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Resumen

En este trabajo se analiza el alcance y costo de la proteccion social implemen-
tada en la Repiiblica Dominicana desde el 2004, tomando en cuenta sus prin-
cipales dimensiones y la efectividad de la misma desde el punto de vista de la
solucion a la que va dirigida. El choque provocado por la pandemia del 2020
afectd considerablemente a la poblacion vulnerable y el volumen y variedad
de los subsidios sociales no han podido satisfacer los retos presentados, dado
que la poblacion necesitada de ayuda aumentd, y los recursos del Estado son
limitados. Metodolégicamente, se propone el uso de grdficas dindmicas para
analizar simultdneamente variables de interés, asi como la adaptacion y apli-
cacion del andlisis de envoltura de datos (DEA por las siglas en inglés) para
medir la eficiencia en la asignacion de los subsidios sociales mds importantes.
Se concluyé que la combinacion novedosa de las técnicas empleadas mejora
la asignacion de los subsidios. Finalmente, apoyados en una plataforma web
para su visualizacidn, se presentan sugerencias para mejorar las politicas
piiblicas de distribucion de los subsidios.
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Abstract

The scope and cost of social protection implemented in the Dominican

Republic since 2004 is analyzed taking into account the main dimensions

of the subject and also considering its effectiveness from the point of view of
the solution to which it is directed. The shock caused by the 2020 pandemic
considerably affected the vulnerable population and the volume and variety
of social subsidies have not been able to meet the challenges presented, given

that the population in need of help increased, and State resources are limited.

This study proposes the use of dynamic graphs to analyze several variables of
interest simultaneously and the adaptation of the data envelopment analysis
(DEA) to measure the efficiency in the allocation of the most important social
subsidies. It was concluded that the innovative combination of techniques
used, improves the allocation of subsidies., accompanied by suggestions for the
improvement of public policies for the distribution of these, supported by a web
platform for viewing.

Keywords: Data analysis; subsidy; optimization; social policy; poverty.
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1. Introduccién

La medicién del impacto de los subsidios sociales es un tema contro-
versial, dados los diferentes enfoques que se pueden emplear: desde los
puramente cuantitativos, pasando por los cualitativos y concluyendo con
un abordaje mixto (el cual serfa el ideal). Sin embargo, cualquiera de
los procedimientos que se adopte debe lidiar con la escasez de informa-
ci6n publicamente disponible. De no haber informacién en la cantidad y
calidad requeridos, los costos de un levantamiento oportuno de la misma
pueden ser prohibitivos; esta es la primera parte del problema. La segunda
y no menos importante, es identificar la mejor metodologia que permita
medir tal impacto y proveer datos para la reorientacién de las politicas
publicas que permitan un empleo mds eficaz de los escasos recursos desti-
nados a los planes sociales.

En este sentido, el objetivo de esta investigacién es conseguir un meca-
nismo que permita la asignacién mas eficiente de los subsidios sociales y,
ademds, poder medir el impacto de tal asignacion.

2. Antecedentes

La Latin American and Caribbean Social Protection Database del
Banco Mundial (World Bank en inglés), contiene informacién sobre
programas sociales proveniente tanto de fuentes administrativas como de
encuestas realizadas localmente. Esta base de datos constituye una herra-
mienta poderosa para estudiar tendencias, analizar el desempefio y poder
hacer comparaciones entre los programas de proteccion social de los dife-
rentes paises (Cerutti et al., 2014).

Investigaciones realizadas en México, Nicaraguay Honduras evaluaron
el efecto de los programas de bienestar en los incentivos al trabajo y la
oferta de empleo para adultos (Azua et al., 2010). Se estudiaron las transfe-
rencias monetarias condicionadas, las cuales combinaban incentivos para
evitar el trabajo infantil y el fomento del desarrollo de capital humano.
Lamentablemente, en los tres paises se reportaron efectos negativos de los
programas para mejorar el empleo en los adultos. Por otro lado, Malloy
etal. (1982) examinaron la interaccién entre las politicas de bienestar social
y la poblacién problemdtica en América Latina. Las politicas de seguridad
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social se analizan como una adaptacién politica de las realidades de un
desarrollo capitalista dependiente, resultando que se interpreta el problema
en la regién como un producto irracional de fuerzas demogréficas, mds
que como consecuencias acumuladas de una realidad politicamente indu-
cida. Algunos autores miden el impacto de los recursos tributarios del
Estado y el gasto social en la reduccién de la pobreza en América Latina,
generando conclusiones muy interesantes, como que no existe una relacién
directa entre estas variables cuando la razén gasto social-producto interno
bruto aumenta, indicando ello que debe haber otros factores que expliquen
esa discrepancia en los paises estudiados (Lustig, 2017).

Otro estudio, también realizado en América Latina, indica que la
crisis financiera de los afios 80 fomenté la creacién de politicas sociales
de transferencias condicionales de efectivo, y que esas son mejores para
las personas vulnerables, ya que han sido exitosas en el incremento de los
indicadores de desarrollo humano (Brearly, 2016). Sin embargo, el estudio
de Butler (1995) en Estados Unidos demostré que las politicas de benefi-
cios sociales y las transferencias de efectivo producen resultados adversos
en la estructura familiar y en el sentido de responsabilidad de la gente
sobre su propio bienestar. También en EE. UU. investigaciones sobre el
efecto de los programas de accién afirmativa en las mujeres afroameri-
canas concluyen que estos afectan su autoestima (Garcia, 1989).

Bronfman (2021) analiza el disefio e implementacién de los sistemas
de proteccién social y los programas para combatir la pobreza en el
Caribe y América Latina. Su enfoque es medir lo que se ha realizado con
respecto a lo que se espera para los programas de proteccién social en la
Agenda 2030 de desarrollo sostenible. Se evaliian los programas de transfe-
rencias condicionadas de 21 paises de la regién (incluida Repuablica Domi-
nicana) quedando nuestro pais entre los que tenian peores indicadores
en el 2012. A pesar de esto, el indice de desarrollo humano del pais ha
estado en aumento, asi como la esperanza de vida al nacer, segiin se
muestra en la figura 1, construida con informacién suministrada por el

ECLAC (2014).
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Figura 1
Indicadores de desarrollo humano del PNUD sobre Repiiblica Dominicana

Indicadores de Desarrollo Humano de Rep. Dominicana
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Nota. Economic Commission for Latin America and the Caribbean, ECLAC (2014).

3. Los subsidios sociales en Reptiblica Dominicana

Sistema de proteccién social dominicano

Desde la década del 70 del siglo pasado, en Reptiblica Dominicana
han existido varias modalidades para la asistencia social, la mayoria de
estas con transferencias en especie, ya sean bienes comestibles o medi-
cinas. Esta forma de asistencia, ademds de estar sesgada era indigna para
los destinatarios de estas. Se hacia necesario un método mds eficiente y
respetuoso atendiera a los ciudadanos mds necesitados. La situacién se
vio agravada por la crisis financiera que atravesé el pais con la quiebra de
importantes bancos, acompanada de alta inflacién y devaluacién, lo cual
impacto a mds de un millén de ciudadanos.

Antes del 2004, la asistencia social se hacfa a través de la agencia
llamada Plan Social de la Presidencia, Comedores Econémicos, y también
mediante el Instituto de Estabilizacién de Precios (INESPRE), repar-
tiendo alimentos crudos y cocidos. En el 2004, se crea el Gabinete de
Coordinacién de Politica Social (GCPS) con el Decreto N.°© 1251-04, que
luego se convirtié en el Gabinete de Politica Social (GPS). El GPS se
encarga de coordinar las acciones de los programas sociales, procurando
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hacer mds eficiente el gasto social, también promueve la articulacién de la

oferta con la demanda social en todo el pais, vigilando el impacto de los

subsidios sociales. Esta agencia estatal se crea con una visién estratégica

orientada a proteger a la poblacién vulnerable asignando recursos en la

cantidad y variedad mds apropiada que permitan las limitaciones finan-
cieras del Estado. La red de proteccién social asi creada busca procurar
la equidad priorizando a la poblacién mds necesitada con transferencias

monetarias condicionadas o no.

a)

b)

)

Otras tres agencias fueron creadas como parte del GPS, estas son:

El Sistema Unico de Beneficiarios (STUBEN) Decreto N.0 1073-04.
Esta esla entrada de los ciudadanos al sistema de proteccién social. Tiene
la responsabilidad de gestionar la base de datos de hogares ubicados en
zonas carenciadas de todo el pais (creando el mapa de la pobreza) y
extraer de esta el padrén de hogares elegibles para recibir los beneficios
de los distintos programas y subsidios sociales focalizados. Esta agencia
hace un levantamiento de las condiciones del hogar de la poblacién
vulnerable, y en base a una metodologia desarrollada para tales fines los
califica en una de cuatro categorias asociadas a un indice de calidad de
vida (ICV), estas son: a) pobreza extrema (ICV1); b) pobreza moderada
(ICV2); ¢) pobres (ICV3); d) no pobres (ICV4). Este ICV se construye
con un algoritmo que utiliza variables proxy derivadas de las condi-
ciones de vida y del hogar de los empadronados.

El Programa Comer es primero (Decreto N.© 1073-04), que después,
con el Decreto N.2 536-05, pas6 a llamarse Programa Solidaridad,
y més tarde SUPERATE, con el Decreto N.° 377-21. El objetivo de
este programa es implementar una estrategia de lucha integral contra
la pobreza. Esta es la agencia que se encarga de determinar los subsi-
dios que recibirdn las familias acogidas por los programas sociales de
transferencias condicionadas.

La Administradora de Subsidios Sociales (ADESS), creada bajo el
Decreto N.© 1560-04. El papel jugado por esta agencia es el de la
gestion del medio de pago de los subsidios sociales (que desde el origen
fue concebido usando tarjetas de débito) con las diferentes modali-
dades disponibles en el mercado financiero en la actualidad. ADESS
también gestiona la Red de Abastecimiento Social (RAS) que son un
conjunto de comercios donde solo puede usarse la tarjeta de subsidios,
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evitando asi que estos fondos sean utilizados para fines ajenos a los
del programa.

En la actualidad, en ADESS se gestionan otros subsidios adicionales
a los del programa SUPERATE. En el anexo 4 se presenta la descripcién
de los 10 principales, incluyendo los de este tltimo. Pero existen otros
dirigidos a una poblacién mds reducida o que son temporales, por lo que
no fueron incluidos en este estudio.

Toda persona que es incluida en los planes sociales debe pasar por
SIUBEN luego por SUPERATE y al final por ADESS a procurar el medio
de pago. Peridédicamente los fondos de los subsidios son transferidos de las
cuentas de los programas (Aliméntate, Bono Gas Hogar, Bono Luz, etc.)
a las cuentas de los beneficiarios tarjeta habientes (BTH), pasando por
varias entidades financieras. El costo financiero de la asignacién y uso de
los subsidios sociales es “cero” para el Estado. Tanto las entidades finan-
cieras, empresas de aquerencia (CardNet y VisaNet) y marca (VISA),
se distribuyen un médximo de hasta 2.95 % del monto de la transaccién
en los comercios que forman parte de la RAS. Bajo este esquema mds de
1,400,000 personas reciben alguno de los subsidios sociales.

ADESS tiene la exclusividad de la gestién de los subsidios sociales del
Estado dominicano, pero a pesar de eso, existen otras instancias guber-
namentales que de una forma u otra también impactan de forma favo-
rable a la poblacién vulnerable en particular. Entre estas instituciones
estdn: El Plan Social de la Presidencia, las comisiones barriales y provin-
ciales, los comedores econémicos, el INESPRE, la Direccién General
de Proyectos Estratégicos y Especiales de la Presidencia de la Republica,
entre otras.

Evolucién e impacto de los subsidios sociales

A continuacién, se detalla el enfoque que aplicamos en este estudio
para mostrar la evolucién de los subsidios sociales y la metodologia para
medir el impacto. Lo primero se apoyé en gréficas dindmicas de visuali-
zacién implementadas en una pdgina web, y para lo segundo se prefirié
medir el impacto en dos variables: las recaudaciones del Estado a través
de los impuestos y la proporcién de la poblacién vulnerable a la que
llegan los subsidios. Para ello, se estudié la informacién publicada por
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SIUBEN en su pdgina con fecha de actualizacién a noviembre del 2021.
También se recabaron los datos sobre poblacién pobre y recaudaciéon de
impuestos publicada en la pagina del Banco Central, y esto se combiné
con los datos sobre subsidios otorgados que publica ADESS.

Como se describié previamente, el impacto de las politicas sociales
tiene muchas facetas, por ejemplo, seria interesante saber en qué magnitud
se mejora el nivel de vida de la poblacién que recibe los subsidios y cudntos
de estos logran salir de la pobreza. Lamentablemente esta informacién no
esta disponible, pero si sabemos que SUPERATE, desde el 2021, ejecuta
programas de educacién para ayudar a que los beneficiarios especificos de
ese programa puedan salir de la pobreza teniendo acceso a un empleo, con
lo cual ya no calificarian para recibir el subsidio.

El STUBEN publica informacién considerable de la poblacién vulne-
rable en el pais. Para delimitar el estudio, se le dio mds atencién a la
poblacién calificada como ICV1 e ICV2. Para este grupo poblacional se
utilizaron los datos descriptivos de su condicién de marginalidad, los
cuales se muestran en el anexo 3 bajo la columna de “insumos”.

En este enlace, https://sites.google.com/view/iss2022/home, al pulsar
en el botén “Evolucion” aparecerd una grifica dindmica mostrando el
impacto de los 10 principales subsidios sociales desde el 2004, fecha de
creaciéon de ADESS, hasta el 2021. En el eje horizontal se muestra el
porcentaje de la poblacién pobre que recibe subsidios sociales en cada ano,
y el eje vertical corresponde al porcentaje de los impuestos del Estado que
representan los subsidios sociales. Al principio, los subsidios sociales indi-
vidualmente representaban menos del 1 % de los impuestos recabados
por el Estado, pero en el 2020, fruto de la pandemia, solo el subsidio
“Aliméntate” alcanzé a mds del 8.3 % de dichos impuestos. La protec-
cién social fue evolucionando paulatinamente, en el primer afo el 0.13 %
de los ciudadanos calificados como pobres recibieron subsidios, mientras
que el 2021 este porcentaje se elevd a 47.8 %, empujado por el efecto de
la pandemia del COVID-19.

De la misma grifica se deduce que hay tres subsidios relevantes:
a) Aliméntate, b) Bono Gas Hogar y ¢) Bono Luz. Estos son los que mds
inciden en los hogares mds vulnerables. En la gréfica corresponden a los
circulos rojo, naranja y amarillo, respectivamente. El didmetro del circulo
es proporcional al monto del subsidio anual. También se puede apreciar que,
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en los dltimos anos, a partir del 2016, el porcentaje de familias pobres que
lo recibieron se redujo. La causa fue que el nimero de hogares vulnera-
bles aumenté debido a la pandemia de COVID-19. En el 2022 el subsidio
bono gas hogar aumento de RD$222 a RD$444. Por otro lado, el Bono
Luz también fue incrementado de RD$111 a RD$444. Mientras que el
subsidio Aliméntate, pasé de RD$825.00 en 2019 a RD$1,650.00 en junio
2022, habiendo estado en RD$5,000.00 durante la pandemia. La cantidad
de beneficiarios también casi se duplicd para este tltimo subsidio.

Figura 2
Dindmica del impacto de los subsidios sociales. Administradora de Subsidios
Sociales (ADESS)
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Para apreciar en papel lo que la grifica dindmica muestra en la web,
en la figura 2 se despliega la visualizacién de cuatro graficas en cuatro
afos diferentes. Véase la magnitud en el cambio del subsidio Aliméntate
y el movimiento de este con respecto a la poblacién protegida y el uso
de recursos publicos. La figura 3 muestra esta evolucién individualmente
para cada subsidio. También se agrega el subsidio Aprende, que, aunque de
menor volumen (no serfa visible en la grifica anterior), estd condicionado
con Aliméntate. Véase como este se ha reducido en los tiltimos afios.
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.
Figura 3
Evolucion de principales subsidios sociales (ADESS)
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Nota. www.adess.gob.do/subsidios-socales/

Para medir la eficiencia en la asignacién de los subsidios sociales, debe
considerarse la politica de reintegro que ejecuta la ADESS trimestralmente.
El reintegro de los subsidios consiste en devolver a la Tesorerfa Nacional
los recursos que luego de tres meses de haber sido transferidos a las cuentas
de los BTHs, no hayan sido consumidos. Se consideran varias situaciones
para no reintegrar los fondos luego de tres meses, como son el hecho de que
un BTH haya solicitado cambio de tarjeta por perdida o deterioro, y como
el tiempo para dotarle de una nueva tarjeta puede llevar varias semanas,
su cuenta no pasa a reintegro. Para todos los demds casos, los fondos son
retirados de las cuentas en las instituciones de intermediacién financiera
y transferidos a la Tesorerfa.

El volumen de los reintegros orienta en cuanto a la eficiencia en la
asignacién del subsidio, ya que no se explica por qué una persona nece-
sitada no usa el subsidio mensualmente. El monto de estos reintegros es
un indicador de que el subsidio debe ser reorientado. Pulsando el botén
“Reintegros” en la pagina de visualizacién, se puede apreciar la evolucién
de los reintegros de los diferentes subsidios desde enero 2008 a junio
2022. Una foto de esta grafica dindmica se muestra en la figura 4.
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Figura 4
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El monto que se reintegra cada trimestre es variable, pero en las esta-
disticas muestran que los tres subsidios principales (Aliméntate, BGH, BL)
son los de mayor volumen reintegrado. Por lo que la politica de asignacién
de estos debe ser revisada.

Eficiencia en la asignacién de los subsidios por provincia

Una de las técnicas mds utilizadas para medir la desigualdad en la asig-
nacién de recursos es el indice de Gini. Procedimos a calcular este indice
para establecer en las provincias la distribucién del monto de los subsi-
dios Aliméntate, BGH y BL. Los resultados fueron 0.451, 0.435 y 0.431
respectivamente. Estos son valores comparables a los de los paises al sur del
Sahara (Lustig, 2017), si se toma en cuenta el gasto social en los mismos; lo
que demuestra que este no es un fenémeno exclusivo de América Latina.
Esta misma autora resalta el papel que el impacto en las finanzas publicas
del gasto social contribuye a la reduccién de la pobreza, medido con la
metodologia del Instituto Compromiso con la Equidad (CEQ por sus
siglas en inglés).



92 Ciencia, Ingenierias y Aplicaciones, Vol. 6(1, enero-junio): 81-106 ¢ Articulos originales

En otro estudio, Iravani et al. (2012) evaldan el impacto de los subsi-
dios en la economia, usando encuestas. Aunque se sabe que la distribu-
cién de los subsidios al final del dia convierte la economia en un sistema
de compra de bienes, en el caso dominicano, la obligatoriedad de que
la mayor parte de los subsidios sean consumidos en la Red de Abasteci-
miento Social (RAS) ayuda al desarrollo de los pequefnos negocios en las
zonas donde vive la poblacién vulnerable a la que van dirigidos estos. Es
por eso por lo que para este estudio se prefirié usar un enfoque territorial,
en el entendido de que la misma demografia de la poblacién necesitada
se ve afectada por la regién del pais donde reside.

Este enfoque territorial implicé realizar un andlisis multidimensional
del impacto de los subsidios sociales a nivel provincial. Para ello se calculé
la proporcién de hogares vulnerables que reciben bono luz a marzo de
2022, la proporcién de los que reciben el Bono Gas Hogar, y la propor-
cién de personas ICV1 que reciben el subsidio Aliméntate. En la figura 5
se muestran dos vistas de la grifica dindmica disponible en la pagina web
al pulsar el botén “Impacto Provincial”. El didmetro de la esfera corres-
ponde al monto del subsidio distribuido en la provincia; si el circulo es rojo
significa que menos del 50 % de las personas vulnerables de la provincia
recibe el subsidio Aliméntate, de lo contrario el circulo es azul. La rota-
cién del cubo revela cudles provincias son mds favorecidas dependiendo
de la dimensién que se vea. Por ejemplo, el Distrito Nacional (DN) estd
mejor atendido que San Juan (§]) o Valverde (VA).

Figura 5

Cuatro (4) dimensiones del impacto de los subsidios sociales en las provincias
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Nota. Datos de ADESS y STUBEN a marzo 2022.
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En la gréfica anterior solo se tomaron en cuenta cuatro variables para
medir el balance de la distribucién de los subsidios sociales entre las
provincias. Si tomamos en cuenta muchas mds variables, serfa mds justa
esta evaluacién. Lamentablemente, hacerlo con mds de cuatro variables
simultdneamente no hace factible mostrarlo en un grafico, por lo que se
usard una técnica de reduccién de variables y otra de identificacién de
grupos, para poder apreciar la similitud en la demografia de las provin-
cias. Esto es importante para el abordaje de la metodologia propuesta
para la mejor asignacién de los subsidios.

La técnica de andlisis de componentes principales fue empleada para
reducir 13 variables a solo dos, las cuales llamaremos Principal Component
I(PC1)y Principal Component 2(PC2). Para identificar la similitud en la
demografia de las provincias, se emple6 una técnica de Machine Learning
para aprendizaje no supervisado conocida como Cluster Analysis. En el
anexo 2 se muestra la pantalla que aparece al pulsar el botén “Analiticas
Provinciales” en la pagina de visualizacidn, y luego en la segunda pestana

en la parte inferior de la grifica. Las 13 variables incluidas fueron:

Cantidad de adultos mayores
Beneficiarios de aliméntate
Beneficiarios de Bono Gas
Monto de subsidio Bono Luz
Personas con diabetes
Personas desocupadas
Personas en hacinamiento

Personas con discapacidad

X 0N NV R

Personas hipertensas

. Personas con enfermedades respiratorias

—_— —
—_— O

. Personas inactivas
. Personas ICV1

. Personas con documentacio’n

—_
W N

En la pdgina de visualizacién aparecen dos figuras, una (izquierda
superior) excluyendo la variable hogares con piso de tierra y la otra
(derecha superior) incluyéndola. Nétese que, aunque cambia la distribucién
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de las provincias en las gréficas, no asi las provincias que no forman
parte del grupo identificado en la elipse roja. Las provincias en la elipse
roja son similares en cuanto a la distribucién de las variables incluidas
en el algoritmo, las que estdn fuera, son disimiles a las del grupo, pero
también entre ellas (outliers).

En la misma pantalla (inferior derecha) hay una grafica en la que
comparan las provincias tomando en cuenta la proporcién de hogares que
reciben bono gas, respecto de los que reciben bono luz, y la proporcién de
hogares que reciben bono luz. Desde el punto de vista de la politica social
deberia ser similar la cantidad de hogares que reciben ambos subsidios (lo
cual produciria una gréfica con todas las provincias sobre una linea recta
casi vertical), pero como se puede observar, no es asi, notdndose provincias
donde hay cinco veces mds personas recibiendo BGH que BL (Azua, San
Cristobal, Samand, Pedernales) y cinco hogares recibiendo BGH por cada
beneficiario de BL (La Altagracia).

La pantalla también muestra (izquierda abajo) la tabla de las eficiencias
en la distribucién de los subsidios sociales en las provincias ineficientes.
La metodologia para determinar cudles provincias debe ser atendidas para

mejorar la distribucién de los subsidios, se describe a continuacién.

4. Metodologia

Para enfocar la efectividad en la asignacién de los subsidios sociales
a la poblacién vulnerable se usard una metodologia que permita estimar
la bondad de la asignacién tomando en cuenta los factores de vulnerabi-
lidad determinados. Se le dard un giro al problema, y en lugar de medir
eficacia, se medird la eficiencia. Este punto de vista se explica de la

siguiente manera:

a) Cuando se mide eficiencia, tradicionalmente se determinan los insumos
y los productos que una unidad productiva utiliza.

b) La unidad productiva es la provincia, y los insumos son las personas
y hogares con sus diferentes atributos de vulnerabilidad.

o) El producto es la cantidad de beneficiarios de los principales subsidios

sociales (Aliméntate, Bono Gas Hogar y Bono Luz).
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Notese que este enfoque permite incluir tantos atributos de vulne-
rabilidad como se desee, asi como beneficiarios por cualquier cantidad
de subsidios.

Hay varios puntos de vista para describir la metodologia empleada
para el cdlculo de la eficiencia y por eso es un asunto controvertido.
Actualmente existen debates en lo concerniente al andlisis de esta. Los
métodos para el cdlculo de eficiencia pueden ser paramétricos si se usan
métodos econométricos, y no paramétricos cuando se basan en progra-
macion lineal para acotar la frontera de la eficiencia.

Tres ejemplos de metodologias paramétricas son: a) el Andlisis de la
Frontera Estocdstica (Stochastic Frontier Approach, SFA), b) la Aproxima-
cién de Frontera Gruesa (7hick Frontier Approach, TFA) y ¢) el Enfoque
de Libre Distribucién (Distribution-Free Approach, DFA). Ejemplos de
no paramétricas: a) el Andlisis de Libre Disposicién (Free Disposable
Hull Analysis, FDH), b) la Mezcla de Estrategia Optima (Mixed Optimal
Strategy, MOS) y ¢) el Anélisis Envolvente de Datos (Data Envelopment
Analysis, DEA).

El modelo DEA fue desarrollado por Charnes, Cooper y Rhodes
(1978), es también conocido como modelo CCR (en honor a los autores),
y tiene una amplia aceptacion entre los investigadores, ya que se ha apli-
cado en mds de cincuenta sectores de actividad y en numerosas publica-
ciones especializadas sobre la materia (Pille & Paradi, 2002, p. 5).

Usualmente se mide la eficiencia con la siguiente férmula:

Producto

E=——— (1)

Insumo

El cociente (E) es también conocido como productividad (Eficiencia
Técnica), y constituye un indicador del producto obtenido por unidad
de insumo usado. Este indicador adolece de que solo toma en cuenta un
insumo y un producto la vez, dificultando hacer comparaciones entre
varios elementos dado que algunos presentardn mayor eficiencia depen-
diendo del cociente utilizado (Charnes et al., 1978). Si se obtienen varios
productos utilizando diferentes insumos, el cdlculo de la eficiencia debe
ser modificado agregando un factor para ponderar el peso relativo de los
recursos empleados para generar los productos obtenidos.
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Haciendo estas modificaciones, la eficiencia en la asignacién de los
subsidios sociales en una provincia se calcula con la siguiente ecuacién:

w. *P

1

AD=

oy
I

@)

s
=
*
\N

~
Il

Donde Jj representan insumos (personas y hogares vulnerables) y Pi
constituyen los productos (beneficiarios de los diferentes subsidios sociales),
con los ponderadores wi para los productos, y yi para los insumos. El reto
es encontrar los factores éptimos de ponderacién. Si, ademds de esto, se
incluye la evaluacién de la eficiencia para varias provincias simultdnea-
mente, el modelo se modifica para que estos factores de ponderacién satis-
fagan los requerimientos de todos los territorios adecuadamente.

La metodologia Anilisis de Envoltura de Datos o DEA (Data Enve-
lopment Analysis), descrita a continuacion, es una técnica empleada para
analizar la eficiencia relativa en la asignacion de los subsidios sociales de
varias provincias simultdneamente. Utiliza programacion lineal y funda-
mentos de andlisis de frontera en el cdlculo de la eficiencia relativa para la
asignacién de los subsidios en las provincias; sin embargo, la incorpora-
cién de muchos insumos y productos complica la comparacion a realizar
(Charnes et al., 1978). Las ecuaciones del modelo matemitico donde se
incluyen los insumos y productos seleccionados para todas las provincias,
es el siguiente:

max E = Vet 1Y

Sujeto a:

< <j<
WY, heeet u:yj_lel’j+...+ymxjpam 1 <j<n
v 20

u =0
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Donde:

E = Eficiencia en la asignacién de los subsidios en cada provincia

n = Numero de provincias = 32

m= Cantidad de insumos x = personas y hogares

s = Cantidad de productos y = beneficiarios de los subsidios sociales
u = Factor para ponderar el producto

v = Factor para ponderar el insumo

La aplicacién de este modelo permite calcular la eficiencia de una
provincia en cada iteracién del modelo de programacién lineal, usando
el valor de los ponderadores resultantes. Esta variante con retornos varia-
bles a escala se conoce como el modelo BCC (Banker-Charnes-Cooper),
orientado al producto (Banker et al., 1984).

La Figura 6 muestra la idea general detrds del concepto. Los puntos
representan las provincias, en el eje x estd un insumo y en el eje y, un
producto. La linea identificada como “Production Frontier” une a las
provincias mds eficientes en ese producto e insumo (formando la frontera
de eficiencia mdxima), ya que su produccién es la mayor para el nivel de
insumo requerido para generarlo. Las provincias por debajo de la frontera,
o tienen mds personas necesitadas en la categoria en cuestién (adultos
mayores, ninos, desocupados, etc.) para la misma cantidad de beneficia-
rios de subsidios sociales que otro mds eficiente, o menos beneficiarios
que las provincias eficientes con la misma cantidad de personas vulne-
rables. Todas las provincias en la frontera muestran eficiencia 1 (100 %)

(Charnes et al., 1978).

Figura 6

Ejemplo de retornos variables a escala

Production
Frontiers

I

Qutput

® production Possibility Set

v

Input

Nota. Cooper et al. (2006, p. 88).
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Aplicando esta metodologia a las 31 provincias y al distrito nacional,
en la Tabla 1 se muestran las provincias que resultaron ineficientes. Como
se puede apreciar, 11 de 32 provincias (34.4 %) deben ser revisadas en
cuanto a los beneficiarios de los subsidios sociales. Esto quiere decir que la
cantidad de personas y hogares vulnerables de esas provincias no guarda
correspondencia con la cantidad de los beneficiarios de los tres subsidios
principales (Aliméntate, BGH, BL) en las mismas.

Tabla 1

Provincias ineficientes en la asignacion de los subsidios sociales
Provincia Eficiencia
Peravia 0.803001607
La Altagracia 0.814427220
Monte Cristi 0.859770085
La Romana 0.875412473
Samand 0.884165067
San Cristébal 0.934656962
Valverde 0.936450359
Puerto Plata 0.944510119
Espaillat 0.947007526
Independencia 0.966490341
San Pedro De Macoris 0.998558795
Figura 7

Mapa de eficiencia
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Observando la figura 7 que acompafia a la Tabla 1, nétese que las
provincias ineficientes en la asignacién de los subsidios sociales (color azul
claro) estdn diseminadas en la frontera, zonas sur, este y varias provincias
del norte del pais. Las provincias en azul (mds oscuras) son las eficientes.
La metodologia DEA también evidencia qué insumos deben reducirse o
qué productos deben aumentarse para mejorar la eficiencia en la asigna-
cién de los subsidios en aquellas provincias ineficientes. En este problema
en particular hay que enfocarse en buscar la mejora del lado del producto,
ya que los insumos no se pueden reducir (a menos que se mueva poblacién
de una provincia a otra). En la Tabla 2 se muestran las mejoras que hay que
hacer en las provincias ineficientes. Por ejemplo, la mayoria de los bene-
ficiarios nuevos deben ser para el subsidio Aliméntate, y con mayor prio-
ridad en las provincias la Romana y Valverde. En lo referente al Bono Luz,
las provincias mds necesitadas son San Cristobal y Puerto Plata, aunque
Peravia y la Altagracia también, pero en menor medida. Para el Bono Gas
Hogar, también Valverde es la provincia que requiere mds beneficiarios.
En el anexo 3 se muestra el detalle de los atributos usados como insumo
en cada provincia (segtn la encuesta publicada por el SIUBEN a 2021).
Estos fueron:

Personas que viven en hacinamiento
Personas desocupadas

Personas con discapacidad

Personas con hipertensién

Personas diabéticas

Personas con enfermedades respiratorias
Adultos mayores

Cantidad de nifos

. Personas en condicién ICV1

00 N W A W

10. Hogares en condicién ICV1
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Tabla 2

Mejoras en la asignacion de beneficiarios

BENEFICIARIOS A AGREGAR
PROVINCIA EFICIENCIA |ALIMENTATE [BONO GAS |[BONO LUZ
PERAVIA 0.80300 0 0 2465
LA ALTAGRACIA 0.81443 1290 0 2860
MONTE CRISTI 0.85977 0 1881 0
LA ROMANA 0.87541 2057 0 0
SAMANA 0.88417 322 0 1386
SAN CRISTOBAL 0.93466 0 1214 9492
VALVERDE 0.93645 2868 3071 0
PUERTO PLATA 0.94451 1059 0 4324
ESPAILLAT 0.94701 1721 0 0
INDEPENDENCIA 0.96649 1139 1235 0
SAN PEDRO DE MACORIS 0.99856 1180 0 0

5. Conclusiones y recomendaciones

El disponer de nuevas herramientas informdticas para evaluar el
impacto de los subsidios sociales siempre es util, dado que este es un tema
complejo y delicado por las connotaciones politicas que muchas veces se
ven resaltadas sobre los criterios puramente técnicos. Afortunadamente,
en la Republica Dominicana se disponen de muchos mecanismos para
enfrentar los males sociales, ya que por mds de 15 anos se le ha ido dando
forma a un sistema de proteccion social que ha avanzado mucho y continda
innovando. El instrumento de pago que se adopté en el 2004, aunque ya es
limitado, demostré que fue bien concebido, porque permiti6, con un solo
instrumento, implementar varios programas sociales, condicionados o no,
de una manera sencilla para la poblacién a la que estd dirigido, permitiendo
la trazabilidad y la generacién de data para su mejoramiento continuo.

Aunque se puede abordar la medicién del impacto de los subsidios
sociales desde varios frentes, el usado aqui (medicién de eficiencia en la
asignacién) complementa los que son ampliamente utilizados, basados
en el método de Gini para evidenciar desigualdad (Kakwani et al., 2021)
(Lustig, 2017) o en encuestas (Iravani et al., 2012). Aqui se ha empleado
una técnica vieja para un problema nuevo, y lo meritorio es que permite
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incluir todos los atributos que se necesiten como insumos o productos
para medir la eficiencia de asignacién. Esto brinda al analista la ventaja
de ensayar con diferentes combinaciones atendiendo a los criterios que
considere de mayor relevancia.

Aunque no se desarrolla en detalle, vale destacar que ni la aplicacién
del andlisis de componentes principales (PCA por sus siglas en inglés),
ni el Clustering Analysis para el estudio de la similitud de las provincias
(técnicas traidas del drea de Machine Learning) fueron de gran utilidad
para la identificacién de “outliers” o provincias con caracteristicas dife-
renciadas de las demds. El aprendizaje no supervisado empleado para iden-
tificar los grupos (en este caso solo uno) resulta el mds indicado cuando la
variedad y cantidad de atributos no permiten apreciar similitudes de forma
sencilla. Algo que también consideramos novedoso en este estudio es el
uso de técnicas de visualizacién dindmicas, las cuales permiten apreciar
los fenémenos evolutivos de una manera mds dramdtica, resaltdndose en
muchos casos elementos de importancia que resultan dificiles de eviden-
ciar en figuras fijas.

Se sabe que las agencias del Gabinete de Politicas Sociales que se
encargan de seleccionar las personas y familias que pueden ser beneficia-
rias de los subsidios sociales (SIUBEN y SUPERATE) usan criterios de
seleccién objetivos y subjetivos. Esto ha producido sesgos en la asignacién
de ayudas en las diferentes provincias. La metodologia DEA permite iden-
tificar, cada vez que se necesite y de forma técnicamente justificable, dénde
asignar los recursos destinados a las politicas sociales. El mapa mostrado
junto a la tabla 2 describe el, o lo que podriamos identificar como el mapa
de la eficiencia, resaltando en colores claros las provincias que necesitan
atencién. Las personas que conocen el pais pueden darse cuenta de que no
parece fortuito el resultado obtenido. Se reconoce que las personas nece-
sitadas son todas iguales ante los ojos del Estado, pero también hay que
aceptar que las necesidades no son iguales para todos.
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ANALISIS DEL IMPACTO DE LOS SUBSIDIOS SOCIALES

Provincias

VALVERDE
SANTO DOMINGO
SANTIAGO RODRIGUEZ
SANTIAGO

SANCHEZ RAMIREZ

SAN PEDRO DE MACOR?S
SAN JUAN

SAN JOSE DE 0COA

SAN CRISTOBAL
SAMANA

PUERTO PLATA

PERAVIA

PEDERNALES

MONTE PLATA

MONTE CRISTI
MONSENOR NOUEL
MARIA TRINIDAD SANCHEZ
LA VEGA

LA ROMANA

LA ALTAGRACIA
INDEPENDENCIA
HERMANAS MIRABAL
HATO MAYOR

ESPAILLAT

ELIAS PINA

EL SEIBO

DUARTE

Adultos Mayores

511,752

Nifos

730,626

Hipertensos

735,460

Desocupados

491,566

Discapacitados

464,795

Diabeticos

“261249

Diciembre 2021

Ben. Alimentate

1,199,044

Monto Alimentate

5,655,478,250

Ben. Bono Gas

1,129,203

Monto Bono Gas

906,779,672

Enero-Junio 2022

Ben. Bono Luz

369,676

Monto Bono Luz

448,060,652

Nota. http://consultadess.gob.do/v2/Reportes/ReportView2_gabSocial.aspx

Anexo 2

Analisis de conglomerados para las provincias (sin piso tierra)

Analisis de conglomerados para las provincias (con piso tierra)

DES_PROV

PERAVIA
LA ALTAGRACIA
MONTE CRISTI
LA ROMANA
SAMANA

SAN CRISTOBAL
VALVERDE
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ESPAILLAT
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0.934656962
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Anexo 3
Variables para modelo DEA

INSUMOS ENEFICIACRIOS
PROVINCIA inami i i i Diabetes | En. Respiratoria| Adulto Mayor| Nifios | Personsa ICV1 | Hogar Icv1| Al Bono Gas Hogar | Bono ienci

PERAVIA 3,449) 11,423] 12,774] 18,945 6,305] 5,410] 11,28] 16,560] 66930 21,574 25,498 25,403 5,848] 0.803009)
LA ALTAGRACI 10,741} 10,445 9,267 14,321 4,601] 4,406 10,246| 24,659 90359] 32,326 23,454 24631 5588] 0814427
IMONTE CRISTI 1,646 5,983] 8,875 11,956 4,239 3,165| 9,300 10,099 56,019 21,779] 20,088 18302]  8129] 0.859770)
LA ROMANA 9,063} 16,565 14,420 19,852  6,410] 7,373] 11,387] 20,967 61,092 20,606| 26,263 28,236]  8,620] 0.875412)
SAMANA 2,185) 6,363) 8,18)) 10382 3,083 3,503] 7388 9,669 36976 13,52 16,700) 17,002 3,494] 0.882169]
SAN CRISTOBAL 10,015} 43,205} 33,553 48571 16617 14,906| 32,157] 57,728 158,269 51,870) 75,3571 74,160] _15,303| 0.934657]
[VALVERDE 2,0541 7,679 9,877, 14,720|  6,393] 4,043 11,131 15,416 67,248 25,100 24,81 25,058 11,632] 0.936450)
PUERTO PLATA 2,681} 14,359 15,671 24,509]  10,39| 6,412| 20,774] 20,687 69,405 25,658 34,201 34,547] 11,041 0944510
ESPAILLAT 3318 10,245] 12157 21,260 8118 7,063] 16,528] 15,018 60613 21,208 29,0851 30,121 10,037] 0.947008
INDEPENDENCIA 1,116| 3,646] 2,810| 2851 1,664 1,133] 3,465| 5,43 25,00 7,532) 8,582] 8640  3,303| 0.966490)
[SAN PEDRO DE MACOR?S 7,2501 18,968 12,02] 24270 7,458 8,489 15,892] 25,424 84,138 29,084 41,044 42,569] _15,084] 0.998559)
DISTRITO NACIONAL 14,969 40,207 30,953 56,036 19,042 23,206| 33,541| 50,661 190,205 61,264] 102,414 102,077 28,720| 1
[AzUA 5,773) 13,168 11,225 19,578]  5,491] 3,786| 15,004] 21,964] 103,083 31,43)] 43,623 a1211] 8247 1)
BAORUCO 1,711 5,679) 4,409 7,640 2,313) 1,419| 7,007 _8,754] 48,406] __14,902| 18,5071 18,056] _5,102] 1)
BARAHON; 4,8501 12,563 13,388 17,134] 5342 4,834 11,790] 19,79 83023 26,501 35,859 34784 11,139 1
DAJABON 564 2,320 2,683] 6271 2317 1,312 6227 6,370 28523 10,474) 12,433 12177]  5.115] 1
DUARTE 3,112] 10,912f 28326 29,146] 12,34) 10,106] 22,733] 20,73 84566] 31,063 48,276 45,583 20,39) 1)
ELIAS PINA 1,113 3,158 2,99 4,776] 1,208 837] 4,821 6,05 35534]  10,770) 11,930) 12,017] 4,392 1)
ELSEIBO 3,033} 3,204 3,587| 6994 2,063 1,556| 6749 7,693 45,081 16,119] 15,706 15780 4,749| 1)
LA VEGA 3,808 16,499 25363 38344f 14,078 14,310| 26,507| 30,958 88,356 32,432 49,789 46,422] 23,534 1
MARIA TRINIDAD SANCHE: 1,664] 5,686] 13,277] 14,837 5,862 5,521 11,107] 11,118 as481]  17,809) 24,711 24895 8 565| 1
PEDERNALES 561} 2,451} a4 1,962| 715| 408] 1,223 2,626 11,202] 3,770 4,979) 5109 1,053 1)
MIRABAL 641} 2,632] 6,617] 9,886 4,562 2,561 8,673 6,400 29272 10,141 14,695 13601 4,475| 1)

[SAN JUAN 3,855} 10,990| 14,404] 26,499  6,568] 3,891 20,539] 20,531 108,552 39,910) 52,1851 53,019]  23,078] 1
NCHEZ RAMIRE: 914] 5,997] 9,040 14,015 5,534] 3,737 11,906]_12,209 46553 17,016] 24,300 22077] 8102 1
SANTIAGO 7,715} 37,364 37,505] 61,450 26,949 22,417] 45,800] 56,566 205802]  66,982] 87,902f 79,406 21,982] 1)
[SANTIAGO RODRIGUEZ 87| 2,371 2,914] 6891 2,952 1,510| 6373 5,049 23,908] 8,865} 10,136 10315] 3,919 1)
MONSENOR NOUEL 1,217| 8,284 9,649 14,862 5,753] 3,720| 10,437| 14,076 21,508 8,198 15,771 14622 6935| 1
MONTE PLATA 2,117 9,473] 11,026 18412 5,061] 5,973] 14,516|_18,304] 103,865 35490) 39,503f 40.215] 16,984 1)
HATO MAYOR 1,516 3,574 4,08 7719 2,277 1,983] 6,115 7,498 35,906 12,665} 16,640) 17,039 6,307] 1)
[SAN JOSE DE OCOA 1,226 3,474 3,201 6471 2,087 1,018] 5382 4,633 24263 10,224] 13,473 13,449 3,412) 1)
[SANTO DOMINGO 33,365) 142,639 89,557 152,892] 53,449 57,045 85,570] 176,977 629,875 196,074  230,948] 178,540]  55,395| 1

Nota. Encuesta SIUBEN (nov. 2021). https://siuben-open-data-siuben.hub.arcgis.com/
search?tags=demografia
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Subsidios sociales gestionados por ADESS

Nombre

Descripcién

Aliméntate (antes
Comer es primero

PCP)

Otorga una ayuda econémica mensual a cada jefe o jefa de familia beneficiaria,
que cumpla con las corresponsabilidades establecidas por el Programa Supérate,
con el fin de que los mismos adquieran alimentos de acuerdo con una canasta
bésica determinada. El eje central de “Aliméntate” es facilitar la incorporacién de
las personas beneficiarias al mercado de trabajo para un empleo digno y de calidad
que le garanticen su salida de la pobreza. Este programa tiene como beneficio

el doble del monto que recibfan los hogares del antiguo programa “Comer es
Primero”, es decir, 1,650 pesos mensuales.

Aprende (antes
Incentivo a la
Asistencia Escolar

ILAE)

Otorga un incentivo para promover el incremento en afios de escolaridad y
la prevencién de la desercién escolar en el nivel primario, mediante el apoyo
econémico a hogares elegibles con nifos, nifias y adolescentes, sujeto a
corresponsabilidades de asistencia escolar. Se otorgan 300, 450 y 500 pesos
dependiendo de la cantidad de nifos, bimensualmente.

Avanza (antes Bono
Escolar Estudiando
Progreso BEEP)

Otorga un incentivo para promover el incremento en afios de escolaridad y la
prevencién de la desercién escolar en el nivel secundario, mediante el apoyo
econdmico a hogares elegibles con nifos, nifias y adolescentes hasta 21 afios,
sujeto a corresponsabilidades de asistencia escolar. Comprende 500, 750 y 1000
dependiendo de la cantidad de hijos, mensualmente de febrero a octubre.

Bono Gas Hogar

Nombre del Programa mediante el cual se otorga un subsidio focalizado para el
consumo de Gas Licuado de Petréleo para uso doméstico, a los hogares elegibles.
470 pesos mensualmente.

Nombre del programa mediante el cual se asigna mensualmente el equivalente al
consumo minimo de energfa eléctrica estimado de un hogar de bajos ingresos. Las

Bono Luz Empresas Distribuidoras de Electricidad del Estado participan en este programa.
457 pesos mensualmente.
Nombre del Programa mediante el cual se otorga un subsidio focalizado a los/ las
Bono Gas Chofer choferes/as de vehiculos publicos, que se encuentran inscriptos en el INTRANT,

el cual estd destinado a cubrir la eliminacién del subsidio generalizado al GLP.
3,420 mensualmente.

Incentivo a la
educacién superior

(IES)

Programa administrado y ejecutado por el Ministerio de Educacién Superior,
Ciencia y Tecnologfa, destinado a asistir a los/las alumnos/as de escasos recursos
que cursan carreras terciarias en la Universidad Auténoma de Santo Domingo
(UASD). 500 pesos mensualmente.

Programa de
incentivo a la policfa

preventiva (PIPP)

Presta servicios de vigilancia en las calles. Este subsidio les permite comprar
alimentos en los colmados adheridos a la RAS. El PIPP pertenece a la Policia
Nacional Dominicana, y es otorgado mensualmente. 1500 pesos mensualmente.

Programa de
Incentivo a alistados

Este subsidio les permite comprar alimentos en los colmados adheridos a la RAS.

de la Armada El PIAMG es dependencia de la Marina de Guerra. 928 pesos mensualmente.
Dominicana

Administrado por el Consejo Nacional de la Persona Envejeciente (CONAPE),
Suplemento el cual incluye un solo componente “Suplemento Alimenticio”, que consiste en

Alimenticio para
envejecientes (SAE)

una ayuda econdmica para compra de alimentos a personas mayores de 65 afios
que no poseen ningtin tipo de pension o jubilacién, y miembros de hogares en
extrema pobreza. 400 pesos.

Nota. Reglamento de la Red de Abastecimiento Social (ADESS, 2021).
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