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Resumen: En este articulo se utilizan datos inéditos y georreferenciados a nivel municipal
sobre los beneficiarios de los principales programas de la Secretaria de Desarrollo Social que
recibieron la Cartilla Social en 2016. El objetivo es conocer aspectos nacionales de la politi-
ca social y su relacién con la pobreza. De manera general, se observa que la politica social
cubre entre 65 y 69 por ciento de las personas en pobreza, otorgando una transferencia de
822 pesos por familia beneficiaria, que tiene acceso a 1.15 programas en promedio. A través
de una regresion lineal simple es posible observar que las familias que viven en los lugares
con mayor pobreza reciben una transferencia monetaria similar a familias que viven en lu-
gares con menor pobreza. En contraste, los lugares con mayor pobreza tienen una mayor
cobertura de beneficiarios en relacién con el nimero de pobres en lugares con menor pobre-
za, debido principalmente a Prospera.
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Abstract: In this article we use unpublished and geo-referenced data at the municipality
level on the beneficiaries of the main programs of the Ministry of Social Development who
received the Social Book in 2016. The objective is to know national aspects of social policy
and its relationship with poverty. In general, it is observed that social policy covers 65-69
per cent of the people in poverty, granting a transfer of 822 pesos per beneficiary family, who
has access to 1.15 programs on average. Through a simple linear regression it is possible to
observe that families living in the places with greater poverty receive a monetary transfer
similar to families that live in places with less poverty. In contrast, the places with greater
poverty have a greater coverage of beneficiaries in relation to the number of poor people than
places with less poverty; which is driven by Prospera.
Keywords: poverty, social policy, Mexico, monetary transfers, aid programmes.

INTRODUCCION

| porcentaje de poblacién que vive en pobreza en México en 2016 es apro-

ximadamente el mismo que en 1992, y aunque el pais ha tenido un periodo
de crecimiento econémico, éste aparentemente no permea hacia las personas mds
vulnerables (Campos Vizquez y Monroy Gémez Franco, 2016: 77)." En ese
periodo, la politica social ha cambiado tanto en el nimero de programas existen-
tes como en las transferencias monetarias otorgadas para combatir la pobreza
(Sottoli, 2002: 53; Torres y Rojas, 2015: 51); sin embargo, los resultados no han
sido los deseados (Narro ez al., 2013: 15; Rodriguez Gémez, 2014: 181; Rodriguez
Goémez y Patrén Sdnchez, 2017: 40).

Cifras recientes sefialan que mientras el gasto programable en desarrollo social,
como porcentaje del producto interno bruto (P1B), aumenté 2.4 puntos porcen-
tuales (pp) de 2008 22016 (cerpr, 2016: 7), el porcentaje de personas en condicién
de pobreza ha disminuido sélo 0.8 pp en un periodo similar (Coneval, 2016b).
Esta situacién de estancamiento en el combate a la pobreza podria explicarse,
hasta cierto punto, por fallas en el disefio o implementacién de los programas
sociales; en particular, los programas podrfan no estar brindando el apoyo sufi-
ciente para que las personas mejoren de manera permanente su condicién econé-
mica (Huesca Reynoso y Calderén Villarreal, 2015: 171, Rodriguez Gémez y
Patrén Sdnchez, 2017: 40) y podrian no estar llegando a la poblacién que miés lo
requiere (Backer y Grosh, 1994: 990).

Para corroborar dichas hipétesis se utilizan microdatos tnicos de las transfe-
rencias monetarias que los programas sociales efectian a las familias beneficiarias.

! Para propésito de este articulo, pobreza y vulnerabilidad se utilizardn de manera indistinta.
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Los datos provienen de la Cartilla Social, la cual representé un esfuerzo inédito
de transparencia y rendicién de cuentas por parte de la Secretaria de Desarrollo
Social (Sedesol) para monitorear los recursos que los programas sociales asignaron
durante el periodo enero 2015-junio 2016. La caracteristica trascendental de la
cartilla subyace en su esencia censal. Esta contiene informacién georreferenciada
a nivel municipal sobre cada una de las transferencias registradas en beneficio de
las familias inscritas en alguno de los 105 programas que la cartilla incluye, per-
mitiendo que por primera vez se pueda saber, con datos administrativos, si la
misma familia es beneficiaria de distintos programas.

Puesto que, la cartilla contiene una vasta informacién sobre programas socia-
les de distinta naturaleza, se opté por estudiar el dmbito nacional de la politica
social enfocado en el combate a la pobreza. El andlisis se delimita a los siete
programas mds relevantes en términos de beneficiarios segun la cartilla; estos
programas son: Liconsa, Jornaleros Agricolas, Pensién Adultos Mayores, Estancias
Infantiles, Empleo Temporal, Prospera y Seguro de Vida Jefas de Familia (Sedesol,
2016a: 9). Estos programas atienden a 92 por ciento de las familias beneficiarias
(9.5 millones de familias) y otorgan una transferencia total de 7.14 miles de millo-
nes de pesos (mmdp de 2016 en todos los casos).

Con base en los datos provenientes de la cartilla, la primera etapa de nuestro
andlisis brinda un panorama nacional a través de indicadores de politica social.
Estos resaltan una politica social que dificilmente tendrfa implicaciones sustan-
ciales en la reduccién de la pobreza en el pais. Los programas sociales llegan a
65-69 por ciento de personas en situacién de pobreza (cobertura), emitiendo una
transferencia mensual de 822 y 211 pesos por familia e individuo beneficiario
respectivamente. Estos montos representan cerca de 20 por ciento de la linea de
pobreza extrema por ingresos en el sector rural. Asimismo, las familias beneficia-
rias tienen acceso a s6lo 1.15 programas en promedio.

En una segunda etapa, se explota el componente geografico de la cartilla. En-
tonces, ante la posibilidad de utilizar indicadores de politica social y pobreza
(Coneval, 2010), ambos a nivel municipal, es posible determinar si existen fallas
en la progresividad o focalizacién de los programas sociales. Dado que en Méxi-
co la pobreza tiene un componente etnogeogrifico donde el sur (e.g. Chiapas)
exhibe altos y persistentes niveles de pobreza en comparacién con el resto del pais
(Easterly, 2001: 163), lo cual es considerado por la Sedesol al momento de asignar
recursos (Castafeda ez /., 2005: 29; Herndndez Franco ez al., 2008: 106; Franco
Parrillat y Canela Gamboa, 2016: 171; Skoufias ez a/., 2001: 1771), se esperaria
que los programas sociales llegasen a gran parte de la poblacién en situacién de

GESTION Y POLITICA PUBLICA VOLUMEN XXIX, NUM. 2, SEGUNDO SEMESTRE DE 2020 357



Raymundo Miguel Campos Vazquez, Victor Hugo Delgado Barrera y Eduardo Medina Cortina

pobreza y que las transferencias fueran de tal magnitud que permitieran a las
personas salir de su condicién de pobreza.

La estrategia empirica central consiste en una regresion lineal simple entre los
indicadores de politica social (variables dependientes) y la incidencia de la po-
breza (variable independiente), ambos a nivel municipal.? Los resultados muestran
que un individuo en pobreza recibe aproximadamente la misma transferencia
monetaria independientemente de su municipio de residencia. Los resultados
también sugieren que la politica social focaliza y prioriza los recursos, donde los
municipios con mayor incidencia de pobreza tienen una mayor cobertura que
los municipios con menor incidencia de pobreza. Ademids, se descarta que el
nimero de programas a los que los beneficiarios tienen acceso esté directamente
asociado con la incidencia de la pobreza.

De manera adicional, se analizé la relacién entre los indicadores de politica
social y pobreza a nivel municipal por programa relevante. No se encontré eviden-
cia de que los programas transfieran mds recursos por beneficiario en los lugares
con mayor incidencia de pobreza. Por el contrario, Liconsa, Pensién a Adultos
Mayores, Prospera, Estancias Infantiles y Seguro de Vida de Jefas de Familia
brindan mds recursos por beneficiario en los municipios menos vulnerables; por
lo tanto, los programas sociales acrecientan las desigualdades en el pais. Al ana-
lizar la cobertura, Prospera es el programa que mejor focaliza sus recursos, mien-
tras que Liconsa y Estancias Infantiles presentan una mayor cobertura en los
lugares con menor incidencia de pobreza. Es decir, en el agregado la politica
social es progresiva en términos de cobertura debido a Prospera.

Los resultados sefialan dos posibles ejes de accién para redisefiar la politica
social centrada en el combate a la pobreza. Primero, los montos otorgados son
insuficientes para superar la linea de pobreza extrema por ingresos. Esto implica
que se tiene que llegar a un compromiso para elevar el presupuesto en materia de
politica social. También implica que se pueden tener transferencias focalizadas y
diferenciadas con el fin de nivelar el terreno de juego por grupo objetivo (adultos
mayores, primera infancia, discapacidad, y por regién geografica). Segundo, y
complementario al punto anterior, la universalidad de ciertos programas podria
ayudar a mejorar la cobertura de la politica social; sin embargo, esto eleva sustan-
cialmente el monto gastado en la politica social asi como el niimero de beneficia-
rios que no estdn en situacién de pobreza.

? La incidencia de la pobreza se define como el porcentaje de personas en pobreza por municipio.

358 VOLUMEN XXIX, NUM. 2, SEGUNDO SEMESTRE DE 2020 GESTION Y POLITICA PUBLICA



Politica social y combate a la pobreza en México

La diferenciacién de los montos puede estar justificada, aunque definitiva-
mente se requiere una mayor discusién. Por ejemplo, si la geografia juega un
papel relevante en el desarrollo de una regién (Blank, 2005: 443; Jalan y Ravallion,
2002: 329; Sachs ez al., 2001: 74); los individuos que habitan lugares aislados o
con una geografia desfavorable tendrdn menos oportunidades para mejorar sus
condiciones econdmicas (Bigman y Fofack, 2000: 130; Patridge y Rickman, 2008:
285). Entonces, una diferenciacién en las transferencias de los programas socia-
les en México podria aumentar la efectividad en la reduccién de la pobreza (Backer
y Grosh, 1994: 994; Coadey et al., 2004: 5, Elbers ez al., 2007: 199; Herndndez
Franco ez al., 2008: 102; Kenworthy, 1999: 1119). En otras palabras, los efectos
positivos de los programas sociales en México sobre el consumo (Hoddinott ez
al., 2000: 35), el capital humano (Skoufias, 2001: 53; Rizzoli Cérdoba ez al.,
2017: 105), la salud (Gertler, 2000: 16) y el mercado laboral (Angeles ez /., 2011:
85), por mencionar algunos, pueden verse acrecentados en tal magnitud que la
pobreza se reduzca de manera significativa, a la vez que los recursos se distribuyen
de manera eficiente (Coadey et al., 2004: 5; Sen, 1992: 11).

Por tltimo, se brindan diversos calculos sobre el costo de cambiar el esquema
de transferencias y la cobertura perfecta. Por un lado, cambios en el esquema de
transferencias llevan a un aumento en la progresividad geogréfica con un costo bajo;
por el otro lado, se destaca que la cobertura total de la poblacién en situacién
de pobreza de los programas relevantes tiene un costo adicional de 4.23 mmdp al
mes, lo que representarfa un aumento de 61 por ciento en el gasto observado al mes.

En suma, la aportacién a la literatura de este articulo radica en la presentacién
y utilizacién de datos inéditos de la politica social en México, los cuales permiten
evaluar el disefio y la implementacién de los principales programas sociales diri-
gidos al combate a la pobreza.? Asimismo, los datos y resultados dan pie a la
formulacién de una politica social mds informada.

El articulo tiene relevancia para la gestién de las politicas publicas y a la vez
tiene limitaciones. Un aspecto que no se discute es el de una estrategia integral para
el combate a la pobreza. Investigaciones previas han mostrado que un Estado de
bienestar integral es necesario y esencial para reducir la pobreza (Brady, 2005:

3 La literatura referente a la politica social mexicana se puede dividir en tres vertientes: La primera consis-
te en el andlisis histérico (Ceja Mena, 2004: 30; Tetreault, 2012: 45; Rodriguez Gédmez, 2014: 183); la se-
gunda considera las implicaciones econdmicas (Levy, 2007: 491; Esquivel y Ordaz Diaz, 2008: 1); la tercera
evalta de manera general los retos y 4reas de oportunidad de la politica social (Acosta, 2010: 155; Scott,
2013: 2; Narro et al., 2013: 9; Torres y Rojas, 2015: 41; Franco Parrillat y Canela Gamboa, 2016: 159).
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1329; Rodriguez y Patrén, 2017: 10). El Estado de bienestar mexicano se iden-
tifica mds como uno residual, donde una parte de la poblacién tiene seguridad
social formal y la que no tiene es la que recibe los programas sociales residuales.
Lo idéneo para el pais serfa disminuir esa residualizacién, tener servicios ptblicos
de salud y educacién de calidad y detonar un crecimiento econémico incluyente
(Levy, 2007: 491). Esa serfa una estrategia integral para el combate a la pobreza.
Sin embargo, se esperaria al menos que esa residualizacién sea efectiva.

En el libro de Engel y Vélez (2006: 2) se discuten los rasgos que las politicas
focalizadas deberfan tener para ser efectivas. Las politicas deberfan ser: eficientes
(atender a la mayoria de la poblacién objetivo), eficaces (que cumplan con su co-
metido de reducir la pobreza) y focalizadas (otorgadas de acuerdo con los linea-
mientos del programa). En este articulo se aborda directamente si los programas
sociales del gobierno son eficientes y focalizados en la poblacién en pobreza. Esto
s6lo se puede saber ahora con los datos de la Cartilla Social, pues se relaciona el
mismo hogar como beneficiario de diferentes programas sociales. Sin un registro
administrativo de calidad (padrdén de beneficiarios) es imposible que los progra-
mas sean coherentes entre si, que sean eficientes y que permitan la coordinacién
conjunta entre ellos para el abatimiento de la pobreza (Cejudo ez al., 2018: 20).

El articulo se organiza de la siguiente manera. La siguiente seccién presenta
los datos y el panorama nacional de la politica social en México. La tercera seccién
enuncia la estrategia empirica y documenta los resultados principales respecto al
diseno e implementacién de los programas sociales. En la cuarta seccién se dis-
cute el redisefio de la politica social y se calcula su efecto fiscal. La quinta seccién
ofrece las conclusiones.

DATOS Y HECHOS ESTILIZADOS

Fuentes de informacion y delimitacion del estudio

La fuente principal de informacién es la Cartilla Social, a la cual se obtuvo acce-
so a través de una solicitud de informacién a la Sedesol. La cartilla recopil in-
formacién georreferenciada a nivel municipal sobre los montos que recibieron
las familias beneficiarias (datos anénimos) de cada uno de los programas sociales
a los que se encontraban inscritas en el periodo enero 2015-julio 2016 (Sedesol,
2016b).* La segunda fuente es el Padrén Unico de Beneficiarios (Sedesol, 2016¢),
el cual registra el nimero de apoyos totales brindados por los programas sociales

* La cartilla registré un total de 105 programas: 15 se implementan a nivel nacional por la Sedesol, tres
por la Secretarfa del Trabajo (apoyo al empleo), ocho por el Gobierno Federal y 79 operan a nivel estatal.
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a escala municipal en un periodo similar al de la cartilla. La tltima fuente es el
Consejo Nacional de Evaluacién (Coneval) que reporta el indicador de pobreza
para 2010 a nivel municipal; éste es de cardcter multidimensional: una persona
se encuentra en situacién de pobreza si tiene al menos una carencia social y su
ingreso estd por debajo de una linea de bienestar (Coneval, 2018).°

Cabe destacar que la informacién contenida en la cartilla es muy diversa en
cuanto al tipo de apoyo y la periodicidad de los programas. Los programas pueden
consistir en transferencias monetarias directas a las familias (e.g. Prospera), apoyos
en especie (e.g. Leche Liconsa) o en infraestructura (e.g. Zonas de Atencién
Prioritaria).® Ademds, los apoyos se pueden entregar de manera mensual, bimestral
o por Gnica ocasion, lo cual no estd especificado en la cartilla, por eso se decidié
delimitar el estudio a siete programas relevantes de dmbito nacional. Estos progra-
mas son: Liconsa, Jornaleros Agricolas, Pension Adultos Mayores, Estancias Infan-
tiles, Empleo Temporal, Prospera y Seguro de Vida Jefas de Familia. La relevancia
de estos programas subyace en que al cubrir a 92 por ciento de las familias benefi-
ciarias registradas en la cartilla, éstos posiblemente conforman el eje rector de la
lucha contra la pobreza en el pais (Sedesol, 2016a).

TRANSFERENCIAS OBSERVADAS

Las contribuciones de este estudio se derivan de estudiar las transferencias mone-
tarias efectuadas por los programas sociales; éstas se reportan por programa en el
cuadro 1. En la columna (1) se muestra la periodicidad de cada uno de los apoyos
suponiendo que éstos corresponden a lo senalado en las reglas de operacién. La
columna (2) reporta las transferencias totales por programa; por ejemplo, Prospera
efecttia una transferencia de 10.31 miles de millones de pesos (mmdp) al bimestre
y la transferencia total mensual es de 7.14 mmdp. La columna (3) ajusta las trans-
ferencias a una periodicidad mensual y reporta los porcentajes respecto al total.”
Las columnas (4-6) incluyen los percentiles 25°, 50° y 75° de la distribucién de
transferencias mensuales por familia beneficiaria y por programa. La variacién
de los montos entre percentiles confirma que algunos programas brindan apoyos

> Las carencias sociales engloban el rezago educativo, el acceso a servicios de salud, seguridad social, ali-
mentacion, servicios bdsicos en la vivienda, asi como la calidad y espacios de vivienda. La linea de bienestar se
define como el ingreso para adquirir los bienes y servicios que se requieren para satisfacer las necesidades bd-
sicas alimentarias y no alimentarias.

¢ Las transferencias en especie se describen de acuerdo con el costo monetario incurrido por el gobierno.

7 Las transferencias totales de los programas relevantes representan 78 por ciento del gasto en desarrollo
social programable para 2016 (Cdmara de Diputados, 2015: 38).
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CUADRO 1. Transferencias observadas en la cartilla

Programas relevantes Transferencias observada en Transferencias mensuales por familia
programas relevantes observada (pesos) y por percentiles
Nombre de programa  Periodicidad ~ Transferencia  Proporcion 25° 50° 75°
inferida total relevante
observada  (porcentaje)
(mmdp)
(1) 2 3) “) ) (6)
Liconsa Mensual 0.79 11.10 156 313 313
Jornaleros Agricolas ~ Bimestral 0.02 0.13 509 800 800
Empleo Temporal Bimestral 0.90 6.31 660 1320 1815
Prospera Bimestral 1032 72.27 475 747 1194
Estancias Infantiles Mensual 0.25 353 900 900 900
Pensién Adultos Bimestral 0.94 6.60 580 580 580
Mayores
SegurodeVidaJefas  Bimestral 0.01 0.06 693 1050 1680
de Familia
Total Mensual 7.14 100.00 313 580 915

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la cartilla. Nozas: En la columna (1) se muestra la periodicidad de los
apoyos obtenida de las reglas de operacion. En la columna (2) se reportan las transferencias observadas en la cartilla en
miles de millones (mmdp) de pesos de 2016. La columna (3) senala el porcentaje respecto al total de transferencias de
los programas seleccionados. En las columnas (4-6) se documentan las transferencias mensuales y por familia para los
percentiles 25, 500y 75¢.

diferenciados entre las familias. Por ejemplo, Prospera brinda un mayor apoyo si en
la familia los hijos acuden a la escuela secundaria que si asisten a la escuela primaria.

INDIVIDUOS BENEFICIARIOS UNICOS

Una ventaja adicional de la cartilla es que registra familias beneficiarias tinicas
por programa, permitiendo saber cudntos programas tiene la misma familia.
Ademds, estos apoyos que estdn a nivel hogar se transforman a nivel individual.
Para esto, con la Encuesta Intercensal (INEGI, 2015) se estima un promedio de la
unidad familiar a nivel municipal, el cual se vuelve a promediar ponderando por
pobreza a nivel municipal. Lo anterior permite considerar que las familias en
situacién de pobreza son mds propensas a recibir un apoyo de algtin programa
social. Con un tamafio familiar promedio de 3.9 integrantes, se estima que la
cartilla contiene 33.8 millones de individuos beneficiarios tinicos. Esto no difie-
re sustancialmente de los apoyos observados en el padrén, cifra que tras dividirse
entre el nimero de programas relevantes promedio por familia beneficiaria ob-
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CUADRO 2. Panorama nacional de la politica social

Indicador La cartilla Padyén dnico
(1) )
Panel A: beneficiarios totales
Familias beneficiarias (millones) 8.7 9.2
Individuos beneficiarios (millones) 33.8 35.7

Panel B: indicadores principales

Transferencias por familia beneficiaria 822 ND
Transferencias por individuo beneficiario 211 ND
Programas por familia beneficiaria 1.15 ND
Cobertura (porcentaje de beneficiarios respecto a personas 65% 69%

en pobreza)

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la cartilla y el padrén tnico (Sedesol, 2016b, 2016¢). Nozas: El ntime-
ro de personas en situacién de pobreza es de 52.09 millones. El padrén no registra montos monetarios. ND significa “no

disponible”.

servado en la cartilla (1.15), nos lleva a estimar 35.7 millones de beneficiario
tnicos.® El panel 2A en el cuadro 2 reporta estos datos.

El cuadro 2 también reporta otros indicadores que brindan un panorama
nacional de la politica social. Si se dividen las transferencias totales entre los be-
neficiarios se obtiene que las transferencias por familia e individuo beneficiario
tnico son de 822y 211 pesos respectivamente. Este apoyo puede ser considerado
como insuficiente para que las personas salgan de su condicién de pobreza al estar
por debajo de los costos tanto de la canasta basica alimentaria rural (936 pesos)
como de la urbana en julio de 2016 (1342 pesos) de acuerdo con el Coneval
(2016a). Es decir, la politica social otorga transferencias que son aproximada-
mente 20 por ciento de la linea de pobreza. Ademis, la cobertura, que es el
porcentaje de individuos beneficiarios respecto a la poblacién en situacién de
pobreza oscila entre 65 y 69 por ciento de acuerdo con la cartilla y el padrén
respectivamente.’ Si bien, esta cifra estd por encima de 41 por ciento simulado

8 Considerando todos los programas de la cartilla, las familias reciben apoyo de 1.9 programas en promedio.

% Una cobertura de 100 por ciento se refiere a una cobertura perfecta, un porcentaje mayor a 100 por
ciento indicarfa que se estd atendiendo a personas que no estdn en condicidn de pobreza, y una cifra menor a
100 por ciento senalaria que el apoyo no cubre el total de la poblacién en condicién de pobreza. Por supuesto
que este cdlculo asume que no hay errores de inclusidn, es decir que las personas que no estdn en situacion de
pobreza sean beneficiarias de los programas sociales.
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por Backer y Grosh (1994: 990) y de 60 por ciento calculado por Castaneda ez al.
(2005: 37), atin hay un amplio camino por recorrer para alcanzar la cobertura
total. En resumen, la politica social no brinda un apoyo suficiente y no llega a la
totalidad de la poblacién que lo requiere.'

ANALISIS EMPIRICO DE LA POLITICA SOCIALY LA POBREZA

Andlisis cualitativo

Explotando el aspecto geogrifico de los datos contenidos en la cartilla es posible
evaluar la focalizacién y progresividad geogréfica de la politica social a escala
municipal. En una primera aproximacién, el mapa 1 documenta mapas de calor
de cuatro indicadores de politica social a nivel municipal, en donde cuanto mds
oscuro sea el color, mayor es el indicador.'" Estos indicadores se refieren a las
transferencias por persona en pobreza por municipio, transferencias por benefi-
ciario, cobertura —que es la poblacién beneficiaria sobre el nimero de pobres
en el municipio— vy, finalmente el nimero de programas en el municipio por
cada mil personas en pobreza. Estos indicadores brindan un panorama general
sobre la politica social en el pais y se relacionan con la eficiencia y focalizacién de
los programas (véanse Engel y Vélez, 2006: 2; Cejudo ez 4l., 2018: 10).

El mapa 1A ilustra que, en general, los municipios del sur reciben una mayor
transferencia por persona en pobreza en comparacién con el resto del pais. Esto
no se debe a que existe una mayor transferencia por beneficiario o una mayor
tasa de programas como sugieren los mapas 1B y 1D, sino porque hay una ma-
yor cobertura en los municipios con mayor incidencia de pobreza, como se
puede ver en el mapa 1C. y en el Anexo 1. De hecho, tanto en las transferencias
como en la tasa de acceso a programas sociales no se manifiesta ningtn patrén
geogrifico de manera evidente. Los mapas estdn en linea con la perspectiva
nacional de la politica social y la hipétesis central de esta investigacion. Tanto
que la transferencia predominante en el pais sea de 200 a 249 pesos al mes como
una cobertura por debajo de lo esperado en lugares con alta incidencia de po-
breza (e.g. Chiapas) cuestiona la progresividad del esquema de transferencias de
los programas, asi como la focalizacién de los recursos.

1 Con el propdésito de validar los resultados obtenidos a partir de la cartilla, el Anexo 2 reporta una regre-
sién lineal entre los individuos beneficiarios a nivel municipal de la cartilla y el padrén. Como la pendiente es
casi igual a uno, ambas fuentes tienen informacién similar.

'"En el Anexo 3 se resumen los indicadores de politica social a nivel municipal.
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MAPA 1. Indicadores de politica social a nivel municipal

A) Transferencia por persona en situacion de pobreza

0-99
I 100-149
I 150-199
I Al menos 200

1
v

A

0-199
I 200-249
I 50-299
I Al menos 300

V ,

ad

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la cartilla para los siete programas relevantes (Sedesol, 2016b) y datos
de pobreza de Coneval (2010). Notas: En el mapa A se muestra la transferencia por individuo beneficiario y en el mapa
B la transferencia por persona en situacion de pobreza. Los indicadores se representan mediante mapas de calor, cuanto
mayor sea la intensidad del color, mayor es la presencia de la politica social. Se mapean sélo aquellos municipios (2 456)
para los cuales se cuenta con informacién de pobreza para 2010.
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MAPA 1. Indicadores de politica social a nivel municipal (continuacién)

C) Beneficiario por persona en pobreza

0-0.39
0.40-0.59
0.60-0.84

Al menos 0.85

e
ad

D) Programas por 1000 personas en pobreza
L]

0-0.19
I 0.20-0.49
I 0.50-0.99
I Al menos 1

#
" |

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la cartilla (Sedesol, 2016b). Nozas: En el mapa C, se muestra la razén
de beneficiarios por persona en pobreza y en el mapa D, el nimero de programas por mil personas en pobreza por
municipio. Los indicadores se representan mediante mapas de calor, cuanto mayor sea la intensidad del color, mayor es
la presencia de la politica social. Se mapean sélo aquellos municipios (2456) para los cuales se cuenta con informacién

de pobreza para 2010.
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ANALISIS EMPIRICO AGREGADO

Como estrategia empirica, se propone visualizar el promedio de las variables de
interés de acuerdo con el nivel de pobreza entre municipios y resumir esta infor-
macién con una regresién lineal simple. Esto con el fin de evaluar si el diseno o
la implementacién de los programas sociales relevantes es progresivo y cuenta
con una focalizacién de recursos hacia la poblacién en los municipios con mayor
incidencia de pobreza.'? La especificacién se puede escribir como:

PS; = a+ BPobreza; + ¢; 0]

donde PS; son los indicadores de politica social del municipio 7 éstos son: la
transferencia por beneficiario, la transferencia por persona en pobreza, la cobertura
de las personas en pobreza, y el nimero de programas relevantes por mil personas en
pobreza. La variable Pobreza; mide el porcentaje de personas en situacién de po-
breza a nivel municipal en 2010, es decir ex ante la realizacién de las transferencias.
El coeficiente de interés es By su interpretacidon depende del indicador PS; ana-
lizado. Si la variable dependiente es la transferencia por persona en pobreza el
coeficiente estimado brinda un panorama general de la politica social; un coeficien-
te positivo y estadisticamente significativo sugeriria que la politica social brinda
apoyos diferenciados o focaliza los recursos en los lugares mds vulnerables. Cuan-
do se analizan las transferencias por beneficiario, el estimado se interpreta como
el grado de progresividad en transferencias de la politica social; con la cobertura, el
coeficiente es el grado de focalizacion o progresividad en cobertura; al analizar el nd-
mero programas sociales, el estimado se interpreta como el grado de accesibilidad a
programas sociales. Por tltimo, €;es el error estindar robusto y agrupado por estado.”

La grafica 1 contiene los resultados mds importantes de este estudio, los cuales
se reportan en conjunto con una representacion grafica de la relacién no paramé-
trica de las variables analizadas. La relacién no paramétrica proviene de la forma-
cién de 20 grupos no ponderados de igual tamafio respecto al nivel de pobreza
municipal, para los cuales se grafica la media no ponderada tanto de la variable
dependiente como de la variable independiente. En términos de las transferencias
por beneficiario, si la politica social es progresiva deberfamos observar una mayor

12 En contraste, una especificacién que busca analizar el efecto de las transferencias tendrfa a éstas como
variable dependiente y la incidencia de la pobreza ex post transferencias como variable independiente (e.g.
(Kenworthy, 1999: 1131).

13 Sea y(x) una funcién de politica social, x el nivel de pobreza a nivel municipal, se define que la politica
es progresivasi y” (x) > 0y regresivasi y’” (x) < 0 (Arrow, 1971: 411).

GESTION Y POLITICA PUBLICA VOLUMEN XXIX, NUM. 2, SEGUNDO SEMESTRE DE 2020 367



Transferencia por persona en pobreza

Beneficiarios por persona en pobreza

Raymundo Miguel Campos Vazquez, Victor Hugo Delgado Barrera y Eduardo Medina Cortina

GRAFICA 1. Relacién entre indicadores de politica social y pobreza

A) Transferencia por persona en pobreza B) Transferencia por individuo beneficiario
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la cartilla (Sedesol, 2016b) y el Coneveal (2010). Nozas: Las grd-
ficas muestran la relacién paramétrica y no paramétrica de los indicadores principales de politica social en México
y el indice de pobreza a nivel municipal. Se muestran cuatro graficas. En las gréficas A-D las variables dependientes
son la transferencia por persona en pobreza, la transferencia por individuo beneficiario, el nimero de beneficiarios
por persona en pobreza y el niimero de programas por cada mil personas en pobreza respectivamente; la variable
independiente es el porcentaje de personas en pobreza. Las variables se obtienen de la cartilla. El nivel de observa-
cién es el municipio. Se incluyen todos los municipios que tienen informacién sobre pobreza en 2010, incluso
aquellos donde el valor de la variable dependiente es cero; se tienen 2456 observaciones en todas las regresiones.
Para la representacién no paramétrica, en cada panel se ordenaron los municipios respecto al nivel de pobreza en
20 grupos de igual tamafio y no ponderados (123 municipios en cada grupo); después se grafica la media respecto
a cada grupo y cada variable. Por tltimo, se reporta la pendiente que resulta de una regresion lineal simple sobre
toda la muestra, la R?y los errores robustos agrupados por estados estdn entre paréntesis. *, **, *** denotan signifi-
cancia estadistica al 10%, 5% y 1% respectivamente.
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transferencia por individuo beneficiario en municipios con mayor incidencia de
pobreza. Ademds, dado que la politica social en México ya es focalizada (Herndndez
Franco et al., 2008: 106; Franco Parrillat y Canela Gamboa, 2016: 171; Skoufias
et al., 2001: 1771), se esperaria que la cobertura de las personas en situaciéon de
pobreza fuera casi perfecta en la mayoria de los municipios; es decir, gran parte
de los individuos en situacién de pobreza deberian contar con el apoyo de al
menos un programa social.

En la grifica 1A se indica que un aumento de 10 puntos porcentuales (pp) en
el indicador de pobreza (por ejemplo, de 50-60%) se asocia con un aumento de
23.6 pesos en la transferencia por persona en pobreza. Si bien esto podria ser un
indicio de progresividad geografica en transferencias, la gréfica 1B descarta dicha
opcién al no observarse una relacién (positiva) estadisticamente significativa entre
pobreza a nivel municipal y la transferencia por individuo beneficiario. Es decir,
la transferencia tiende a ser igual, en promedio, independientemente del lugar
donde se encuentre el beneficiario. Este resultado estd en linea con los hallazgos de
(Huesca Reynoso y Calderdn Villarreal, 2015: 17), quienes afirman que las fami-
lias mds vulnerables no son las que presentan la mayor asignacién de transferencias.

La grifica 1C confirma que las diferencias en transferencias que surgen al
ajustar por personas en pobreza (grifica 1A) se deben a las disparidades en la
cobertura a nivel municipal. El coeficiente en dicha gréfica es positivo y signifi-
cativo; un aumento de 10 pp en el indice de pobreza se asocia con un aumento
de la cobertura de 9 pp. Con una politica social que prioriza a las personas en
situacién de pobreza, la pendiente no deberia ser positiva. En el mejor de los
casos, la linea ajustada y todos los puntos deberian estar con valor de uno en el
eje de las ordenadas, denotando que la mayoria de las personas en pobreza son
atendidas por algiin programa social (considerando la ausencia de errores de
inclusién y exclusién). Sin embargo, la evidencia sugiere que la politica social
prioriza la cobertura donde la incidencia de la pobreza es relativamente mayor.

En la grifica 1D se observa que el acceso a programas sociales no estd direc-
tamente asociado con qué tan pobre es un municipio. Asimismo, se destaca que
las personas que habitan en los lugares mds vulnerables reciben el apoyo de,
cuando mds, dos programas aproximadamente.

ANALISIS EMPIRICO POR PROGRAMA SOCIAL

Con el fin de robustecer y extender los hallazgos previos, se analiza la relacién
entre la pobreza y los indicadores de politica social por programa previamente
seleccionado. La especificacién se puede escribir de la siguiente manera:
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LSy = 0+ By Pobreza; + €, @

donde PS;  es el indicador de politica social del municipio , y el programa social
p; en este caso las variables dependientes se delimitan a la transferencia por indivi-
duos beneficiarios y a la cobertura con el fin de evaluar la progresividad y focaliza-
cién por programa social respectivamente. &;, es el error agrupado por estado.

La grafica 2 reporta los coeficientes estimados f3,, asi como sus intervalos de
confianza al 95 por ciento. En cada gréfica se muestran los coeficientes de doce
regresiones distintas: una regresion para cada uno de los siete programas relevan-
tes, una para la suma de los programas relevantes (analizada anteriormente), asi
como quitando el programa Prospera, una para los programas estatales, otra para
todos los programas contenidos en la cartilla, y una adicional para los programas
en la cartilla excluyendo los siete programas relevantes. Al analizar las graficas, si
el coeficiente es positivo y el intervalo de confianza se encuentra por encima de
cero, entonces se dice que el programa es progresivo en transferencias o en cober-
tura. En el caso contrario, si el coeficiente es negativo y el intervalo de confianza
estd por debajo del cero, entonces se dice que el programa es regresivo. Cuando
el intervalo pasa por cero, el coeficiente no es estadisticamente significativo. Es im-
portante mencionar que en el caso de que un municipio no registre transferencias
ni beneficiarios de algiin programa o subconjunto de programas, el indicador de
politica social de esta observacién se codifica como cero, y su porcentaje de pobre-
za se mantiene como la observada.

En la grafica 2A se observa que la mayoria de los coeficientes son negativos o
no estadisticamente significativos; es decir, no existe una relacién progresiva
entre las transferencias por individuo beneficiario y el porcentaje de pobreza
municipal. Al contrario, en varios programas existe una mayor transferencia a
familias que viven en municipios menos pobres, como por ejemplo Liconsa,
Estancias Infantiles y Prospera. Por ejemplo, un aumento en el indice de pobre-
za de 10 pp estd asociado con una disminucién de 4.6 pesos en la transferencia
que efectda Liconsa a sus familias beneficiarias, lo cual es estadisticamente signi-
ficativo al 5 por ciento. Los resultados son sumamente preocupantes, ya que la
politica social no combate la pobreza y promueve la desigualdad. Se esperarfa que
cada programa fuera progresivo por separado o bien que al menos no tuviera
relacién con la pobreza. Ademds, los programas relevantes son regresivos en trans-
ferencias al no considerar Prospera, brindando una transferencia relativamente
mayor en los municipios menos vulnerables. Sin embargo, la regresividad desa-
parece al incorporar dicho programa. Por lo tanto, el coeficiente obtenido en la
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GRAFICA 2. Relacién entre indicadores de politica social y pobreza por programa
o subconjunto de programas

A) Transferencia por individuo beneficiario y su relacion con la pobreza por programa
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la cartilla (Sedesol, 2016b) y el Coneval (2010). Nozas: se mues-
tran dos paneles con los coeficientes que resultan de una regresion lineal simple entre un indicador de politica so-
cial por programa (variable dependiente) y la incidencia de la pobreza (variable independiente), ambos a nivel
municipal. Todas las regresiones tienen la misma cantidad de observaciones (2456); se incluyen aquellos munici-
pios cuyos indicadores pueden tener el valor de cero. En la gréfica A, la variable dependiente es la transferencia por
individuo beneficiario; en la grafica B, la variable dependiente es el nimero de beneficiarios por persona en pobre-
za. Se presentan los coeficientes de doce regresiones para distintos programas o subconjuntos de éstos, y sus inter-
valos de confianza robustos agrupados por estado al 95 por ciento.
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grifica 1B se deriva de una aparente complementariedad que surge al momento
de sumar todos los apoyos monetarios otorgados a nivel municipal, llevando a
estimar un coeficiente que no es estadisticamente distinto de cero.

En la gréfica 2B, la mayoria de los coeficientes que miden la relacién entre
cobertura y pobreza municipal son cercanos a cero, con excepcién de Pensién a
Adultos Mayores, Empleo Temporal y Prospera que son positivos, sehalando asi
la existencia de una progresividad en cobertura en estos programas. Por su parte,
Liconsa y Estancias Infantiles son programas que tienen mayor cobertura en los
lugares con menor incidencia de pobreza. Mds atn, el coeficiente muestra regre-
sividad en la cobertura al considerar el subconjunto de programas relevantes que
no incluye Prospera, por lo que los resultados apuntan a que dicho programa hace
que el agregado de todos los programas relevantes parezca tener una focalizacién
apropiada o progresividad en términos de cobertura. De manera similar, el resto
de los programas contenidos en la cartilla asignan mds recursos en los lugares con
menor incidencia de pobreza. Estos recursos podrian redirigirse hacia la poblacién
mds vulnerable con el fin de buscar una cobertura total de las personas en situa-
cién de pobreza.

Ademds, aunque los programas estatales tienden a ser progresivos en cober-
tura, la informacién disponible respecto a estos programas imposibilita llegar a
cualquier conclusién. De hecho, la cartilla tiene informacién de programas esta-
tales de estados donde la incidencia de la pobreza es mayor. Nos gustaria men-
cionar que de contar con los datos de todos los programas a nivel estatal seria
posible analizar la coordinacién de la politica social de distintos niveles de go-
bierno y sus efectos en la pobreza. Esta es una agenda de investigacién importan-
te para el futuro (véase Cejudo ez al., 2018: 20).

REDISENO DE LA POLITICA SOCIAL

Propuesta

Los resultados sugieren que la politica social se puede redisefiar bajo dos ejes de
accién. El primero consiste en redisenar el esquema de transferencias de tal modo
que éste considere las caracteristicas personales y del entorno de aquellos benefi-
ciarios potenciales que habitan en los municipios mds vulnerables. Esto con el
fin de nivelar el terreno de juego (Roemer, 1986: 759) para las personas en situacién
de pobreza. Para eso, es necesario que los programas realicen una transferencia
por beneficiario suficiente y relativamente mayor en los municipios con mayor
incidencia de pobreza, ya que las personas que habitan en estos lugares pueden
tener mds dificultades para superar su condicién ante la menor disponibilidad de

372 VOLUMEN XXIX, NUM. 2, SEGUNDO SEMESTRE DE 2020 GESTION Y POLITICA PUBLICA



Politica social y combate a la pobreza en México

bienes y servicios publicos (Bigman y Fofack, 2000: 130). De manera adicional,
si en los municipios mds vulnerables la inversién de los padres en la educacién
de sus hijos tiende a ser limitada, las habilidades que éstos adquieran serdn insufi-
cientes para mejorar su condicién de pobreza (Roemer y Unveren, 2016: 1). Dicho
de otra forma, un esquema de transferencias diferenciadas podria contribuir a la
igualdad de oportunidades al permitir que padres en situacién de pobreza cuen-
ten con mds recursos y les sea viable invertir en la educacién de sus hijos.

El segundo eje consiste en buscar la cobertura perfecta; es decir, tratar de
garantizar que todas las personas en situacién de pobreza cuenten con el apoyo
de al menos un programa social. Esto implicaria repensar la estrategia que se sigue
en los municipios con menor incidencia de pobreza, o en los lugares donde po-
siblemente el apoyo no estd llegando a la poblacién objetivo. Este eje es un primer
paso de andlisis antes de evaluar una posible politica universal.

IMPACTO FISCAL
El cuadro 3 documenta los costos que se derivan de un esquema de transferencias
progresivo y de la cobertura total o perfecta de las personas en situacién de pobre-
za. Aunque los cdlculos son ilustrativos, pues no consideran cambios conductua-
les o de equilibrio general, éstos conforman un punto de partida para la discusién
sobre la factibilidad de las propuestas y sobre la idoneidad de una politica social
universal. En este cuadro, cada columna representa un esquema distinto al estable-
cido actualmente o statu quo. Las filas muestran los aspectos a considerar: el renglén
1 incluye la cobertura perfecta de la politica social (se requiere cobertura adicional),
el renglén 2 realiza cambios en la transferencia por beneficiario para diferentes
grupos de municipios, finalmente el renglén 3 incluye los costos y los coeficien-
tes de progresividad que se obtienen a partir de una regresion lineal simple entre
la transferencia por beneficiario y la incidencia de la pobreza a nivel municipal,
tal como lo sefiala la especificacién (1). El término “sc” se refiere a “sin cambio”
en esa variable. La columna de staru quo muestra que el costo actual en los siete
programas relevantes es de 7.14mmdp (al mes) con una progresividad de 0.29.
Las columnas (1-2) analizan cambios en el monto de transferencias a nivel
municipal. Para ello, los municipios se dividen en dos grupos, el primero se con-
forma por aquellos con menos de 50 por ciento de personas en situacion de
pobreza, y el segundo por municipios con mds de 50 por ciento de personas en po-
breza. En la columna (1) s6lo se aumenta la transferencia de los beneficiarios que
habitan los municipios pertenecientes al primer grupo en 30 por ciento. Este
cambio implicarfa un costo adicional de 1.48 mmdp (de 2016), y la obtencién
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CUADRO 3. Impacto fiscal de la propuesta

Statu Transferencias ~ Cobertura  Cobertura
quo progresivas perfecta  perfectay
transferencias
progresivas

(1) ) E 4

Cobertura adicional
Beneficiarios adicionales (millones de personas) SC SC SC 19.87 19.87

Grupo de municipios

con menos de 50% de pobreza (grupo 1) SC SC -30% SC -30%

con mas de 50% de pobreza (grupo 2) SC +30%  +10% SC +10%
Resultados

Costo total al mes (mmdp) 7.14 8.62 6.97 11.37 9.74

Cambio en el costo respecto al statu quo (mmdp) ~ SC 1.48 -0.16 423 2.60

Progresividad en transferencias 0.29 1.5%%%  1.8%F* 042 2.7%¥*

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la cartilla (Sedesol, 2016b) y Coneval (2010). Notas: Se muestran
cuatro cambios en la politica social en México y sus costos. sc significa “sin cambios”. En las columnas (1-2) se
pueden aumentar las transferencias por beneficiario en municipios con mds de 50% de personas en pobreza, dis-
minuir en municipios con menos de 50% de personas en pobreza o dejar sin cambios. En las columnas (3-4) se
considera la cobertura perfecta. Se presentan los costos (mmdp de 2016) de cada esquema y su cambio respecto al
statu quo. La Gltima fila reporta la relacién entre las transferencias por beneficiario y el indicador de pobreza que
resulta de un andlisis de regresién lineal simple. *** denota significancia estadistica al 1%.

de un esquema progresivo de transferencias (coeficiente de 1.5 en el tltimo renglén).
Por su parte, la columna (2) muestra que el costo que conlleva la progresividad
del esquema de transferencias se puede amortiguar mediante disminuciones en
la transferencia a beneficiarios que habitan en los lugares menos vulnerables.

En las columnas (3-4) se analizan las implicaciones de la cobertura perfecta.
Primero se obtuvo el nimero de personas en pobreza que no cuentan con la
ayuda de ningtn programa social por municipio, el cual es de 19.9 millones.
Después, se utiliza la transferencia por individuo beneficiario a nivel municipal
con los cambios correspondientes en las transferencias para estimar el costo adi-
cional de implementar dicha medida. En la columna (3) se muestra que la co-
bertura perfecta sin cambios en las transferencias costarfa 4.23 mmdp (de 2016)
adicionales al mes. La columna (4) muestra que disminuciones en las transferen-
cias de las personas que habitan en los municipios del primer grupo amortiguan
los costos adicionales.
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Es importante mencionar que la cobertura perfecta implica una nueva transfe-
rencia total a nivel municipal y por ende una nueva transferencia por individuo
beneficiario. Con estas nuevas transferencias por beneficiario, la progresividad
aumenta de 0.29 (statu quo) a 0.42, como se muestra en la columna (3); sin em-
bargo, este coeficiente sigue sin ser estadisticamente significativo. Por lo tanto,
para garantizar progresividad serfa necesario complementar la cobertura perfecta
con un esquema de transferencias diferenciadas, como se senala en la columna (4).
De hecho, si se cambia el presupuesto de programas estatales a los programas fe-
derales, el presupuesto aumentaria en 612.69 millones de pesos (de 2016) al mes.

Cabe mencionar que tanto el costo de un esquema progresivo como el de la
cobertura perfecta son montos pequefios comparados con iniciar un nuevo progra-
ma universal. Por ejemplo, la universalizacién del programa de Adultos Mayores
y el incremento en su transferencia monetaria representan un gasto mucho mayor
(Cdmara de Diputados, 2018: 60). Sin embargo, la universalizacién de ciertos
programas por grupo objetivo, aunque costosos, podrian contribuir a disminuir
las implicaciones que éstos podrian tener en la desigualdad observada en el pais.

CONCLUSION Y DISCUSION FINAL

En este articulo se analizé un aspecto fundamental de la politica social mexicana
que es el combate a la pobreza. Para ello, se utilizaron datos inéditos provenien-
tes de la Cartilla Social, la cual registr6 informacion georreferenciada sobre cada
una de las transferencias y de los beneficiarios de los principales programas so-
ciales de la Sedesol durante el periodo enero 2015-julio 2016.

En la primera etapa de este articulo se estudié la perspectiva nacional de la
politica social delimitando el andlisis a los programas que posiblemente conforman
el eje central del combate a la pobreza. En el agregado los resultados sugieren una
politica social endeble y que dificilmente tendrian una implicacién sustancial en
la reduccién de la pobreza. Los programas efecttian transferencias por 822y 211
pesos (de 2016) por familia e individuo beneficiario respectivamente, las cuales
estdn por debajo del costo de las canastas bdsicas alimentarias calculadas para
julio de 2016 (Coneval, 2016a), y representan sélo 20 por ciento de la linea de
pobreza extrema. Asimismo, los programas atienden a 65-69 por ciento de las
personas en situacién de pobreza. Si bien esto estd por encima de la cobertura
de 41 por ciento simulada por Backer y Grosh (1994: 990) y de 60 por ciento
calculado por Castafieda ez a/. (2005: 37), atn se estd lejos de alcanzar la meta de
la cobertura perfecta. Por tltimo, si sélo se consideran los programas selecciona-
dos, las familias beneficiarias tienen acceso a sélo 1.15 programas en promedio.
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Entonces, los pocos resultados en el combate a la pobreza se pueden atribuir a
un apoyo insuficiente para que los beneficiarios puedan salir de su condicién de
pobreza, a una cantidad considerable de personas que carecen de la ayuda de al-
glin programa social, o bien a un acceso limitado a los programas que se ofrecen.

En la segunda etapa de este articulo se relacionaron, por primera vez, indica-
dores de politica social y pobreza a nivel municipal. Los resultados senalan que
los individuos reciben el mismo apoyo independientemente de la incidencia de
pobreza que predomine en el municipio donde habitan; por lo tanto, resulta
dificil concluir que el sistema de transferencias de los programas seleccionados
sea progresivo en los apoyos otorgados. También se observa que la politica social
prioriza y focaliza recursos en los municipios mds vulnerables; sin embargo, cier-
tos municipios muestran una cobertura por debajo de lo esperado dada la inci-
dencia de la pobreza que presentan; ademds, la tasa de programas a los cuales una
persona en situacién de pobreza tiene acceso no estd relacionada con qué tan
pobre es el municipio. Por lo tanto y en linea con la perspectiva nacional, la poca
reduccién de la pobreza en México podria estar asociada con un sistema que
carece de progresividad, una cobertura que estd lejos de ser perfecta y un acceso
limitado a programas sociales en los lugares con las condiciones menos favorables.
Ademis, no parece que la Cartilla Social ayude a disminuir las duplicidades en
los programas sociales.

Al extender el andlisis de la relacién entre la pobreza e indicadores de politica
social para distintos programas, los resultados son inesperados. Esperariamos que
todos los programas fueran progresivos, o al menos no regresivos. Pero programas
como Liconsa, Estancias Infantiles y Prospera efectdan mayores transferencias por
beneficiario en los municipios con menor incidencia de pobreza. Esto se debe a
que en municipios con poblacién rural (y con mayor pobreza) no existe una red
de Estancias Infantiles. El resultado de Prospera se debe a que las becas son dife-
renciadas por grado en el que estd inscrito el becario, y dado que las zonas urbanas
tienen mayor absorcién en bachillerato, la poblacién en esas zonas recibe una
mayor transferencia. De manera similar, Programas como Liconsa, Estancias In-
fantiles y programas no dirigidos por la Sedesol focalizan sus recursos (cobertura)
en los municipios con menor incidencia de pobreza. Entonces, la politica social
tiene ciertos componentes que podrian estar acrecentando la desigualdad en el
pais; para promover la igualdad de oportunidades, deberiamos aseguran que todos
los programas fueran progresivos de cierta manera. La politica social muestra
progresividad principalmente por la cobertura del programa Prospera, no por sus
transferencias monetarias ni por la cobertura de los otros programas.
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La propuesta de redisefio es sencilla, directa, y tiene el propésito de promover
la igualdad de oportunidades. Como prioridad se debe aumentar la atencién de
los municipios con alta incidencia de pobreza y que no cuentan con una cober-
tura perfecta; asimismo, es necesario repensar la estrategia que siguen los progra-
mas sociales en las zonas urbanas. Un potencial camino es la universalizacion de
ciertos programas (como Pensién para Adultos Mayores) pero esto tiene defini-
tivamente un mayor costo sustancial para el Estado. Por otro lado, para una
mayor efectividad de los programas en reducir la pobreza se requiere que las
transferencias comiencen a mostrar progresividad geogréfica; es decir, que los
beneficiarios en municipios con mayor incidencia de pobreza reciban una trans-
ferencia mayor en comparacion con los beneficiarios que habitan en el resto de
los municipios. Como se documentd, una transferencia de 211 pesos por indi-
viduo beneficiario cubre aproximadamente 20 por ciento de la linea de pobreza,
lo cual parece insuficiente. Ademds, la politica social debe ir acompafiada de
proyectos administrativos, de infraestructura y de logistica, de coordinacién in-
terinstitucional que permita la toma de decisiones conjunta y de un monitoreo
continuo (Cejudo ez al., 2018: 20). De otra forma la politica social posiblemen-
te se limite a ser una herramienta paliativa, y no un instrumento transformador
en el nivel de vida de las personas en situacién de pobreza.

En cuanto al impacto fiscal, encontramos que la cobertura perfecta de la
poblacién en situacién de pobreza tendria un costo adicional de 4.23 mmdp
(de 2016) al mes; lo que representaria un aumento de 62 por ciento del gasto
observado en la cartilla. En contraste, si s6lo se cambia el esquema de transfe-
rencias, el costo adicional es de 1.48 mmdp al mes, lo que se traduce en un
aumento de 21 por ciento del gasto observado en la cartilla. Los recursos de
programas que no estdn focalizados podrian redirigirse para que los cambios no
sean tan Onerosos.

Reconocemos que la propuesta enunciada no es la panacea para resolver el
problema de la pobreza del pais. La politica social debe ir acompafiada de politi-
cas que promuevan la productividad para aspirar a romper con la persistencia de
la pobreza (Levy y Lépez Calva, 2016: 4), un Estado de bienestar integral, servi-
cios publicos de calidad, asi como politicas que combatan la discriminacién y
que favorezcan el crecimiento inclusivo (e.g. el salario minimo). Este articulo
tiene como limitante que s6lo discute la politica social como es observada en la
Cartilla Social, y se requiere mayor investigacién para explorar otros canales.

Otra limitante de este articulo es que no se discierne si una politica social debe
ser focalizada o ser un derecho universal para todas las personas (e.g. ingreso
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bésico universal o servicios bdsicos universales). Desde un punto de vista de efi-
ciencia (Coadey ez al., 2004: 5) y de estabilidad en las finanzas publicas, la foca-
lizacién de los recursos hacia la poblacién mds vulnerable parece ser la mejor
opcidn. Por el lado de la ciudadania, pareceria que una transferencia universal
evitarfa los problemas de clientelismo. En términos pricticos, garantizar un in-
greso mensual universal de al menos 822 pesos al mes por familia podria ejercer
una presion fiscal irresponsable en el presupuesto del gobierno. Sin embargo, es
posible tener ciertos programas universales por caracteristica de la persona o de
la regién donde se vive: por adultos mayores, por infancia temprana, localidades
con alta incidencia de pobreza, entre otros. Las ventajas e implicaciones empiri-
cas que podria conllevar un ingreso bésico universal o servicios basicos universa-
les en el combate a la pobreza en México se dejan para futuras investigaciones.

Con la informacién disponible tampoco es posible distinguir si un apoyo en
efectivo es mejor que un apoyo en especie. Independientemente de los medios,
el diseno de la politica debe promover la igualdad de condiciones y alinear los
incentivos para que las personas en situacién de pobreza mejoren de manera
permanente. Por ejemplo, el reciente caso de la cancelacién del programa de
Estancias Infantiles a principios de 2019, el cual fue sustituido por un programa
que brinda apoyos en efectivo a los padres de familia; si bien, el nuevo proyecto
estd orientado a hacer llegar el apoyo a quien verdaderamente lo necesita, las
implicaciones derivadas de las Estancias Infantiles en la entrada de las madres de
familia al mercado laboral pueden verse mitigadas, limitando que las familias
salgan de su situacién a través de sus propios medios. Por otro lado, si se cambia
a una transferencia monetaria entonces sugerimos extenderla a todas las familias
con hijos en las edades que cubre el programa. Esto amortiguaria las implicacio-
nes en desigualdad que se derivan de que el programa se enfoque principalmen-
te en zonas con menor pobreza.

Por ultimo, nos gustarfa volver a resaltar que los resultados que se documen-
tan en este articulo fueron posibles gracias a la disponibilidad de la informacién
recolectada por la Cartilla Social. Este tipo de esfuerzos deben seguir en pie ya
que facilitan una gufa indispensable para el combate a la pobreza (véase una
discusién mds profunda en Cejudo ez al., 2018: 20). El potencial de datos admi-
nistrativos es enorme: no sélo ayuda en el monitoreo, transparencia, coordinacién
interinstitucional, planeacién y seguimiento de los programas, sino que ofrece
informacién a nivel geogréfico por municipio que las encuestas en hogares no
tienen. Esperamos que este tipo de datos se siga publicando con disponibilidad
para la sociedad. @&
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ANEXO 1. POBREZA A NIVEL MUNICIPAL EN MEXICO

0-24.9%
. 25-49.9%

I 50-74.99%
I

Al menos 75%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Coneval (2010). Nozas: Se muestra un mapa de calor de la pobreza a
nivel municipal multidimencional, cuanto més oscuro es el color mayor es la incidencia de pobreza.
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ANEXO 2. RELACION DE INDIVIDUOS BENEFICIARIOS UNICOS ENTRE MUESTRAS
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Beneficiarios padrén tnico

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la cartilla y el padrén tinico (Sedesol, 2016b, 2016c). Notas: Se crearon
20 grupos de igual tamafio de los beneficiarios tinicos a nivel municipal registrados en la cartilla y el padrén. En cada
grupo se calcula y se grafica el promedio de beneficiarios. Para facilitar la presentacién se omiten observaciones con
beneficiarios mayores a 40 000. También se reporta la linea ajustada, el coeficiente de la relacién, error estdndar entre
paréntesis y la R%
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ANEXO 3.INDICADORES PRINCIPALES DE POLITICA SOCIAL A NIVEL MUNICIPAL

Transferencias por persona en situacién de pobreza:

N .
2, =1 Transferencias; ;

TPSP,; = (A3.1)

# Personas en pobreza;

Transferencias por individuo beneficiario:

718, - 3 | Transferencias; F (A3.2)
# Individuos beneficiarios;

Cobertura a nivel municipal:

# de beneficiarios;

# personas en pobreza;

Cobertura; =

x 100 (A3.3)

Tasa de accesibilidad a programas:

Zfi 1 #Programas relevantes; i

Accesibilidad; = N x 1000 (A3.4)

En cada uno de los indicadores, el individuo se ubica en el municipio ;.
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