p = probabilidad de asistencia total

sip = probabilidad de una inasistencia por periodo

Puesto que solamente se podia asistir una vez al dfa a recoger el kilogramo
de tortilla, la probabilidad de mas de una inasistencia por periodo es cero.

Si np = A, siendo n el nimero de pruebas idénticas y obteniendo el limite
de la probabilidad de y, el evento inasistencia, se tiene:

p(y) = ()p?(1,)"

limyscop(y) = (p)py(lp)n—y
AV
p(y) = ?6 A

Donde A es el nimero de veces que ha ocurrido la inasistencia por unidad
de tiempo, esta dltima expresion es la funcién de distribucién de Poisson.
La funcién tiene algunas propiedades importantes que vale sefialar; una de
ellas es que la media y la varianza son iguales:

E(y) =Var(y) = A 3)

Esta propiedad se conoce como equidispersién y de no cumplirse el mo-
delo seria inadecuado para estudiar el fenémeno de interés. Una segunda
propiedad consiste en que a mayor valor de A, la probabilidad de que se
encuentren cero inasistencias disminuye.

El nimero de inasistencias sigue la distribucién de Poisson, en la cual la
media condicional depende de las caracteristicas de los beneficiarios del
programa y cuyo modelo es el de la funcién media exponencial:
—Ai \Yi
e A
f<y1’$z) = I L Y, = 1,2,...

Yi-

Ai = E(yilx;) = expx"/B = ea:p(:c;ﬁ)

El modelo de regresiéon de Poisson se especifica por las dos ecuaciones
anteriores. Este modelo es lineal en logaritmos:

In(y;|z;) = 233 (4)

La funcién de maxima verosimilitud esta dada por:

LB => {ym;B — exp(z;8) — lnyi!} )

7
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Cuando existe sub o sobre dispersion, es decir: E(y) # Var(y) # A =
E(y) < Var(y); E(y) > Var(y), la distribucién proporciona estimado-
res ineficientes, por tanto, los errores estidndar estaran subestimados. Una
forma de superar este problema es mediante la funcién binomial negati-
va. Es decir, mediante el uso de una funcién de probabilidad que relaje la
propiedad de equidispersion (Cameron y Trivedi 1998, 2005; Wooldridge
2002).

La mayor parte de los casos de informaciéon con datos de cuenta violan
la condicién de equidispersion. El estudio de inasistencia del Programa
Tortilla no es la excepcién: la prueba Chi cuadrada de bondad de ajuste
el modelo de Poisson sugiere que no es apropiado. La Gréfica 1 también
muestra que una regresion lineal tampoco es adecuada, puesto que la dis-
tribucién estd sesgada hacia la izquierda; la media es igual a 134,53 y la
varianza es igual a 12.189,34.

GRAFICA 1.
DISTRIBUCION DE INASISTENCIAS 2000-2001

006 .ooe

densidad
o4

ooz

0 200 400 600
inasistencia

Fuente: Fuente: elaboracién propia.
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El uso de la distribucién binomial negativa estaria entonces, plenamente
justificado.

Una forma de introducir la binomial negativa es mediante el concepto de
heterogeneidad no observada —se requiere relajar la condiciéon de media
igual a varianza.

Inp; = (x;8) + €6 =In\; +Inwy; 6)

Donde el error aleatorio puede deberse a la especificacién o como en el caso
del programa Tortilla, que emplea informacién de corte transversal, a la he-
terogeneidad no observada. Ademas, diferentes valores de las covariables
generan distintos valores en la media esperada. Por su parte u = exp(¢;)
es la distribucién condicionada de y; respecto a las covariables y al término
de error, u es Poisson.

e/\'iui ()\zuz)

m )

f(yilwi, wi) =

La distribucién f(y;|x;) se puede obtener mediante su valor esperado pro-
mediando por el valor de u;:

00 —Aiug s
I (yilx) :/0 wg(ui)dui (®)

Para evaluar esta funcion se requiere especificar la funcién de densidad de
u; . Se suele asumir que u; = exp(e;) se distribuye como una funcién
gama:

90 —0Ou;  6—1
g(u;) = m exp w; 9)

y substituyendo se obtiene:

 exp Nt (\uy) . 6?
A

= (250 () - ()] o

La media condicional es la misma que en el caso de la distribucién Poisson
A; = u;, pero la varianza es Var = \; (1 + %)\i).

expoui uf_l]dui

SPara esta parte se sigue a Greene (2003, 744-745).
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Para estimar este modelo se empleara la informacién proveniente de la
muestra de “reverificacion” 2001 elaborada por LICONSA y el Programa
Tortilla. Se agrupan los hogares por decil de ingreso, los puntos asignados
por el sistema de puntaje que usaba el programa para admitir beneficiarios
en el padron, los patrones de gasto en alimentos y tortilla, y su promedio se-
mestral de asistencia. En el Cuadro 3 no se observa diferencia entre el decil
de ingreso y el promedio de asistencia; en todos los deciles el promedio es
de aproximadamente de 23 dias mensuales. Sin embargo, si se desagrega
el promedio de asistencia en tres categorias, menos de 16 dias, entre 16 y
19 dias, mas de 20 dias, se encuentran algunas regularidades interesantes.

Los hogares en esta muestra que asisten menos de 16 dias al mes corres-
ponden a 10, 15 %. Los hogares que pertenecen a los deciles 1 y 3 asignan
cerca de 7% de su gasto alimentario a la compra de tortillas. Las familias
en los deciles 2, 4 y 5 asignan aproximadamente 11 % de su gasto alimenta-
rio a la compra de tortilla. Los hogares en los dos dltimos deciles tienen un
ingreso mayor a dos salarios minimos y asignan una menor proporcién de
su gasto a tortilla (5 %), y son los que presentan un menor promedio de asis-
tencia. En el primer semestre de ese afio este grupo aument6 su promedio
de asistencia en dos dias.

Los hogares con asistencia promedio entre 16 y 19 dias, representan casi
10 % de la muestra, pero tienen un ingreso mayor que los hogares con asis-
tencia menor a 16 dias. Sin embargo, asignan una proporcién mayor de su
gasto en alimentos a la adquisicion de tortilla y su promedio de asistencia
se increment6 en cada semestre.

Los hogares con asistencia mayor a 19 dias representan 80 % de la muestra
y asignan menos de tres cuartas partes de su ingreso al consumo de alimen-
tos. El gasto en tortilla con respecto al gasto en alimentos representa entre
14y 23 %; en promedio representa 10, 06 % del gasto en alimentos. Su asis-
tencia a recoger el kilogramo de tortilla se mantiene constante alrededor de
25 dias mensuales.
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J. Mario Herrera Ramos

La evaluacion de impacto y la evaluacion de proceso
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Los hogares con mayor asistencia son los que asignan una proporciéon ma-
yor de su gasto a la compra de tortillas. En la medida que esta afirmacién
sea cierta, debe haber preocupacion sobre la tendencia a la disminucién del
padrén. Es probable que dicha reduccion se deba a causas diferentes al no
deseo de ir a recoger el kilogramo.

Para el andlisis de costo-efectividad del programa existen al menos dos al-
ternativas. El programa generaba informacidn diaria sobre los patrones de
asistencia de los beneficiarios, con ellos se integraba el pago a los indus-
triales. Adicionalmente, para mantener el control del padrén, LICONSA
elaboraba muestras para verificarlo. Para este anélisis se tuvo acceso a la
muestra levantada en el primer trimestre del 2001 y los patrones de asisten-
cia mensual entre enero de 2000 y julio del 2001.

De los 570 dias que deberian haber recogido su kilogramo, la media de asis-
tencia fue 437 dias. Los resultados del anélisis se presentan en los cuadros
7 a 12'°. La variable dependiente es la media de faltas en el periodo. En
los cuadros 7 y 8 se observa que, por ejemplo, tener hijos entre 5 y 15 afios
de edad aumenta la probabilidad de inasistencia en casi 4 %. Sin embargo,
cuando el conyuge ayuda a trabajar al jefe del hogar, la probabilidad de in-
asistencia es de casi 62 % vy si el conyuge realizé actividades del hogar por
pago (lavar, cocinar, planchar) la probabilidad de inasistencia es de 51 %.

Las variables que tienen un efecto positivo sobre la asistencia son la dispo-
nibilidad de tarjeta (25 %), si recibe la despensa del DIF (Desarrollo Inte-
gral de la Familia) (23 %) y si es pobre (12 %)!”.

En los cuadros 8, 10 y 12 se presentan los resultados considerando el hecho
de si los hogares se encuentran debajo de la linea de pobreza o no. Se
aprecia que, en general, son las variables asociadas con pobreza las que
aumentan la probabilidad de una mayor asistencia. La separacion de la
muestra permite también un mejor ajuste.

En el Cuadro 8 (que presenta los resultados para toda la muestra sin dividir
entre hogares pobres y no pobres) se encuentra que ser pobre reduce el ni-
mero esperado de inasistencias en un factor de 0, 36; es decir, que ser pobre

!Los cuadros 7, 9, 11 presentan las pruebas de ajuste del modelo de Poisson comparando
con el binomial negativo. Los cuadros 8, 10 y 12 presentan los resultados del modelo
binomial negativo.

17Se estimé una linea de pobreza para todos los beneficiarios de este programa con el
propésito de discriminar a quienes fueron incluidos en el padrén y no eran pobres en
comparacioén con quienes si lo eran. Se calcularon dos lineas: una para pobreza extrema
(13,68 pesos diarios) y otra para pobreza moderada (27,59 pesos diarios). Este trabajo
fue parte de la evaluacién de impacto del Programa Tortilla de 2001.
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reduce el nimero esperado de faltas en casi 13 %. Por otra parte, tener tar-
jeta reduce el niimero esperado de inasistencias en casi 25 %, en realidad
esta es la variable que m4s reduce el nimero esperado de inasistencias. Si
el jefe del hogar esta afiliado a una institucion estatal de salud y si recibe
despensa del DIF reduce el niimero esperado de inasistencias en 16,5 % y
18,6 % respectivamente. Si el jefe del hogar trabajé por salario entonces el
nimero esperado de inasistencias se reduce en 11 %.

Entre las variables que mas aumentan el niimero esperado de inasistencias
se encuentran las relacionadas con que el cdnyuge tenga que trabajar fuera
del hogar. La variable que mas afecta el niimero esperado de inasistencias
es que el conyuge trabaje en un negocio familiar, reflejado en un incre-
mento de casi 54 %. Si el conyuge lavé, planché o cociné a cambio de un
pago, entonces aumenta el nimero esperado de inasistencias en 49,5 %. Si
el conyuge trabajé (de manera regular) el niimero esperado de inasisten-
cias aumenta en 10 %. Pereciera que las inasistencias estdn relacionadas
con “emergencias” econdmicas de los hogares. Siempre que falte ingreso
y el conyuge tenga que trabajar se afectara el patrén de asistencia de los
beneficiarios del programa.

Existen otras dos variables que aumentan el nimero esperado de inasisten-
cias y que estin relacionadas con la capacidad de substituir tortilla por otro
bien o el hecho de comprar més de un kilogramo de tortilla. En este tltimo
caso se incrementa el niimero esperado de inasistencias en 42,5 %, y en el
primero en 23 %.

CUADRO 7.

MODELO BINOMIAL COMPLETO

Comparacién del ajuste del modelo Poisson:
InteraccinQ : logverosimilitud = —141, 382
Interaccinl : logverosimilitud = —141,381.75
Interaccin?2 : logverosimilitud = —141,381.75
Ajuste del modelo que incluye sélo la constante:
Interaccin0 : logverosimilitud = —21,734.569
Interaccinl : logverosimilitud = —21, 564.205
Interaccin? : logverosimilitud = —21, 558.55
Interaccind : logverosimilitud = —21,558.546
Interaccind : logverosimilitud = —21,558.546
Ajuste del modelo completo
Interaccin0 : logverosimilitud = —21,404.555
Interaccinl : logverosimilitud = —21,394.452
Interaccin?2 : logverosimilitud = —21,394.373
Interaccind : logverosimilitud = —21,394.373
Regresion binomial negativa:
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Nmerodeobservaciones = 3672
LRchi2(27) = 328,34
Prob > chi2 = 0,0000

PseudoR2 = 0,0076
Log verosimilitud = -21.394,373

Faltas Coef. Error est. z P> |z| | Int. Conf.al95%
Afios cumplidos por | -0,00308 | 0,00106 | -2,90 | 0,004 | -0,00517 | -0,00100
el jefe del hogar

Total de nifios entre 5 | 0,03201 | 0,01121 | 2,85 0,004 0,01003 | 0,05398
y 15 afios que tienen
primaria

Jefe del hogar afilia- | -0,13480 | 0,05624 | -2,40 | 0,017 | -0,24503 | -0,02456
do a una institucion
Estatal de salud
Conyuge sin escola- | -0,08726 | 0,04600 | -1,90 | 0,058 | -0,17742 | 0,00289
ridad
Cényuge con prima- | -0,12592 | 0,02882 | -4,37 0,000 -0,18241 | -0,06943
ria
El conyuge trabajé 0,09858 0,04470 2,21 0,027 0,01097 | 0,18620
El cényuge ayud6 a | 0,48234 | 0,27762 | 1,74 0,082 | -0,06178 | 1,02647
trabajar en algin ne-
gocio familiar

El c6nyuge lavo, | 0,41380 | 0,23745 | 1,74 0,081 -0,05159 | 0,87919
planché o cociné a
cambio de un pago
El jefe del hogar es | -0,10873 | 0,02672 | -4,07 | 0,000 | -0,16110 | -0,05636
trabajador a sueldo
fijo, salario o jornal
Gasto total mensual | 0,00014 | 0,00007 | 1,97 0,049 0,00000 | 0,00027
per capita
Gasto mensual en | -0,00237 | 0,00081 | -2,93 | 0,003 | -0,00396 | -0,00079
tortilla
Porcentaje de gasto | 0,00468 0,00165 2,84 0,004 0,00145 | 0,00791
en renta
Porcentaje de gasto | -0,00657 | 0,00132 | -4,97 | 0,000 | -0,00916 | -0,00398
en otros gastos
Techos de lamina de | 0,05313 | 0,02878 | 1,85 0,065 -0,00328 | 0,10954
asbesto o metalica,
fibra de vidrio, etc.
Pisos de cemento o | -0,09900 | 0,02994 | -3,31 0,001 -0,15768 | -0,04032
firme
Drenaje conectado a | 0,13503 0,03857 3,50 0,000 0,05943 | 0,21064
la calle
Drenaje a fosa sépti- | 0,17043 0,04196 | 4,06 0,000 0,08819 | 0,25266
ca o desagiie al suelo,
rio o lago
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Faltas Coef. Error est. z P> |z Int. Conf. al 95 %
Utiliza gas como | 0,13415 | 0,04095 | 3,28 0,001 0,05388 | 0,21442
combustible para

cocinar

Tienen refigerador 0,12367 | 0,02844 | 4,35 0,000 0,06793 | 0,17941
Kilogramos de torti- | 0,23778 | 0,08459 | 2,81 0,005 0,07200 | 0,40357
1la que compran
Cuando no compra | 0,22220 | 0,06763 | 3,29 0,001 0,08964 | 0,35476
tortillas, las sustituye
con otros

Nimero de cuadrasa | 0,02108 | 0,00538 | 3,92 0,000 0,01054 | 0,03162
las que se encuentra
la tortillerfa

Se enter6 del progra- | 0,16412 | 0,05598 | 2,93 0,003 0,05439 | 0,27384
ma por los vecinos
Se enter6 del progra- | 0,36324 | 0,12541 | 2,90 0,004 0,11745 | 0,60904
ma por la tortilleria
Tiene la tarjeta de la | -0,28603 | 0,03762 | -7,60 | 0,000 | -0,35976 | -0,21230
tortilla
Recibe despensa DIF | -0,25335 | 0,14220 | -1,78 | 0,075 | -0,53205 | 0,02536
Se encuentra por de- | -0,12231 | 0,03899 | -3,14 | 0,002 | -0,19872 | -0,04590
bajo de la linea de

pobreza general

Constante 4,86732 | 0,12449 | 39,10 | 0,000 | 4,62333 | 5,11130
Ina -0,50942 | 0,02202 -0,55258 | -0,46625
e! 0,60085 | 0,01323 0,57546 | 0,62735

Prueba del cociente de verosimilitudes para « = 0 : chibar2(01) = 240.000
Prob >= chi2 = 0,000

Fuente: elaboracién propia.
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CUADRO 8.

MODELO BINOMIAL COMPLETO
Faltas b z | P>z eb e’stdX | SDofX
Afios cumplidos por | -0,00308 | -2,90 | 0,004 | 0,9969 | 0,9597 | 13,3470
el jefe del hogar

Total de nifios entre 5 | 0,03201 2,85 0,004 1,0325 | 1,0408 1,2491
y 15 afios que tienen
primaria

Jefe del hogar afilia- | -0,13480 | -2,40 | 0,017 | 0,8739 | 0,9690 0,2333
do a una institucién
Estatal de salud
Coényuge sin escola- | -0,08726 | -1,90 | 0,058 | 0,9164 | 0,9726 0,3186
ridad
Cényuge con prima- | -0,12592 | -4,37 0,000 0,8817 | 0,9390 0,5000
ria
El cényuge trabajo 0,09858 | 2,21 0,027 | 1,1036 | 1,0311 0,3109
El conyuge ayud6 a | 0,48234 1,74 0,082 1,6199 | 1,0227 0,0466
trabajar en algtin ne-
gocio familiar

El conyuge lavo, | 0,41380 | 1,74 0,081 1,5125 | 1,0229 0,0547
planché o cociné a
cambio de un pago
El jefe del hogar es | -0,10873 | -4,07 0,000 0,8970 | 0,9471 0,4999
trabajador a sueldo
fijo, salario o jornal
Gasto total mensual | 0,00014 | 1,97 0,049 | 1,0001 | 1,0295 | 214,9371

per capita

Gasto mensual en | -0,00237 | -2,93 0,003 0,9976 | 0,7860 | 101,5062
tortilla

Porcentaje de gasto | 0,00468 | 2,84 0,004 1,0047 | 1,0387 8,1180
en renta

Porcentaje de gasto | -0,00657 | -4,97 | 0,000 | 0,9935 | 0,9383 9,7009
en otros gastos
Techos de lamina de | 0,05313 1,85 0,065 1,0546 | 1,0247 0,4594
asbesto o metdlica,
fibra de vidrio, etc.
Pisos de cemento o | -0,09900 | -3,31 0,001 0,9057 | 0,9560 0,4541
firme
Drenaje conectado a | 0,13503 | 3,50 0,000 1,1446 | 1,0689 0,4933
la calle
Drenaje a fosa sépti- | 0,17043 | 4,06 0,000 1,1858 | 1,0773 0,4366
ca o desagiie al suelo,
rio o lago

Utiliza gas como | 0,13415 | 3,28 0,001 1,1436 | 1,0487 0,3545
combustible para
cocinar

Tienen refigerador 0,12367 | 4,35 0,000 1,1316 | 1,0632 0,4953
Kilogramos de torti- | 0,23778 | 2,81 0,005 1,2684 | 1,2583 0,9663
1la que compran
Cuando no compra | 0,22220 | 3,29 0,001 1,2488 | 1,0435 0,1915
tortillas, las sustituye
con otros
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Faltas b z P> |z| e? ePstdX | SDofX
Nidmero de cuadrasa | 0,02108 | 3,92 | 0,000 | 1,0213 | 1,0528 | 2,4424
las que se encuentra
la tortillerfa

Se enter6 del progra- | 0,16412 | 2,93 0,003 1,1783 | 1,0402 | 0,2399
ma por los vecinos
Se enter6 del progra- | 0,36324 | 2,90 | 0,004 | 1,4380 | 1,0384 | 0,1038
ma por la tortilleria
Tiene la tarjeta de la | -0,28603 | -7,60 0,000 0,7512 | 0,8994 | 0,3708
tortilla
Recibe despensa DIF | -0,25335 | -1,78 | 0,075 | 0,7762 | 0,9771 | 0,0915
Se encuentra por de- | -0,12231 | -3,14 0,002 0,8849 | 0,9557 | 0,3708
bajo de la linea de
pobreza general

Ina -0,50942
@ 0,60085

Desviacion estdndar observada: 107, 10613. Prueba del cociente de

verosimilitudes para o = 0 : 240.000. Error estdndar () = 0,01323.

Prob >= LRX?2 = 0,000

Fuente: elaboracién propia.

CUADRO 9.
MODELO BINOMIAL PARA POBRES

Comparacién del ajuste del modelo Poisson:
InteraccinQ : logverosimilitud = —116,406.59
Interaccinl : logverosimilitud = —116,406.51
Interaccin2 : logverosimilitud = —116,406.51

Ajuste del modelo que incluye sélo la constante:
InteraccinQ : logverosimilitud = —18,055.92
Interaccinl : logverosimilitud = —17,923.064
Interaccin2 : logverosimilitud = —17,919.069
Interaccin3d : logverosimilitud = —17,919.066
Interaccind : logverosimilitud = —17,919.066

Ajuste del modelo completo

InteraccinQ : logverosimilitud = —17,795.67
Interaccinl : logverosimilitud = —17,787.677
Interaccin2 : logverosimilitud = —17,787.617
Interaccind : logverosimilitud = —17,787.617
Regresion binomial negativa:
Nmerodeobservaciones = 3.068
LRchi2(27) = 262,9
Prob > chi2 = 0,0000
PseudoR2 = 0,0073
Log verosimilitud = -17.787,617
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Faltas Coef. | Error est. z P>z Int. Conf. al 95 %
Afios cumplidos por | -0,00287 | 0,00114 | -2,52 | 0,012 | -0,00510 | -0,00064
el jefe del hogar

Total de nifiosentre 5 | 0,02773 | 0,01239 | 2,24 | 0,025 | 0,00345 | 0,05201
y 15 afios que tienen
primaria

Jefe del hogar afilia- | -0,13341 | 0,06076 | -2,20 | 0,028 | -0,25250 | -0,01432
do a una institucién
Estatal de salud
Cényuge sin escola- | -0,08016 | 0,05041 | -1,59 | 0,112 | -0,17896 | 0,01865
ridad
Coényuge con prima- | -0,12114 | 0,03183 | -3,81 | 0,000 | -0,18353 | -0,05875
ria
El cényuge trabajo 0,13845 | 0,06154 | 2,25 | 0,024 | 0,01783 | 0,25908
El cényuge ayud6 a | 0,22318 | 0,32365 | 0,69 | 0,490 | -0,41116 | 0,85752
trabajar en algin ne-
gocio familiar

El c6nyuge lavo, | 045111 | 0,28078 | 1,61 | 0,108 | -0,09921 | 1,00142
planché o cociné a
cambio de un pago
El jefe del hogar es | -0,11149 | 0,02968 | -3,76 | 0,000 | -0,16967 | -0,05332
trabajador a sueldo
fijo, salario o jornal
Gasto total mensual | 0,00015 | 0,00008 | 1,91 | 0,056 | 0,00000 | 0,00031

per cépita

Gasto mensual en | -0,00256 | 0,00087 | -2,96 | 0,003 | -0,00426 | -0,00086
tortilla

Porcentaje de gasto | 0,00498 | 0,00188 | 2,65 | 0,008 | 0,00130 | 0,00867
en renta

Porcentaje de gasto | -0,00708 | 0,00151 | -4,67 | 0,000 | -0,01005 | -0,00411
en otros gastos
Techos de lamina de | 0,06896 0,03164 2,18 | 0,029 | 0,00695 | 0,13097
asbesto o metdlica,
fibra de vidrio, etc.
Pisos de cemento o | -0,12746 | 0,03299 | -3,86 | 0,000 | -0,19211 | -0,06280
firme
Drenaje conectado a | 0,14713 | 0,04115 | 3,58 | 0,000 | 0,06648 | 0,22778
la calle
Drenaje a fosa sépti- | 0,16921 | 0,04504 | 3,76 | 0,000 | 0,08093 | 0,25749
ca o desagiie al suelo,
rio o lago

Utiliza gas como | 0,12222 | 0,04297 | 2,84 | 0,004 | 0,03801 | 0,20643
combustible para
cocinar

Tienen refigerador 0,14292 | 0,03176 | 4,50 | 0,000 | 0,08068 | 0,20517
Kilogramos de torti- | 0,26117 | 0,09036 | 2,89 | 0,004 | 0,08406 | 0,43827
1la que compran
Cuando no compra | 0,20323 | 0,07704 | 2,64 | 0,008 | 0,05224 | 0,35422
tortillas, las sustituye
con otros

Numero de cuadras a | 0,02408 0,00591 4,07 | 0,000 | 0,01250 | 0,03567
las que se encuentra
la tortilleria
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Faltas Coef. | Errorest. z P>z Int. Conf. al 95 %

Se enter6 del progra- | 0,17308 | 0,06088 | 2,84 | 0,004 | 0,05374 | 0,29241
ma por los vecinos
Se enter6 del progra- | 0,32525 0,13751 2,37 | 0,018 | 0,05572 | 0,59477
ma por la tortilleria
Tiene la tarjeta de la | -0,29790 | 0,04027 | -7,40 | 0,000 | -0,37683 | -0,21897

tortilla

Recibe despensa DIF | -0,17026 | 0,16651 | -1,02 | 0,307 | -0,49662 | 0,15609
Constante 4,72019 | 0,12409 | 38,04 | 0,000 | 4,47698 | 4,96340
Ina -0,49002 | 0,02409 -0,53723 | -0,44281
« 0,61261 0,01476 0,58436 | 0,64223

Prueba del cociente de verosimilitudes para o = 0 : chibar?(01) = 240.000
Prob >= chi2 = 0,000

Fuente: elaboracién propia.

CUADRO 10.
MODELO BINOMIAL PARA POBRES

Faltas b z P> |7] b estdX | SDofX
Afios cumplidos por | -0,00287 | 0,00114 -2,52 0,9971 | 0,9612 13,7986
el jefe del hogar

Total de nifios entre 5 | 0,02773 | 0,01239 2,24 1,0281 1,0350 1,2407
y 15 afios que tienen
primaria

Jefe del hogar afilia- | -0,13341 | 0,06076 | -2,20 | 0,8751 | 0,9686 0,2393
do a una institucién
Estatal de salud
Coényuge sin escola- | -0,08016 | 0,05041 -1,59 0,9230 | 0,9746 0,3215
ridad
Cényuge con prima- | -0,12114 | 0,03183 -3,81 0,8859 | 0,9412 0,5001
ria
El conyuge trabajo 0,13845 | 0,06154 2,25 1,1485 | 1,0331 0,2350
El c6nyuge ayud6 a | 0,22318 | 0,32365 0,69 1,2500 | 1,0099 0,0442
trabajar en algtn ne-
gocio familiar

El conyuge lavo, | 0,45111 | 0,28078 1,61 1,5700 | 1,0233 0,0510
planché o cociné a
cambio de un pago
El jefe del hogar es | -0,11149 | 0,02968 -3,76 0,8945 | 0,9458 0,4996
trabajador a sueldo
fijo, salario o jornal
Gasto total mensual | 0,00015 | 0,00008 1,91 1,0002 | 1,0310 | 200,1010

per cépita

Gasto mensual en | -0,00256 | 0,00087 | -2,96 | 09974 | 0,7725 | 100,7660
tortilla

Porcentaje de gasto | 0,00498 | 0,00188 2,65 1,0050 | 1,0401 7,8953
en renta

Porcentaje de gasto | -0,00708 | 0,00151 -4,67 | 0,9929 | 0,9358 9,3730
en otros gastos
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Faltas b z P > |z| el ePstdX | SDofX
Techos de lamina de | 0,06896 | 0,03164 2,18 1,0714 | 1,0324 | 0,4628
asbesto o metalica,
fibra de vidrio, etc.
Pisos de cemento o | -0,12746 | 0,03299 -3,86 0,8803 | 0,9432 | 0,4588
firme
Drenaje conectado a | 0,14713 | 0,04115 3,58 1,1585 | 1,0757 | 0,4957
la calle
Drenaje a fosa sépti- | 0,16921 | 0,04504 3,76 1,1844 | 1,0766 | 0,4362
ca o desagiie al suelo,
rio o lago

Utiliza gas como | 0,12222 | 0,04297 2,84 1,1300 | 1,0466 | 0,3726
combustible para
cocinar

Tienen refigerador 0,14292 | 0,03176 4,50 1,1536 | 1,0722 | 0,4880
Kilogramos de torti- | 0,26117 | 0,09036 2,89 1,2984 | 1,2852 | 0,9608
lla que compran
Cuando no compra | 0,20323 | 0,07704 2,64 1,2253 | 1,0385 | 0,1860
tortillas, las sustituye
con otros

Numero de cuadras a | 0,02408 | 0,00591 4,07 1,0244 | 1,0613 | 2,4719
las que se encuentra
la tortilleria

Se enter¢ del progra- | 0,17308 | 0,06088 2,84 1,1890 | 1,0429 | 0,2428
ma por los vecinos
Se enter6 del progra- | 0,32525 | 0,13751 2,37 1,3844 | 1,0346 | 0,1047
ma por la tortilleria
Tiene la tarjeta de la | -0,29790 | 0,04027 -7,40 0,7424 | 0,8924 | 0,3820
tortilla
Recibe despensa DIF | -0,17026 | 0,16651 -1,02 0,8434 | 0,9854 | 0,0863
Ina -0,49002
« 0,61261

Desviacion estdndar observada: 104, 56166. Prueba del cociente de verosimilitu-
des para & = 0 : 200.000. Error estandar () = 0,01476. Prob >= LRX2 =
0,000

Fuente: elaboracién propia.

CUADRO 11.
MODELO BINOMIAL PARA NO POBRES

Comparacién del ajuste del modelo Poisson:
InteraccinQ : logverosimilitud = —24.040, 946
Interaccinl : logverosimilitud = —24.038, 2
Interaccin2 : logverosimilitud = —24.038,198
Ajuste del modelo que incluye sélo la constante:
Interaccin0 : logverosimilitud = —3.669,1915
Interaccinl : logverosimilitud = —3.624, 8311
Interaccin2 : logverosimilitud = —3.621,9001
Interaccind : logverosimilitud = —3.621, 8932
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Interaccind : logverosimilitud = —3.621, 8932
Ajuste del modelo completo
Interaccin0 : logverosimilitud = —3.594, 5694
Interaccinl : logverosimilitud = —3.592, 0627
Interaccin2 : logverosimilitud = —3.592, 0269
Interaccind : logverosimilitud = —3.592, 0269
Regresion binomial negativa:
Nmerodeobservaciones = 604
LRchi2(27) = 59,73
Prob > chi2 = 0,0002
PseudoR2 = 0,0082
Log verosimilitud = -3,592.0269

167

Faltas Coef. | Errorest. z P > |z| | Int Conf.al95%
Afios cumplidos por | -0,00512 | 0,00318 | -1,61 | 0,107 | -0,01135 | 0,00110
el jefe del hogar

Total de nifios entre 5 | 0,04861 | 0,02652 | 1,83 0,067 | -0,00337 | 0,10059
y 15 afios que tienen
primaria

Jefe del hogar afilia- | -0,10833 | 0,15391 | -0,70 | 0,482 | -0,40998 | 0,19333
do a una institucién
Estatal de salud

Cényuge sin escola- | -0,11558 | 0,11492 | -1,01 | 0,315 | -0,34081 | 0,10965
ridad

Coényuge con prima- | -0,16960 | 0,06901 | -2,46 | 0,014 | -0,30485 | -0,03435
ria

El cényuge trabajo 0,03331 | 0,06384 | 0,52 0,602 | -0,09182 | 0,15844

El cényuge ayudo a | 1,04869 | 0,53536 | 1,96 | 0,050 | -0,00059 | 2,09797
trabajar en algin ne-
gocio familiar

El cényuge lavé, | 0,38341 | 045654 | 0,84 | 0401 | -0,51139 | 1,27821
planché o cociné a
cambio de un pago

El jefe del hogar es | -0,09406 | 0,06143 | -1,53 | 0,126 | -0,21447 | 0,02635
trabajador a sueldo
fijo, salario o jornal

Gasto total mensual | 0,00008 | 0,00013 | 0,60 0,546 | -0,00018 | 0,00034

per cépita

Gasto mensual en | -0,00073 | 0,00219 | -0,33 0,738 -0,00505 | 0,00356
tortilla

Porcentaje de gasto | 0,00360 | 0,00336 | 1,07 0,284 | -0,00299 | 0,01018
en renta

Porcentaje de gasto | -0,00514 | 0,00271 | -1,90 | 0,058 -0,10457 | 0,00017
en otros gastos

Techos de lamina de | -0,03565 | 0,07092 | -0,50 | 0,615 -0,17465 | 0,10334
asbesto o metdlica,
fibra de vidrio, etc.

Pisos de cemento o | 0,05224 | 0,07182 | 0,73 0,467 -0,08853 | 0,19301
firme

Drenaje conectado a | -0,00345 | 0,11971 | -0,03 | 0,977 | -0,23807 | 0,23118
la calle

Drenaje a fosa sépti- | 0,09115 | 0,12587 | 0,72 0,469 | -0,15555 | 0,33786
ca o desagiie al suelo,
rio o lago
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Faltas Coef. | Error est. z P > |z| | Int Conf.al95%
Utiliza gas como | 043607 | 0,15167 | 2,88 | 0,004 | 0,13881 | 0,73333
combustible para

cocinar
Tienen refigerador 0,05385 0,06519 0,83 0,409 -0,07393 | 0,18163
Kilogramos de torti- | 0,06630 | 0,23143 | 0,29 0,774 | -0,38728 | 0,51989
1la que compran
Cuando no compra | 0,29081 0,13820 2,10 0,035 0,01993 | 0,56169
tortillas, las sustituye
con otros

Numero de cuadras a | -0,00055 | 0,01299 | -0,04 0,966 -0,02601 | 0,02491
las que se encuentra
la tortilleria

Se enter6 del progra- | 0,08685 | 0,14905 | 0,58 0,560 | -0,20529 | 0,37900
ma por los vecinos
Se enter6 del progra- | 0,51135 0,30837 1,66 0,097 -0,09304 | 1,11574
ma por la tortillerfa
Tiene la tarjeta de la | -0,25006 | 0,10987 | -2,28 0,023 -0,46540 | -0,03471

tortilla

Recibe despensa DIF | -0,50899 | 0,27848 | -1,83 0,068 | -1,05480 | 0,03683
Constante 4,95000 | 0,35508 | 13,94 | 0,000 425405 | 5,64595
Ina -0,64940 | 0,05446 -0,75613 | -0,54266
« 0,52236 | 0,02845 0,46948 | 0,58120

Prueba del cociente de verosimilitudes para v = 0 : chibar2(01) = 41.000
Prob >= chi2 = 0,000
Fuente: elaboracién propia.

CUADRO 12.

MODELO BINOMIAL PARA NO POBRES
Faltas b z P>z b e’stdX | SDofX
Afios cumplidos por | -0,00512 | 0,00318 -1,61 0,9949 | 0,9469 10,6467
el jefe del hogar

Total de nifios entre 5 | 0,04861 | 0,02652 1,83 1,0498 | 1,0634 1,2649
y 15 afios que tienen
primaria

Jefe del hogar afilia- | -0,10833 | 0,15391 -0,70 | 0,8973 | 0,9786 0,1994
do a una institucién
Estatal de salud
Cényuge sin escola- | -0,11558 | 0,11492 | -1,01 0,8909 | 0,9655 0,3038
ridad
Coényuge con prima- | -0,16960 | 0,06901 -2,46 0,8440 | 0,9191 0,4974
ria
El conyuge trabajo 0,03331 | 0,06384 0,52 1,0339 | 1,0161 0,4807
El cényuge ayudé a | 1,04869 | 0,53536 1,96 2,8539 | 1,0622 0,0575
trabajar en algin ne-
gocio familiar

El cényuge lavo, | 0,38341 | 0,45654 0,84 1,4673 | 1,0273 0,0704
planché o cociné a
cambio de un pago
El jefe del hogar es | -0,09406 | 0,06143 | -1,53 | 0,9102 | 0,9541 0,4993
trabajador a sueldo
fijo, salario o jornal
Gasto total mensual | 0,00008 | 0,00013 0,60 1,0001 | 1,0198 | 246,2373
per cdpita
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Faltas b z P> 7] e ePstdX | SDofX
Gasto mensual en | -0,00073 | 0,00219 | -0,33 | 09993 | 0,9259 | 1052358
tortilla
Porcentaje de gasto | 0,00360 | 0,00336 | 1,07 | 1,0036 | 1,0335 | 9,1530
en renta

Porcentaje de gasto | -0,00514 | 0,00271 -1,90 0,9949 | 0,9442 11,1588
en otros gastos
Techos de lamina de | -0,03565 | 0,07092 -0,50 0,9650 | 0,9844 0,4399
asbesto o metilica,
fibra de vidrio, etc.

Pisos de cemento o | 0,05224 | 0,07182 0,73 1,0536 | 1,0225 0,4254
firme
Drenaje conectado a | -0,00345 | 0,11971 -0,03 0,9966 | 0,9984 0,4733
la calle
Drenaje a fosa sépti- | 0,09115 | 0,12587 0,72 1,0954 | 1,0408 0,4390
ca o desagiie al suelo,

rio o lago
Utiliza gas como | 0,43607 | 0,15167 2,88 1,5466 | 1,0995 0,2174
combustible para

cocinar
Tienen refigerador 0,05385 | 0,06519 0,83 1,0553 | 1,0263 0,4821
Kilogramos de torti- | 0,06630 | 0,23143 0,29 1,0686 | 1,0681 0,9943
lla que compran
Cuando no compra | 0,29081 | 0,13820 2,10 1,3375 | 1,0653 0,2174
tortillas, las sustituye
con otros

Numero de cuadras a | -0,00055 | 0,01299 -0,04 0,9995 | 0,9987 0,2875
las que se encuentra
la tortilleria

Se enterd6 del progra- | 0,08685 | 0,14905 0,58 1,0907 | 1,0197 0,2242
ma por los vecinos
Se enter6 del progra- | 0,51135 | 0,30837 1,66 1,6675 | 1,0521 0,0993
ma por la tortilleria
Tiene la tarjeta de la | -0,25006 | 0,10987 -2,28 0,7788 | 0,9279 0,2994

tortilla

Recibe despensa DIF | -0,50899 | 0,27848 -1,83 0,6011 | 0,9434 0,1144
Ina -0,64940

@ 0,52236

Desviacién estdndar observada: 116, 58305. Prueba del cociente de verosimilitudes para
a = 0 : 41.000. Error estindar (a) = 0,02845. Prob >= LRX2 = 0,000. Fuente:
elaboracién propia.

Estos resultados muestran que existian por lo menos dos grandes grupos
de beneficiarios. El de los pobres del programa que ante modificaciones
inesperadas en su ingreso familiar tienen que realizar actividades que les
impiden recoger su kilogramo de tortilla. El otro grupo estaba integrado por
los hogares beneficiados que no eran pobres'® y que tenfan mas capacidad
para adquirir ya sea mas kilos de tortilla o podian sustituir su consumo por
algin otro bien.

18Se trata de pobreza en términos relativos, puesto que en principio todos los beneficiarios
del programa eran pobres al encontrarse por debajo de las lineas de pobreza nacionales.
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La informacién obtenida obligaba a realizar un estudio mas profundo, por-
que ponia en tela de juicio los resultados positivos encontrados con la eva-
luacién de impacto. El programa presentaba dos grandes problemas: uno
el relacionado con su disefio, ya que el acudir a recoger el kilogramo de-
pendia de que algin miembro de la familia tuviera el tiempo disponible.
Segundo, al parecer habia una cantidad importante de hogares que carecian
de la credencial que les acreditaba como beneficiarios del programa y que
segin los andlisis podria reducir la inasistencia en 25 %.

Sumado a lo anterior, la existencia de evidencia que mostraba problemas
en la administracién del padrén de beneficiarios, lleva a considerar la nece-
sidad y la conveniencia de un redisefio del programa.

CONCLUSIONES

En México la evaluacion de los programas y politicas de gobierno esté ple-
namente institucionalizada. La LGDS, su Ley Reglamentaria, la creacion
de CONEVAL y el Decreto que regula su funcionamiento son el sustento
juridico, fiscal e institucional que la respaldan. CONEVAL ha homogenei-
zado los distintos programas con RO, y por tanto, sujetos de evaluacién.
También ha definido distintos tipos de evaluacién, entre los que se encuen-
tra la de proceso.

Por diferentes razones, y no hay critica en ello, se ha enfatizado la eva-
luacién de impacto; solamente hasta el afio 2009 se han efectuado cinco
evaluaciones de este tipo. Sin embargo, existen dos problemas basicos para
llevarlas a cabo: la falta de antecedentes y experiencias, y la aplicacion ex-
clusiva de métodos cualitativos como los grupos de enfoque y entrevistas a
profundidad.

La evaluacién de proceso es un elemento fundamental para identificar fallas
en la operacion del programa. Los resultados obtenidos apoyan la conve-
niencia de integrar este tipo de evaluaciones dentro de un programa institu-
cional de evaluacién.

En el articulo se ha presentado un ejemplo de evaluacién de proceso usando
una variante del estudio de caso. Mediante el uso de la regresién de Poisson
se analizaron los patrones de asistencia de los beneficiarios del Programa
Tortilla.

De acuerdo con la evidencia presentada, el programa debia haber atendido
el problema de inasistencia, en primer lugar, porque afectaba a los benefi-
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ciarios mas pobres. La evidencia sugeria le necesidad de revisar el disefio
del Programa.

Se encontré que los hogares relativamente mas pobres daban una mayor va-
loracién a un ingreso adicional que al beneficio generado por un kilogramo
gratis de tortilla. Por su parte, los hogares con ingreso més elevado tenian
mayor disponibilidad a faltar a recoger su beneficio.

Una posible falla en el proceso de administracién del programa se presen-
ta en los resultados, y ésta se relaciona con la falta de la credencial que
acreditaba el derecho y controlaba el retiro del kilogramo de tortilla. Un
porcentaje elevado de inasistencias podria ser el resultado de dificultades
en su reposicion.

De esta manera, la evaluacién de proceso mediante informacién adminis-
trativa sugiere tres puntos criticos del Programa Tortilla. Uno era la focali-
zacion, el segundo su disefio y tercero la administracién con respecto a la
reposicion de la credencial.

El Programa, a pesar de que no se disefié para que fuera evaluado, a lo lar-
go se sus diferentes etapas de reestructuraciénincorporé mecanismos que
permitieron su evaluacion. Un elemento adicional en el proceso de institu-
cionalizacién de la evaluacién es precisamente, que el disefio de los progra-
mas de desarrollo social se haga con el fin de que sean evaluados. En caso
contrario la evaluacion puede ser incluso una actividad innecesaria.

En este sentido es probable que las acciones emprendidas por el CONE-
VAL para homogeneizar, primero el disefio de programas y segundo su
evaluacién, puedan resultar en una mayor efectividad de la politica social.
La evaluacién de proceso es un elemento fundamental en esta actividad;
sin embargo, es importante destacar que no todos los programas generan
informacion adecuada para realizar la evaluacién de proceso.

En el futuro, quizds el CONEVAL también tenga que emprender acciones
encaminadas a que las diferentes entidades responsables de los programas,
generen y sistematicen la informacién requerida para llevar a cabo la eva-
luacién de proceso.
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