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La efectividad de la politica
social en México

Un andlisis de la reduccién de la pobreza monetaria
después de la operacién de los programas
que transfieren ingreso

Katya Rodriguez Gémez y Fernando Patrén Sdnchez*

El estudio se propone analizar la reduccién de la pobreza monetaria en México a través de
las transferencias monetarias gubernamentales. Se comparan las tasas de pobreza con el
ingreso neto de mercado respecto a las tasas de pobreza con el ingreso disponible, para
diversos grupos sociales. El objetivo es conocer, por una parte, cudles son los grupos so-
ciales mds pobres segtin su ingreso de mercado y, por la otra, cudnta pobreza, y a qué
grupos, se le reduce, después de la redistribucién de las transferencias monetarias federa-
les. También se presenta una comparacién entre la reduccion de la pobreza monetaria
por las transferencias de la seguridad social respecto a la reduccion por los programas de
transferencias monetarias focalizadas, para evaluar la efectividad de la politica social en la
reduccién de la pobreza de ingreso. Por tltimo, se analizan las implicaciones de politica
que se desprenden del andlisis.

Palabras clave: pobreza, ingresos, México, politica social, seguridad social, programas
de transferencias monetarias focalizadas.

The Effectiveness of Social Policy in Mexico: An Analysis of the Reduction
of Monetary Poverty by Income Transfer Programs

This study examines the reduction of income poverty through federal monetary transfers
in Mexico. To do so, we compare the net market income poverty rate with the disposable
income poverty rate of several social groups. The main purpose is to establish, on the one
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hand, the poorest social groups in terms of market income, and on the other, how much
poverty is reduced after the distribution of federal monetary transfers. We presenta com-
parison between the reduction of income poverty by social security transfers and by
means tested cash transfer programs, in order to provide an evaluation of the effective-
ness of the social policy in the reduction of income poverty. Likewise, we provide some
public policy implications from the analysis.

Keywords: poverty, income, Mexico, social policy, social security, means tested cash
transfers.

INTRODUCCION

pesar de que a partir de la década de 2000 México ha incrementado

sustancialmente el presupuesto, la cantidad de programasy la co-

bertura de la politica social, sus niveles de pobreza han tenido muy
poca variacién como resultado de este proceso (Rodriguez, 2011, 2014).
Por un lado, hay indicadores de bienestar que han mostrado un avance
notable, tales como la afiliacion a sistemas de salud, una mejora en los nive-
les de escolaridad de la poblacién y mejores condiciones de vivienda e in-
fraestructura de servicios. Por otro lado, la pobreza por ingresos se ha
mantenido estancada, o ha crecido, y estd en niveles cercanos a la mitad de
la poblacién, al menos en la tltima década (Coneval, 2008, 2011, 2013).
De hecho, es precisamente la carencia de ingresos el principal factor que
explica el poco movimiento en los indicadores de pobreza. Ante esta evi-
dencia, el articulo se centra en estudiar el efecto redistributivo de la politica
social en México en su vertiente de transferencias de ingresos. Para ello, se
realiza una comparacion entre la tasa de pobreza usando el ingreso de mer-
cado y la tasa de pobreza usando el ingreso disponible de los hogares des-
pués de las transferencias; con vistas a analizar el efecto de las mismas para
reducir la pobreza.

La pobreza resulta ser problemadtica para la sociedad porque, indepen-
dientemente de como se mida, refiere a una condicién social que es con-
siderada inaceptable por el hecho de que los individuos que la padecen no
cuentan con la posibilidad de participar en las actividades que son usuales
en su propia sociedad (Townsend, 1979). A pesar de que la pobreza es dife-

rente a la desigualdad (que denota la existencia de un acceso diferente a
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oportunidades y recursos entre los grupos sociales), ambas se encuentran
enraizadas en las mismas estructuras socioeconémicas y procesos de polari-
zacion que existen en la sociedad (Lister, 2004).

En la sociedad contemporanea existen dos instituciones que distribuyen
y redistribuyen los recursos generales de la sociedad: por una parte, es el
mercado el que determina los ingresos primarios de los individuos y, por la
otra, es el Estado, a través de la operacién de la politica social,' el que puede
contribuir a otorgar ingresos a aquellos que carecen de ingreso original de
mercado, o a complementarlos. Ambos, en conjuncién, determinan las
posibilidades de que las personas se encuentren, o no, en pobreza.®

El mercado determina el acceso al ingreso a través de la estratificacién
que produce por un lado la posesion de propiedad y, por el otro, el trabajo
en términos de las ventajas o desventajas asociadas con diferentes posicio-
nes ocupacionales (Scott, 1996). La politica social, por su parte, tiene la
posibilidad de modificar el acceso a los recursos que se desprende original-
mente del mercado, porque, de acuerdo con Marshall (1950), el estatus de
ciudadanfa, particularmente en su componente social, que comprende el
derecho ala obtencién de recursos y el acceso a los servicios, compite con el
mercado para generar oportunidades sociales. La politica social suele estar
conformada por una serie de programas que tienen el objetivo de mejorar
el bienestar de la poblacién al reducir la desigualdad y la pobreza, y comien-
za a través de un proceso de redistribucion. Se cobran impuestos a la socie-
dad y dichos impuestos se convierten en parte de los recursos que van a ser
ejercidos a través del presupuesto piblico. La manera en que operan los
programas sociales resulta esencial para entender qué tan efectiva es la re-
duccién de la pobreza en una sociedad.

"Hay que hacer notar que las instituciones politicas de una sociedad, mds alld de la politica social,
pueden determinar la distribucién de recursos dependiendo de las diversas configuraciones de represen-
tacién y conformacion de gobiernos.

2Existe una tercera institucién que también participa en el acceso a los recursos de individuos parti-
culares: la familia. La cantidad de recursos de las que dispone un individuo depende no sélo de su propio
ingreso sino de su situacién familiar. No obstante, esta institucién no va a ser considerada aqui dado que
no se trata de distribucién o redistribucién de recursos generales de la sociedad entre grupos sociales,
sino de arreglos internos del grupo familiar, con los recursos que se reciben originalmente de la sociedad.
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Si no hubiera politica social, el principal mecanismo de distribucién
social de recursos serfa el mercado, el cual, por su naturaleza, resulta inequi-
tativo, porque los dos principales recursos que se distribuyen a través del
mismo generan desigualdad en la sociedad. Como se mencioné anterior-
mente, éstos son la propiedad y el sistema de salarios. Las personas con
mayores ingresos suelen ser aquellas que tienen mds propiedades, lo que
pone en desventaja a aquellas personas que no la poseen. Igualmente, en la
sociedad contempordnea la estructura ocupacional a través del mercado se
encuentra asociada con diferentes niveles de recompensas por el trabajo.
Existe importante evidencia que muestra que los individuos en la parte mas
baja de la estructura ocupacional tienen mayor riesgo de estar en pobreza,
debido a bajos niveles de remuneracién (Lister, 2004). También el mercado
resulta un sistema inequitativo porque sélo distribuye recursos a aquellas
personas que participan en él. Por lo tanto, si no existieran otros mecanis-
mos sociales, importantes grupos se quedarian sin ingresos.

De acuerdo con la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
ndémicos (OCDE), recientemente existe una tendencia bien documentada ha-
cia el incremento de la desigualdad y la pobreza para la poblacién en edad
laboral en los paises de la ocDE. Sin embargo, la operacién de la politica so-
cial en muchos de esos paises ha contribuido a disminuir esa desigualdad
(ocDE, 2014, 53). No obstante, la existencia de la politica social no implica
que necesariamente logre sus objetivos. Se encuentra una gran variacién
entre paises en el alcance de la politica social y en la manera en que reduce
los indices de pobreza (Esping-Andersen, 1990, 1999; Holliday, 2000; Ku,
2003; Brady, 2005; Powell y Barrientos, 2004, 2011; Barrientos, 2009;
Filgueira, 1998; Martinez Franzoni, 2008; Garfinkel ez 4/, 2010).

Scott (2014), haciendo un andlisis general de incidencia de impuestos y
beneficios, muestra cémo en afios recientes (2008-2010) México ha mejo-
rado la progresividad de su sistema fiscal; particularmente a través de la ex-
pansién de los programas sociales y de la implementacién de programas de
transferencias monetarias directas a una parte de la poblacién. De acuerdo
con el autor, lo anterior se debe a la redistribucién que se produce a través
de programas que brindan servicios, tales como los de educacién y salud,

6 Gestién y Politica Piiblica  VOLUMEN XXVI . NUMERO 1 . I SEMESTRE DE 2017



LA EFECTIVIDAD DE LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO

pero en menor medida lo hacen los programas de trasferencias de ingreso
directo. El andlisis en su conjunto arroja que el impacto redistributivo ge-
neral de todo el sistema es todavia sumamente limitado. Esto se debe a va-
rias razones: en primer lugar, a que persiste un mecanismo de impuestos
improductivo; en segundo lugar, a que hay una parte importante del gasto
publico social que se encuentra vinculado a politicas con bajo impacto re-
distributivo y, por tltimo, a la baja cantidad de recursos destinada a las
transferencias monetarias directas (Scott, 2014, 368).

Sibien a través de la politica social se gestionan tanto el acceso a servicios
sociales (salud y educacién, entre otros) como la redistribucién de recursos
monetarios, este estudio se centra en analizar, exclusivamente, el impacto
en la reduccién de la pobreza monetaria que tiene la redistribucion de in-
gresos directos que se produce a través de la operacién de los programas
sociales que se dedican a estos fines. Este punto despierta interés porque
otros estudios que analizan de manera agregada el impacto en la reduccion
de la pobreza de todos los recursos destinados al gasto social (Scott, 2014)
han encontrado que la redistribucién que se ha producido en México a
través del presupuesto publico ha sido mucho mayor si se toman en cuenta
las politicas que permiten el acceso a servicios, tales como educacion y salud,
pero lo es en mucha menor medida si sélo se toman en cuenta los progra-
mas de transferencias de ingreso directo. Sin embargo, la seguridad econé-
mica es una de las dimensiones mds importantes del bienestar, porque en la
sociedad contempordnea los recursos econdémicos se constituyen en la via
fundamental de acceso a la gran mayorfa de los satisfactores y, de hecho, en
la literatura referida a la politica social, la transferencia de ingreso es consi-
derada como el pilar tradicional del Estado de Bienestar y una de sus prin-
cipales funciones (Esping-Andersen, 1990, 57-58).

El articulo se propone, en consecuencia, conocer los efectos de la politi-
ca social en la pobreza monetaria través de responder las siguientes pregun-
tas: ;Quiénes son los grupos en pobreza en México de acuerdo con sus
ingresos del mercado?, ;cudnta pobreza monetaria y a qué grupos se reduce
después de la redistribucion de recursos a través de los programas que trans-
fieren ingreso en México?, ;son los grupos mds pobres en términos de su
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ingreso de mercado los que reducen mds pobreza por la operacién de la
politica social?, sa qué grupos y cudnta pobreza se reduce a través de la ope-
racién de la seguridad social vs. la que se reduce exclusivamente como resul-
tado de los programas antipobreza?, y ;qué implicaciones tienen los
hallazgos para modificar la politica de transferencia de ingresos directos en
México?

Por pobreza monetaria se entiende aquella situacién en la cual las perso-
nas no cuentan con los ingresos suficientes para adquirir los bienes y servi-
cios que permiten satisfacer las necesidades alimentarias y no alimentarias
en la sociedad mexicana. Como se discute mds adelante, la pobreza mone-
taria va a ser operacionalizada a través de la Linea de Bienestar del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), que
es parte del criterio oficial para medir la pobreza en México.

Respecto a los grupos sociales, interesa explorar las condiciones de pobre-
za de los individuos de acuerdo con su pertenencia a distintas caracteristicas
socioeconémicas, como posicién respecto al mercado, localizacién urbana o
rural, y condicién de edad, género, discapacidad y etnicidad. Se seleccionan
las anteriores por considerarse que representan las principales divisiones so-
ciales en el México contempordneo. Pertenecer a alguna divisién social espe-
cifica confiere a los individuos oportunidades desiguales de acceso a los
recursos sociales (Payne, 2006). Por lo tanto este ordenamiento de los gru-
pos sociales facilita conocer la incidencia de la politica y hacer recomenda-
ciones para la misma, de una manera mds clara que usando clasificaciones
comunes en otros estudios, como por ejemplo los deciles de ingreso.

El estudio se inserta en una amplia corriente que discute temas sobre
pobreza (Boltvinik, 2005), efecto de los programas sociales en la redistribu-
cién (Scott, 2014, 2012) y financiamiento de los mismos (Antén y Her-
ndndez, 2012). Sin embargo, su relevancia particular radica en ocuparse
exclusivamente de la pobreza monetaria, que es una vertiente poco estudia-
da de la pobreza en México, y en usar para el anlisis de la misma a grupos
sociales claramente definidos, ya que es mas comuin usar, como se mencio-
no antes, ordenamientos de la sociedad en deciles de ingreso, que no permi-
ten observar claramente las caracteristicas de las personas en pobreza. De la
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misma manera, resulta novedoso analizar la cantidad de pobreza que se re-
duce en dichos grupos por las transferencias monetarias gubernamentales.

El andlisis se hace utilizando el Médulo de Condiciones Socioeconémi-
cas (Mcs) de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(eN1GH) 2012, que es la tltima disponible al momento de realizar la investi-
gacién.’ El documento comienza con una discusién de lo que otros estudios
han establecido respecto a la efectividad de politicas amplias y universales vs.
programas focalizados para reducir la pobreza monetaria. La segunda parte
describe la organizacion de la politica social en México hasta 2012, con par-
ticular énfasis en aquellos programas que transfieren recursos de manera di-
recta a la poblacién; asi como la manera en que se divide el gasto social, para
contextualizar cémo se distribuyen los recursos. La tercera parte describe la
metodologia y todos los aspectos relevantes sobre la manera en que se realizé
el estudio. La cuarta parte responde a las preguntas enunciadas para estable-
cer cudnta pobreza monetaria se reduce en México después de la operacion
de los programas que transfieren ingreso. Por lltimo, las conclusiones esta-
blecen las recomendaciones que pueden desprenderse de los principales re-
sultados de esta investigacién, para que la politica de transferencia de
ingresos directos sea mds efectiva en la reduccién de la pobreza en México.

LAS MODALIDADES DE OPERACION DE LA POLITICA SOCIAL:
PRESTACION DE SERVICIOS SOCIALES VS. TRANSFERENCIAS MONETARIAS
DIRECTAS, Y PROGRAMAS UNIVERSALES VS. PROGRAMAS FOCALIZADOS

La politica social siempre ha resultado un tema controvertido porque impli-
ca una redistribucién importante de recursos en la sociedad. No obstante,
existe un cuerpo importante de literatura que demuestra, a través de andlisis
comparativos, que la misma resulta fundamental para mejorar los niveles de

3Es importante hacer notar que a partir del ano 2013, como resultado del cambio de sexenio a fina-
les de 2012, se han producido algunas modificaciones en la operacién de la politica social, particular-
mente la ampliacién de la cobertura de algunos programas. Sin embargo, para poder medir la manera en
que las mismas han influido en la disminucién de la pobreza monetaria es necesario esperar a que estén
disponibles los datos de la EN1GH 2014.

VOLUMEN XXVI . NUMERO 1 . I SEMESTRE DE 2017 Gestién y Politica Pablica 9



KATYA RODRIGUEZ GOMEZ Y FERNANDO PATRON SANCHEZ

bienestar de la poblacién y particularmente para reducir la pobreza (Jantti y
Danziger, 2000; Smeeding ez a/., 2001). Por ejemplo, Garfinkel y colabora-
dores (2010) analizan el comportamiento de los Estados de Bienestar en 14
naciones desarrolladas y demuestran que los beneficios que proveen la ma-
yoria de los programas del Estado de Bienestar exceden sus costos, y por lo
tanto estos programas contribuyen al bienestar de largo plazo de los paises.
Brady (2005), por su parte, demuestra en un estudio comparativo de 18
naciones desarrolladas que en todos los paises el gasto social reduce la pobre-
za de ingresos porque, si se comparan los indices de pobreza antes y después
de las transferencias gubernamentales, se encuentra siempre un indice de
pobreza menor en la segunda opcién. Asimismo, el autor establece que el
Estado de Bienestar es el determinante mds importante para la reduccién de
la pobreza, en comparacién con la influencia de otros factores que tradicio-
nalmente han sido considerados como importantes, como el desempeno
econdmico y las caracteristicas demograficas de la poblacién. Mientras el
crecimiento econémico contribuye a la reduccién de la pobreza, el papel del
Estado de Bienestar resulta significativamente mas importante, por lo que
desde los resultados del estudio se puede retar la concepcidn economicista
de que el desempefo econdmico es mds importante que el Estado de Bien-
estar para reducir la pobreza. También demuestra que los efectos del Estado
de Bienestar no resultan contraproducentes para disminuir la pobreza a tra-
vés del aumento de la dependencia del Estado, o de disminuir el desempeno
econémico de los paises. Una de las principales conclusiones de Brady
(2005) es, por lo tanto, que el Estado de Bienestar es un mecanismo esencial
en la reduccién de la pobreza y que como tal debe de tener un espacio im-
portante en las teorfas acerca de la pobreza.

La politica social ha operado tradicionalmente a partir de dos dominios
fundamentales: transferencias monetarias directas a la poblacién, o presta-
cién de servicios, tales como salud y educacidn, entre otros. Diversos estu-
dios demuestran que aquellos paises que destinan una parte importante de
su presupuesto social (50% o mds) a la transferencia directa de recursos

monetarios suelen tener menores niveles de pobreza monetaria (Hacker ez
al., 2005; Kenworthy, 2004; Smeeding, 2005, 2006). Asi, Behrendt (2002)
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y Caminada y Goudswaard (2009), basindose en medidas que estiman la
magnitud general de la redistribucién, o esfuerzo de bienestar de los distintos
paises, han encontrado que existe una correlacién negativa muy fuerte entre
el nivel de transferencias de los paises y sus indices de pobreza. Garfinkel y
colaboradores (2010) encuentran que las naciones ricas difieren de manera
importante en el grado en el cual las transferencias reducen la desigualdad y
la pobreza de ingreso. Se encuentra que los paises escandinavos, que son de
los que mds gasto destinan a las transferencias monetarias directas, son los
que mds reducen la pobreza. Los paises angléfonos son los que menos gastan
en transferencias monetarias directas y son los que menos reducen la pobre-
za. Entre ellos, Estados Unidos se caracteriza por ser el menos generoso y el
que tiene mayor desigualdad en el ingreso. Los paises de la Europa continen-
tal se encuentran en una realidad intermedia entre ambos extremos.

Otro punto fundamental sobre la manera en que opera la politica social
tiene que ver con que los beneficios que brinda pueden clasificarse en dos
grandes modalidades, de acuerdo con su nivel de universalidad. Por un
lado, aquellos conocidos como beneficios universales, los cuales son otorga-
dos a la poblacién independientemente de su nivel de ingreso. Los benefi-
cios que tienen un grado de universalidad total estdn disponibles sobre la
base de la ciudadania para todos los miembros de un pais. Existen benefi-
cios que tienen una universalidad restringida, pero que tienden mds a la
universalidad que a la focalizacién, tal es el caso de la seguridad social, cuan-
do se brinda solamente a aquellas personas que participan en el mercado
laboral formal. Los programas focalizados, en el otro extremo del espectro
de la politica social, se caracterizan por servir a un rango limitado de perso-
nas, generalmente las personas que se encuentran en situacién de pobreza.
Para acceder a ellos se requiere acreditar que se cumplen ciertas condiciones.

Entre ambas modalidades existen diferencias importantes. Los progra-
mas focalizados suelen brindar una ayuda a los pobres pero no hacen nada
para prevenir la pobreza. De hecho, uno de sus principales problemas es
que generan lo que se conoce en la literatura especializada como “trampa”
de pobreza (Atkinson, 1998). Eso implica que se vuelve dificil trascender la
situacion de pobreza porque en muchos casos los programas no permiten
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compaginar el acceso a beneficios con otros ingresos. Pero los beneficios
suelen ser escasos, y si las personas no pueden acceder a otros ingresos, es
muy dificil que trasciendan su situacion de pobreza. Sin embargo, los bene-
ficios de los programas focalizados suelen retirarse cuando las personas co-
mienzan a generar o incrementar sus ingresos. De este modo, se vuelven
excluyentes, a pesar de que no necesariamente los nuevos ingresos sean su-
ficientes para trascender la pobreza. De hecho, generan un incentivo per-
verso para los pobres a buscar sus ingresos fuera de la economia formal,
para no tener que reportarlos, o a trabajar intermitentemente en trabajos
inseguros (Levy, 2008). De la misma manera, pueden generar clientelismo,
ya que los beneficios no constituyen un derecho, por lo que pueden ser
intercambiados por favores politicos. Uno de los principales problemas de
los programas focalizados es que crean una distincién marcada entre los
pobres y los no pobres en una sociedad.

Los programas de beneficio universal proveen beneficios a todos los
ciudadanos, o a ciertos grupos sociales por entero, por ejemplo, trabajado-
res formales, sin necesidad de que haya que acreditar condiciones. Uno de
sus resultados mds importantes es que son programas que previenen que
las personas caigan en la pobreza, integran a los pobres en la sociedad, in-
crementan la seguridad y la capacidad econdmica de todos los ciudadanos
y distribuyen los beneficios sociales de una manera mds justa (Garfinkel ez
al., 2010, 56).

La gran mayoria de los paises miembros de la 0cDE cuentan con ambos
tipos de beneficios sociales. Algunos estudios argumentan que la calidad
de los programas de politica social resulta mds importante que la cantidad de
gasto social que tienen los paises (Esping-Andersen, 1990). Las politicas
sociales que generan derechos universales reducen la pobreza de una manera
mds efectiva que las politicas sociales focalizadas que no generan derechos
(Korpi y Palme, 1998). Garfinkel y colaboradores (2006) demuestran, ha-
ciendo una simulacién para el caso de Estados Unidos, cémo programas
que transfieren recursos de manera universal son mds efectivos en reducir la
pobreza al redistribuir los beneficios de una manera més equitativa. El estudio
de Caminada y Goudswaard (2009) encuentra que los niveles de pobreza
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son menores en los paises con Estados de Bienestar social-democrdticos que
son los que tienen mayores grados de universalidad en la politica social, y
son mucho mayores en aquellos paises con Estados de Bienestar liberales
que basan mayormente su politica social en programas muy focalizados de
transferencias condicionadas (Caminada y Goudswaard, 2009, 26). Con la
excepcién del caso de Estados Unidos, los Estados de Bienestar avanzados,
como los de Europa continental y los paises escandinavos, destinan la ma-
yor parte de sus presupuestos sociales (70% o mds) a programas de benefi-
cios universales (Garfinkel ez a/., 2010, 53), lo cual coincide con que son
paises que tienen menores niveles de pobreza que Estados Unidos (Gar-
finkel ez al., 2010, 73).

Sin embargo, muy pocos paises del sur poseen elementos de un Estado
de Bienestar al estilo europeo (Leisering y Barrientos, 2013), y en estos pai-
ses los programas focalizados tienen un papel importante desde la década
de 1990, especialmente porque las politicas de seguridad social universales
han tenido una universalidad restringida, es decir, han sido mayormente
para grupos de trabajadores en el sector formal de la economia y en la buro-
cracia gubernamental. Ante esto, resulta relevante la pregunta de qué tanto
los programas focalizados reducen la pobreza monetaria en México y cémo
se compara esta cantidad con respecto a la pobreza que se reduce por la via
de la seguridad social.

LAS MODALIDADES Y ESTRUCTURA DE LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO:
UN ENFASIS EN LAS TRANSFERENCIAS DE RECURSOS MONETARIOS DIRECTOS!

En México existe un sistema de provision social dual. Por un lado, se
encuentra el sistema de Seguridad Social (ss) que brinda derechos a los
trabajadores asegurados. Este sistema se caracteriza por ser de cardcter con-

4 Como se mencioné en la introduccién, el presente apartado se concentra en una descripcién de la
politica social en México hasta el afio 2012, que es el afio en el que se va a medir su influencia en la re-
duccién de la pobreza, porque coincide con la tltima EN1GH. No obstante a partir de 2013, como resul-
tado del tltimo cambio de sexenio, se han producido algunas modificaciones que sélo podrdn evaluarse
cuando esté disponible la EN1GH 2014. Dichas modificaciones se sefialardn en notas a pie.
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tributivo, pero cuenta con un importante subsidio gubernamental. Por
otro lado, se encuentran los programas de asistencia social para la pobla-
cién no asegurada formalmente. Dichos programas no otorgan derechos,
por lo que no toda la poblacién en situacién de pobreza puede ser atendi-
da. Tienen una cobertura limitada y no existen mecanismos para que
aquellas personas que estdn excluidas puedan reclamar su inclusién. Los
programas de asistencia social operan financiados en su totalidad por el
presupuesto publico.

Al igual que en el resto de los paises de la ocDE, la politica social en
México se encuentra dividida entre aquellos programas que brindan servi-
cios sociales y los que transfieren recursos monetarios directos. Los progra-
mas que brindan servicios se concentran fundamentalmente en dos dreas.
Por un lado, los de educacién; ya que la educacién bisica es cubierta de
manera universal, y existe una gran inversion en educacién media superior
y superior. También los servicios de salud, fundamentalmente a través de
la seguridad social y el Seguro Popular, este ltimo para los no cubiertos por la
seguridad social. La mayor proporcién del gasto social en México se va para
este tipo de programas. Del 11.3 por ciento del producto interno bruto
(p1B) aproximadamente que se destina al gasto social total, los programas
que brindan servicios reciben 7.6 por ciento del p18 (4.5% del P18 a educa-
cién y 3.1% del p1B a salud); mientras que los programas que transfieren
recursos de manera directa representan aproximadamente 3.56 por ciento
(Scott, 2014).

La parte de la politica social que se dedica exclusivamente a la transfe-
rencia de recursos monetarios directos estd compuesta, en primer lugar,
por la seguridad social. A pesar de que, como se menciond antes, la ss es
contributiva, en este caso se considera como gasto ptblico social, porque
de acuerdo con la ocDE, el gasto social se considera publico cuando el go-
bierno controla los flujos financieros. Por ello, esta organizacién considera
adecuado tomar las contribuciones obligatorias a la seguridad social como
gasto publico social (0cDE, 2014, 116). Otros autores consideran que, en
aquellos casos en los cuales la seguridad social tiene un alto componente
subsidiado, debe de ser tratada como una transferencia gubernamental y
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no como un ingreso de mercado (Goni ez a/., 2011; Lindert ez a/., 2000).
Esto sucede con claridad en el caso de México, donde la $s cuenta con un
importante subsidio gubernamental. De hecho, la cantidad de recursos
aportada para dicho subsidio llega a ser incluso mayor que la cantidad de
recursos totales que se dedican a las transferencias monetarias para la po-
blacién no asegurada.

El sistema de ss que surgié en México en la década de 1940 ha sido
llamado un sistema truncado, dado que surgié exclusivamente para los
trabajadores urbanos asalariados del sector formal de la economia, las cla-
ses medias y la burocracia estatal. Dentro del mismo existe una gran frag-
mentacidn, ya que distintas instituciones proveen el servicio a los
trabajadores asegurados. Por un lado, se encuentra el Instituto Mexicano
del Seguro Social (1Mss) para los trabajadores del sector privado; por otro,
se encuentra el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabaja-
dores del Estado (1sssTE) para los empleados publicos. Existen ademds se-
guros para los trabajadores de Petréleos Mexicanos (Pemex) y del Ejército
y la Marina, entre los mas importantes. No obstante, todos los sistemas
brindan esencialmente los mismos servicios en términos de transferencias
monetarias:’ pensién para el retiro, proteccién contra discapacidad y acci-
dentes laborales, y pension de supervivencia para familiares cercanos.® En
las pensiones de la ss varia el nivel de beneficio obtenido de acuerdo con el
esquema, asi como la aportacién gubernamental que suele ser mucho ma-
yor en el caso del 1sSSTE o Pemex. Se calcula que las pensiones de la ss
constituyen aproximadamente 2.6 por ciento del p18, del cual 1.9 por
ciento corresponde exclusivamente al subsidio gubernamental (Scott,
2014). Este subsidio corresponde a tres tipos de modalidades diferentes.
Por un lado, se encuentra la contribucién gubernamental a las cuentas de
pensiones individuales de los trabajadores activos afiliados a ss (cuota so-
cial). En segundo lugar, los subsidios transitorios para financiar las refor-

> También brindan servicios de salud.
¢ A partir de 2013 se aprobé una modificacién a la Ley de Seguridad Social para incluir un seguro de
desempleo para aquellas personas que, siendo derechohabientes de la seguridad social, quedaran desem-

pleadas.
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mas del sistema de pensiones del sistema de beneficios definidos (en el que
los pensionados actuales estdn financiados por trabajadores activos), al sis-
tema de cuentas individuales. Dichas reformas ocurrieron en 1997 en el
mvMss y en 2010 en el 1sssTE. Por tltimo, el tercer subsidio gubernamental a
las pensiones corresponde a cubrir los déficit en aquellos sistemas de pen-
siones publicas que no han sido reformados a cuentas individuales. En
promedio se recibe por este sistema una transferencia monetaria directa de
5096 pesos.” A pesar de la cantidad de esquemas existentes, de acuerdo
con las mediciones de indicadores de informalidad laboral del Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), a finales del afio 2012 sélo se
cubria con este sistema aproximadamente a 40 por ciento de la poblacién
econémicamente activa (PEA).

Para la poblacién no cubierta por la seguridad social los programas de
asistencia social que transferfan recursos fueron bastante limitados hasta
antes de la década de 2000. Hubo importantes programas, pero éstos se
concentraron mayormente en la dotacién de infraestructura social a las co-
munidades en pobreza (Pronasol), o en la transferencia en especie de produc-
tos alimentarios (Conasupo, Liconsa, etc.). Los programas de Transferencias
Monetarias Focalizadas (TMF) comienzan a ser importantes a partir de la
década de 2000, porque es a partir de ese momento cuando se incrementan
sustancialmente su cobertura y sus presupuestos, a pesar de que algunos
habian surgido unos afos antes.

En 1994 comenzé a implementarse el primer programa de transferen-
cias monetarias denominado Programa de Apoyos Directos al Campo
(Procampo). El objetivo del mismo ha sido proporcionar una compensa-
ci6n a los agricultores por las pérdidas que pudieran tener como resultado
de la competencia extranjera, debido a la firma del Tratado de Libre Co-
mercio de América del Norte (TLcaN). El programa sélo apoya a los campe-
sinos que son duefios de la tierra, no a los jornaleros agricolas.® El programa

7 Célculo de los autores usando el Mcs de la EN1GH 2012.
8 A partir de 2013 se cre6 el Programa de Apoyo para Jornaleros Agricolas, que brinda apoyos mo-
netarios a los hijos de jornaleros para que asistan a la escuela.
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opera sobre la base de otorgar cantidades anuales de 1300 pesos por cada
hectdrea cultivada, para aquellos campesinos que poseen menos de cinco
hectdreas y 963 pesos por hectdrea cultivada a aquellos que tienen més de
esa cantidad, apoyando a 2.65 millones de agricultores. Esto resulta en una
transferencia promedio mensual de aproximadamente 437 pesos por pro-
ductor beneficiado (Scott, 2014). Mi4s alld de la transferencia, no ofrecia
apoyo para la comercializacién de los cultivos o acceso a los mercados. Uno
de los problemas mds importantes de Procampo ha sido que otorga mayo-
res subsidios a los campesinos que mds hectdreas tienen, por lo que se ha
considerado regresivo. Si bien el programa ha resultado mads ttil para mejo-
rar la produccién de los campesinos con extensiones de tierras mayores,
dichos subsidios han contribuido a incrementar levemente los ingresos de
los agricultores de subsistencia (Scott, 2004; Lustig, 2010), que aunque no
usan este dinero directamente para producir, si ha servido para ayudar en
los gastos cotidianos del hogar.

El programa Oportunidades (anteriormente Programa de Educacién,
Salud y Alimentacién Progresa) comenzé a funcionar en 1997 para realizar
transferencias monetarias a los hogares rurales en pobreza extrema con ni-
fos en edad de asistir a la escuela. Su objetivo ha sido condicionar la trans-
ferencia a que los ninos asistan a la escuela y a que las familias realicen
acciones para el cuidado de su salud. En 1997 el programa beneficiaba a
3000 familias, pero a partir de 2000 y después de su cambio de nombre a
Oportunidades’ ha alcanzado la cobertura de seis millones de becas (lo que
significa entre unos 20 y 25 millones de personas), ampliando su accién
también a las dreas urbanas.'® Este programa se considera el mds importan-
te, por ser el que tiene una mayor cobertura en términos de TMF. Las trans-
ferencias varfan de acuerdo con la composicién del hogar, es decir de
acuerdo con la presencia de menores segtin su edad y género, asi como con

9 A partir de octubre de 2014 el programa vuelve a cambiar de nombre a Prospera. Sin embargo el
andlisis que se realiza en el texto se refiere exclusivamente al periodo de Oportunidades.

10 A partir del 2013 se ampli6 la cobertura a partir de la Cruzada Nacional contra el Hambre que ha
entregado Tarjetas de Apoyo Alimentario para la parte de la poblacién que, estando en pobreza extrema,
no es beneficiaria de Oportunidades.
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la presencia de ancianos; pero el monto de los recursos entregados no guar-
da relacién con la linea de pobreza oficial, siendo muy inferior a la misma.
El promedio mensual de transferencia por familia es 776 pesos (Scott,
2014). Se considera, no obstante, que el programa ha contribuido a dismi-
nuir la pobreza extrema en México (Coneval, 2008). Este programa no
cubre a toda la poblacién objetivo porque sélo opera en localidades selec-
cionadas previamente y con un tope de familias. La poblacién en pobreza
extrema resulta mayor que la cobertura brindada.

A partir de 20006 se introdujo el Programa Alimentario con el objetivo
de incluir a aquellas personas pobres que habitan en localidades donde no
puede operar el programa Oportunidades; debido a que no cuentan con los
servicios bésicos de salud y educacién que permitan la operacién completa
de Oportunidades. El programa cubre 674 mil familias, con una transfe-
rencia mensual promedio por familia beneficiada de 524 pesos.

El Programa de Empleo Temporal (PET), que existe igualmente desde la
década de 1990, ha tenido como objetivo brindar empleo temporal origi-
nalmente a trabajadores rurales. Sin embargo, a partir de 2009 amplié su
cobertura a dreas urbanas. Opera sobre la base de brindar hasta dos salarios
minimos por un maximo de 66 dias a aquellos trabajadores desempleados
que se involucren en un proyecto de desarrollo comunitario. El programa
s6lo brinda la transferencia monetaria, pero no da acceso a la seguridad so-
cial a los trabajadores beneficiarios, y el mismo culmina cuando se acaba el
periodo, independientemente de que el trabajador haya encontrado otro
empleo o no. El programa atiende a cerca de 1.1 millén de beneficiarios al
afio, con una transferencia promedio por beneficiario de 224 pesos men-
suales (Scott, 2014). Este programa tampoco cubre a toda la poblacién
objetivo, ya que la poblacién que no participa del mercado laboral formal
es, como se menciond, de alrededor de 60 por ciento de los 44 millones que
forman la PEa.

A partir de 2007 comenz6 a operar a nivel federal un programa de pen-
siones no contributivas para adultos mayores residentes en 4reas rurales
llamado 70 y Mds, con un monto aproximado de 500 pesos mensuales.
Monto que equivale aproximadamente a 35 por ciento del salario minimo.
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Al operar solamente en las localidades menores de 30 mil habitantes, deja-
ba sin pensién a la gran mayoria de la poblacién urbana informal."!

Existen otros esquemas de pensiones que han sido otorgadas por las en-
tidades federativas a los adultos mayores; éstas varfan notablemente en la
cantidad de dinero que es transferida. El primer esquema comenz6 en el
Distrito Federal y luego se fue extendiendo a otros estados del pais, sin que
todos los estados cuenten con el programa. Estos ingresos son reportados
de manera global en el Mcs como “otras pensiones no contributivas”.

Otro programa que transfiere recursos a la poblacién es el Programa de
Guarderias y Estancias Infantiles para beneficiar a madres trabajadoras que
comenzd a operar a partir de 2007, para brindar un apoyo monetario men-
sual de hasta 700 pesos a madres trabajadoras no cubiertas por la ss para
que pudieran enviar a sus hijos menores a guarderfas.'?

También hay numerosos programas que brindan becas a estudiantes
para todos los niveles de estudio, fundamentalmente por parte de la Secre-
tarfa de Educacion Publica (sep), asi como las becas del Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologfa (Conacyrt), entre otras entidades publicas. Estas
son reportadas en el Mcs como “otras becas puablicas”. Asimismo, puede
encontrarse en el Mcs el rubro de “otras transferencias sociales” para algu-
nos programas de menor cobertura que transfieren recursos monetarios de
manera directa.

Si bien a partir de la década de 2000 comenzaron a aumentar los pro-
gramas de TMF y se increment sustancialmente la cobertura de los mis-
mos, todavia se encuentra un desequilibrio importante entre la cantidad
de dinero que destina el presupuesto publico para cubrir, por un lado la ss

' A finales de 2012 se ampli6 la cobertura del programa de pensiones no contributivas a todos los
adultos mayores de 65 afos que habitan en la totalidad del pais. Posteriormente, en 2013 se incluyé
dentro de la Ley de Seguridad Social, por lo que deja de ser un programa que podia desaparecer para
convertirse en un derecho de los adultos mayores. No obstante el monto de la pensién sigue siendo ex-
tremadamente bajo.

12 A partir de 2013 el programa cambié de nombre a Estancias Infantiles y aunque aumenté su
monto se redujo su cobertura a las madres cuyos ingresos se encuentran por debajo de la Linea de Bien-
estar.
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y; por el otro, los programas de asistencia social. Como ya se menciond, la
ss cubria a menos de 40 por ciento de la poblacién y recibe 2.6 por ciento
del p1B por concepto de pensiones, del cual 1.9 por ciento representa tni-
camente subsidio publico a las pensiones contributivas. La asistencia social,
por su parte, deberfa cubrir a poco mds de 60 por ciento de la poblacién y
recibe s6lo 0.96 por ciento del P1B para transferencias monetarias directas.
Un ejemplo claro de estas diferencias se observa si se compara el monto de
las pensiones entre el sistema de ss formal que otorga derechos a los traba-
jadores y los programas de asistencia social. Mientras un pensionado de
Pemex recibe un subsidio gubernamental por su pensién de aproximada-
mente ocho mil pesos mensuales, un beneficiario del programa 70 y Més
recibe un subsidio de 500 pesos mensuales (Scott, 2008). Por lo tanto,
todavia se observa una gran inequidad entre un sistema y otro. El aumento
de la cobertura a partir del ano 2000 ha sido fundamentalmente en el sis-
tema de asistencia social y en aquellos programas que tienen un enfoque
focalizador y asistencial, pero que no generan derechos a sus beneficiarios.
De este modo, no todos los que se encuentran en la situacién cubierta por
el programa tienen acceso al mismo, dado que no existen mecanismos para
que puedan reclamar su inclusién. Ademds, los beneficios no pueden ser
transferidos a familiares en caso de fallecimiento del beneficiario. Y siempre
los beneficios resultan menores que los del sistema de ss formalmente esta-
blecido. Por su parte el sistema de $S no aumentd su cobertura, ya que dejé
de crecer en las tltimas décadas (Coneval, 2011), en la medida en que se
estancd el empleo formal.

Para poner la situacién de México en contexto, a continuacién se hace
una breve comparacién con otros paises de la 0OcDE, usando datos de los
indicadores sociales que construye dicha organizacién (ocDE, 2014). Para
ello se usa la medida mds comuin para establecer el tamano del Estado de
Bienestar de un pais, que es calcular el gasto social total como proporcion
del p1B. Es necesario hacer notar que, para el caso de México, las cifras de
gasto social como proporcién del p1B resultan diferentes si se usan estos in-
dicadores, debido a que hasta ahora se ha trabajado con informacién que
deriva de la Cuenta Publica (Scott, 2014), la cual se considera m4s exacta.
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Sin embargo, con fines comparativos los datos de la OCDE permiten esta-
blecer una relacién més certera con el resto de los paises miembros, debido
a que en su construccién se toman los rubros de politica social de manera
uniforme para todos los paises.

De acuerdo con la ocpE, México destinaba en 2012 solamente 7.4 por
ciento del p1B al gasto social, cuando el promedio destinado por el resto de
los paises miembros es de 21.9 por ciento (OcDE, 2014, 116-117). Asimis-
mo, se encuentra que en México la mayor proporcion se va a salud y edu-
cacién (4.9% del r1B), quedando para las transferencias monetarias
directas (incluyendo pensiones contributivas) una proporcién mucho me-
nor; aproximadamente 2.5 por ciento del p1B (0cDE, 2014, 116-117).
Existe una gran diferencia entre la distribucion del gasto social en México
y la de los paises de la OCDE, ya que en la mayoria de esos paises las pensio-
nes son el drea mds importante del gasto social, seguida por las transferen-
cias monetarias a la poblacién en edad laboral. Ambas representan en
promedio, para los paises de la 0cDE, 12 por ciento del p1B; es decir, la ma-
yor proporcién del gasto social se va a transferencias monetarias directas,
quedando el resto para los servicios sociales, incluyendo como los mds im-
portantes educacién y salud, en 10 por ciento del r1B (0cDE, 2014, 116-
117). Por lo tanto, México no sélo es de los paises que menos presupuesto
dedica al gasto social, sino que también es uno de los paises que menos
gasta en transferencias monetarias directas.

Si se contrasta la distribucién del gasto social de los paises con los resul-
tados sociales, particularmente con el indice de pobreza, se encuentra que,
usando la medida de pobreza relativa de la ocpE,"* México es el segundo
pais miembro de esta organizacién con mayor porcentaje de la poblacién
en pobreza. El promedio de este indicador para todos los paises es de 11.3
por ciento cuando México muestra niveles de pobreza de 20.9 por ciento.

'*La medida de pobreza relativa de la ocDE considera a las personas en pobreza cuando el ingreso
equivalente del hogar es menor a 50 por ciento de la mediana del ingreso de cada pais.
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DATOS Y METODOLOGIA

La fuente de datos de esta investigacién es el Médulo de Condiciones So-
cioeconémicas de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
2012 (mcs); misma que lleva a cabo cada dos afnos el INEaI. El Mcs cuenta
con una muestra de 64 246 viviendas (10 062 provenientes de la ENIGH, y
54 184 que fueron financiadas por Coneval). Con dicha muestra el mcs
resulta representativo a escala nacional, a nivel urbano y rural y para cada
entidad federativa y recoge informacion detallada sobre las caracteristicas
socioecondmicas y las distintas fuentes de ingreso de los hogares y las perso-
nas que los componen.

El mcs reporta los ingresos por trabajo o negocios, por posesién de pro-
piedad y transferencias privadas. Asimismo, reporta de manera separada los
principales programas de transferencias gubernamentales implementadas
por el gobierno federal. En primer lugar, reporta las pensiones y jubilacio-
nes contributivas procedentes de la ss; en segundo, reporta los ingresos por
Oportunidades, Procampo, pensiones no contributivas (programa 70 y
Mis), programas de becas diferentes de Oportunidades, el Programa Ali-
mentario, el Programa de Empleo Temporal, y otros programas sociales en
general. Igualmente reporta las pensiones no contributivas que existen en
algunos estados de la republica en la categorfa de otras pensiones no contri-
butivas. Los ingresos son registrados en el Mcs después de impuestos o de
contribuciones a la ss; es decir, se trata del ingreso neto de los hogares.

En el presente estudio se utilizan dos conceptos diferentes de ingreso.
Por un lado, el ingreso neto de mercado, que es el ingreso corriente proceden-
te de todas las fuentes (pagos por trabajo en el sector formal e informal; in-
greso que proviene de las percepciones de capital, tales como dividendos,
ganancias, intereses, rentas; ingreso por autoconsumos transferencias priva-
das, tales como remesas y transferencias de otros hogares), que recibe una
familia, después de impuestos y contribuciones a la ss, con la excepcién de
las transferencias monetarias gubernamentales. Es decir, es el ingreso con el
que contarfan las familias si no existiera una redistribucién del ingreso so-
cial a través del presupuesto publico. El segundo concepto de ingreso es el
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ingreso disponible de los hogares, que estd compuesto por el ingreso neto
de mercado mds las transferencias gubernamentales (pensiones y jubilacio-
nes de la seguridad social e ingreso por transferencias monetarias de los
programas para la poblacién no asegurada, como becas provenientes del
gobierno, transferencias por parte de los programas Oportunidades, Pro-
campo, Programa de Empleo Temporal, Programa Alimentario y pensio-
nes no contributivas a adultos mayores 70 y Mds, asi como beneficios de
otros programas para adultos mayores, y beneficios de otros programas so-
ciales que transfieren recursos monetarios que aparecen de manera agrega-
da en el Mmcs). El ingreso disponible corresponde al ingreso total con que
cuentan los hogares para realizar su consumo. En el caso de esta investiga-
cién no se toman en cuenta los impuestos porque, como se menciond an-
tes, los ingresos tal como aparecen en el Mcs son después de impuestos y no
existe el interés de hacer un andlisis de la redistribucién del sistema fiscal,
sino de indagar tinicamente sobre la pobreza monetaria. Por la misma ra-
z6n, tampoco se incluye el valor imputado de servicios sociales, como acce-
so a salud y educacién, ya que dichos servicios no aportan de manera
directa al ingreso corriente del hogar.

Para conocer la manera en que las transferencias publicas reducen la po-
breza monetaria se procedi6 del siguiente modo. En primer lugar, se calculd
el ingreso neto de mercado de cada hogar y se clasificé a las personas como
pobres 0 no pobres seglin esa base. Posteriormente, se calculé la poblacién
en pobreza utilizando el ingreso disponible, para realizar una comparacién
entre ambos grupos. La linea de pobreza utilizada es la Linea de Bienestar de
Coneval, que es la linea oficial de ingresos en México y uno de los compo-
nentes de la Medicién Multidimensional de la Pobreza. De acuerdo con
Coneval (2009), las personas que se encuentran por debajo de la Linea de
Bienestar no cuentan con los recursos suficientes para adquirir los bienes y
servicios que se requieren en la sociedad mexicana para satisfacer sus necesi-
dades alimentarias y no alimentarias, como transporte puablico, limpieza y
cuidados del hogar, cuidados personales, educacion, cultura y recreacion,
comunicaciones, vivienda y servicios de conservacién, vestido, calzado,
utensilios domésticos y cuidados de la salud (Coneval, 2012). Sin embargo,
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debe de hacerse notar que la Linea de Bienestar ha sido elaborada de una
manera sumamente minimalista, ya que la canasta responde a las caracteris-
ticas de un grupo con condiciones de vida pobres.'* Lo anterior se explica
porque para la elaboracién de la linea se partié de la construccién de una
canasta alimentaria que fue costeada usando como grupo de referencia a
aquellos hogares en la poblacién que cumplian con el consumo calérico al
costo més eficiente posible, lo que implicd no considerar la calidad de los
nutrientes adquiridos. Como es bien sabido, en los hogares pobres se suelen
consumir alimentos que contienen un mayor componente energético pero
que resultan bajos en nutrientes, debido a que en muchos casos tienen un
precio menor. Por lo tanto, el costo de la canasta alimentaria resulté ser el de
un hogar pobre. Para construir el valor de la canasta no alimentaria se usé a
este mismo grupo como estrato poblacional de referencia, de modo que el
Coeficiente de Engel se calculd por los gastos no alimentarios de este estrato.
Primero se establecié el costo total de la Linea de Bienestar usando el proce-
dimiento descrito y a posteriori se determiné qué rubros iban a ser incluidos
como parte de la canasta bdsica no alimentaria. De modo que el costo total
de la misma fue repartido entre estos rubros. Un ejemplo claro de los pro-
blemas de esta linea es que al ser tan baja no permite incluir dentro de los
gastos del hogar, tal como reconoce Coneval, el gasto relativo al pago de
renta (Coneval, 2012, 37). Como se sabe, este ltimo es uno de los gastos de
mayor magnitud para un hogar, y al no estar incluido en la canasta basica
implica que los miembros de los hogares pobres estin condenados a vivir en
la calle, 0 a ocupar irregularmente territorios para poder autoconstruir su
vivienda. El resultado es una Linea de Bienestar que asume que en México
se satisfacen todas las necesidades mencionadas arriba con la misma canti-
dad de dinero con la que se adquiere la canasta alimentaria. Para el afio 2012
la Linea de Bienestar tenfa un valor de 2 328.82 pesos para dreas urbanas, y
de 1489.78 pesos para dreas rurales.

' Para una critica a la Linea de Bienestar de Coneval como criterio de pobreza en México véanse
Boltvinik (2009) y Rodriguez (2011).
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La Linea de Bienestar no constituye exactamente el criterio de pobreza
en México porque la Medicién Multidimensional de la Pobreza identifica
como pobres a aquellas personas que se encuentran por debajo de la Linea
de Bienestar y que, a la vez, presentan al menos una carencia social de las
seis que identifica Coneval."” Aqui se utiliza solamente la linea de ingresos
como criterio de pobreza porque el interés es exclusivamente en la pobreza
monetaria. De este modo, se considerard en pobreza a todas aquellas perso-
nas cuyos ingtesos estén por debajo de la Linea de Bienestar, independien-
temente de que tengan o no carencias sociales.

La construccién del ingreso de las personas que va a ser comparado con la
Linea de Bienestar sigui6 los mismos criterios que aplica Coneval; es decir, se
usa s6lo el ingreso corriente'® compuesto por remuneraciones al trabajo, in-
greso por negocios, renta de capital, transferencias, ingreso por cooperativas,
valor imputado por autoconsumo, valor imputado al pago en especie y rega-
los en especie que se reciben mds de una vez al afio; dejando fuera el ingreso
por los regalos en especie no recibidos mas de una vez al afo y la estimacién
del alquiler de la vivienda. Las escalas de equivalencia aplicadas para ajustar el
ingreso total del hogar a su composicién son las usadas por Coneval: 0.70
para personas de cero a cinco afios; 0.74 para personas de seis a 12 afos; 0.71
para personas de 13 a 18 anos y 0.99 para personas mayores de 19 afios.

Para conocer la efectividad de la politica social en México para disminuir
la pobreza monetaria de diversos grupos sociales se toman en cuenta medi-
das diferentes. Cada una arroja informacién relevante respecto a las caracte-
risticas de la pobreza. En primer lugar, se necesita conocer la tasa de pobreza
de cada grupo social; esto e, la proporcién de personas de ese grupo social
que se encuentran en situacién de pobreza. En segundo lugar, se usard la
brecha de pobreza, o intensidad, que es la distancia que separa el ingreso

15 Los seis indicadores de privaciones son: rezago educativo, carencia por acceso a los servicios de sa-
lud, carencia por acceso a la seguridad social, carencia por calidad y espacios de vivienda, carencia por
servicios bdsicos de vivienda, y carencia por acceso a la alimentaci6n.

'®Del ingreso para calcular la pobreza Coneval excluye las percepciones financieras y de capital por
considerar que es un ingreso extraordinario producto de que el hogar se deshizo de un bien, como retirar
inversiones o vender propiedades.

VOLUMEN XXVI . NUMERO 1. I SEMESTRE DE 2017 Gestién y Politica Pablica 25



KATYA RODRIGUEZ GOMEZ Y FERNANDO PATRON SANCHEZ

promedio de la poblacién de la linea de pobreza, expresada como un por-
centaje de la linea de pobreza. De esta manera se conoce el esfuerzo que ha-
bria que realizar para poner a cada grupo social por encima de la linea de
pobreza. Por tltimo, se calcula un indicador que es producto de multiplicar
la tasa de pobreza de cada grupo social por su brecha. De este modo, puede
conocerse el porcentaje de pobres totales que existe en cada grupo social, al
dar cuenta de la proporcién de pobres con cero ingreso por grupo social, o
lo que ha sido denominado como pobres equivalentes (Boltvinik, 2002); lo
cual facilita la comparacién entre la situacién de los grupos sociales.

Los grupos sociales que se usan para el andlisis responden a diferentes
caracteristicas de la poblacién. En primer lugar, se analiza la condicién de
pobreza de acuerdo con el tipo de hogar donde habite la persona. Segtin su
composicion, los hogares se clasifican en hogares de personas de la tercera
edad, pareja de personas de la tercera edad, personas solas en edad laboral,
parejas en edad laboral, pareja con hijos menores, pareja con hijos menores
y mayores, padres solteros con hijos menores, padres solteros con hijos
menores y mayores, hogares de tres generaciones, y hogares de pareja o
padres solteros sélo con hijos mayores. Asimismo, se presenta informacién
de pobreza por género, grupos de edad, ubicacidn rural o urbana, condi-
cién de etnicidad, ocupacién de los adultos y condicién de inactividad de
los adultos.

El andlisis se realiza al mostrar el porcentaje que los distintos grupos so-
ciales tienen en la pobreza monetaria en México; a través de estadisticas
descriptivas que primero toman en consideracion exclusivamente su ingreso
de mercado, y luego comparan éste con el efecto reductor de la pobreza que
tienen las transferencias gubernamentales por grupos sociales.

LOS EFECTOS DE LOS PROGRAMAS SOCIALES QUE TRANSFIEREN
RECURSOS DIRECTOS EN LA POBREZA MONETARIA POR GRUPOS
SOCIALES: PRINCIPALES RESULTADOS

El cuadro 1 presenta las diferentes medidas utilizadas para conocer la efec-
tividad en disminuir la pobreza monetaria por grupos sociales de la politica
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social en México. De acuerdo con el ingreso neto de mercado, la pobreza en
Meéxico era, para el afo 2012, del orden de 56.6 por ciento de la poblacién.
Después de las transferencias del presupuesto correspondientes a los pro-
gramas que distribuyen recursos monetarios, la tasa de pobreza se reduce en
5 por ciento de la poblacién (51.6%). A continuacién analizamos los resul-
tados usando el indicador T*B que da cuenta de la reduccién en el porcen-
taje de pobres totales (tomando en cuenta la tasa por la brecha). Dicho
indicador es el que mejor permite la comparacion entre los niveles de po-
breza por grupos sociales. Tomando en cuenta T*B, la pobreza monetaria
en México se reduce en un modesto 3.9 por ciento de pobres totales, lo que
corresponde aproximadamente a 25 por ciento de la pobreza, después de la
redistribucién de recursos presupuestales. A continuacién analizamos el
comportamiento de la pobreza monetaria de acuerdo con las distintas va-
riables expuestas en el cuadro 1.

Resulta importante analizar primero la pobreza por tipo de hogar debi-
do a que la situacién de carencia de ingresos depende no solamente de la
situacién individual de las personas, sino de la situacién general del hogar
donde habitan. Por tipo de hogar encontramos que los hogares con la ma-
yor pobreza original de mercado son, sin sorpresa, los hogares de adultos
mayores, tanto los que viven solos como en pareja. También se encuentran
entre los mds pobres los hogares donde habitan menores (pareja en edad
laboral con hijos menores, madres/padres solos con hijos menores, padres/
madres solos con hijos menores y mayores y parejas con hijos menores y
mayores). Lo mismo ocurre en los hogares de tres generaciones, los cuales
tienen tanto la presencia de nifios como de adultos mayores.

Los hogares que mds reducen su pobreza después de las transferencias
presupuestales son en primer lugar, y por una apreciable cantidad, los hogares
de pareja de adultos mayores (28.5%) y de adultos mayores solos (19.5%).
Los hogares de tres generaciones reducen su pobreza, pero en una medida
mucho menor, en 5.1 por ciento de pobres totales. Por tltimo, se encuen-
tra el caso de los hogares de madres/padres solos con hijos menores que re-
duce su pobreza en 5.0 por ciento. El resto de los hogares reducen su
pobreza en una proporcién menor de 5 por ciento de pobres totales.
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CUADRO 1. Resultados de pobreza por grupos sociales con el ingreso
neto de mercado y con el ingreso disponible en México, 2012
(Linea de Bienestar de Coneval)

Grupos sociales Ingreso neto de mercado Ingreso disponible Reduccion
de la pobreza
Tasa  Brecha  T*B Tasa  Brecha  T*B Absoluta Relativa
de de (% de de de (% de
pobreza  pobreza  pobres pobreza pobreza  pobres
totales) totales)
Por tipo de hogar
Adulto mayor solo 64.07 043 2750 42.06 0.19 8.00 19.50 70.90
Pareja de adultos mayores  72.83 051 37.10 52.04 023 11.90 2520 67.90
Persona sola en edad 23.78 0.12 2.90 20.13 0.09 1.80 1.10  37.90
laboral
Pareja en edad laboral 34.74 0.16 5.50 3150 012 3.78 170  31.20
Pareja en edad laboral 61.85 030 1850 60.22 0.27 16.20 230 1240
con hijos menores
Padres/madressoloscon  64.86 033  21.40 61.15 027 16.50 500 22.80
hijos menores
Pareja en edad laboral 53.23 023 1220 49.53 0.20 10.00 220 18.00
con hijos menores y
mayores
Padres/madres soloscon ~ 57.03 026 14.80 53.22 021 11.10 3.70 25.00
hijos menores y mayores
Pareja con hijos mayores ~ 38.98 0.18 7.00 3191 012 3.82 3.10 45.40
Padres/madres solos con  37.73 0.19 7.10 3204 013 416 290 41.40
hijos mayores
Hogares de tres 63.14 0.28 17.60 57.08 022 1250 510 2890
generaciones
Por género
Masculino 52.86 026 13.70 48.33 0.21 10.10 3.60 26.20
Femenino 57.63 0.27 1550 52.41 022 1150 400 25.80
Por grupos de edad
0-13 65.91 032 21.10 63.13 028 17.60 350 16.50
14-17 59.70 027 16.10 54.89 022 12.00 410 25.40
18-59 50.33 022 11.10 46.26 0.19 8.80 230 20.70
60y mas 64.69 037 2390 49.40 0.21 10.30 13.60 56.90
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CUADRO 1. Resultados de pobreza por grupos sociales con el ingreso
neto de mercado y con el ingreso disponible en México, 2012
(Linea de Bienestar de Coneval) (continuacién)

Grupos sociales Ingreso neto de mercado Ingreso disponible Reduccion
de la pobreza
Tasa Brecha  T'B Tasa  Brecha  T*B  Absoluta Relativa
de de (% de de de (% de
pobreza  pobreza  pobres pobreza  pobreza  pobres
totales) totales)
Por ubicacién
Poblacién urbana 53.08 023 12.20 48.26 019  9.16 3.00 24.90
Poblacién rural 68.39 038 25.90 62.82 0.29 18.2 7.70 29.70

Por condicion de etnicidad

Sin condicién de etnicidad  52.55 0.24 12.60 47.22 0.19 8.79 3.80 30.20
Por condicion de 67.15 036 24.10 62.58 0.29 18.10 6.00 24.80
etnicidad

Por ocupacion de adulros

Empleado urbano formal ~ 26.30 0.07 1.84 2317 006 130 050 29.30
Empleado urbano informal  53.98 021 1130 5064 0.18 9.10 220 19.40
Empleado rural formal 49.93 0.17 8.40 4500 014 630 220 2570
Empleado rural informal ~ 73.15 036 2630 6858 030 20.50 580 22.00
Trabajador por cuenta 63.69 034 21.60 58.76 0.27 15.80 580 26.80
propia

Duefio de negocio formal  21.50 0.07 1.50 19.02 0.06 1.10 040 26.60
Duefio de negocio 59.54 033 19.60 55.50 0.26 14.40 520 2650
informal

Trabajador sin pagoenun  74.09 044 3250 70.62 036 25.40 1010 21.80
negocio familiar

Desempleado 66.11 0.34 2240 60.97 0.28 17.00 540 24.10

Por condicion de inactividad de adultos

Jubilados/pensionados 68.13 0.45 30.60 2675 008 210 2850 93.10
En labores del hogar 65.28 033 20.50 59.90 026 15.50 500 2430
Estudiantes 56.06 025 14.00 5039 020 10.00 440 2850
Discapacitados 7198 041 2950 63.63 030 19.00 1050 35.50
Total de la poblacion 56.64% 027 1520 51.64% 022 1130 390 25.60
(66439903 (60578530
millones) millones)

Fuente: Estimaciones de los autores con informacién procedente del Mcs de la ENtGH 2012. Noza: Los porcentajes
estdn calculados usando el factor de expansion del Mcs. Total de la poblacién sin factor de expansién: N=212678.
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Del andlisis de la pobreza por tipo de hogar puede concluirse que mien-
tras todos los hogares con presencia de adultos mayores reducen su pobreza
considerablemente; los hogares con menores se encuentran en la situacién
contraria. A pesar de encontrarse entre los hogares mas pobres de acuerdo
con su ingreso de mercado, disminuyen su pobreza con las transferencias
en una proporcién infima. Por lo tanto terminan siendo los hogares mis
pobres con el ingreso disponible: pareja en edad laboral con hijos menores
(16.2%), padres/madres solos con hijos menores (16.5%) y hogares de tres
generaciones con 12.5 por ciento de pobreza total.

En el caso del género, la pobreza original de mercado es ligeramente
mayor para las mujeres, y su disminucién después de transferencias tam-
bién es ligeramente mayor para ellas. No obstante, las mujeres son un poco
mds pobres que los hombres de acuerdo con el ingreso disponible.'”

Por grupos de edad encontramos que los més pobres, de acuerdo con
su ingreso de mercado, son los adultos mayores (23.9%), seguidos de los
nifos de 0-13 afios (21.1%) y de los adolescentes de 14-17 (16.1%). Sin
sorpresa, el grupo menos pobre es de los adultos en edad laboral (11.1%).
Los que mds bajan su pobreza después de las transferencias son los adultos
mayores, con una disminucién considerable (13.6%) y muy por encima
de la disminuci6n del resto de los grupos. En segundo lugar, encontramos
alos adolescentes de 14-17 afos con una modesta disminucién de 4.1 por
ciento. Después de las transferencias presupuestales el grupo més pobre es
el de los nifos de 0-13 con 17.6 por ciento de pobres totales seguidos de
los adolescentes de 14 a 17 afos con 12 por ciento. Al analizar la pobreza
por grupos de edad se pueden constatar con mds claridad los resultados
mostrados cuando se analiz6 el tipo de hogar. El grupo de edad més pobre
de acuerdo con su ingreso de mercado, el los adultos mayores, resulta el
mds beneficiado por las transferencias presupuestales, y los grupos menos

7 Estos resultados deben tomarse con cuidado porque asumen, debido a la medida de pobreza apli-
cada, que los recursos de los miembros del hogar son distribuidos igualitariamente. Sin embargo, mu-
chos estudios han demostrado que esto estd lejos de ser la realidad y que las mujeres reciben menos recur-
sos que su contraparte masculina; véase Elson (1998). Para una discusién especifica sobre la pobreza
femenina en el caso mexicano, véase Rodriguez (2012).
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beneficiados son los de nifos y adolescentes, que terminan siendo los gru-
pos mds pobres de acuerdo con el ingreso disponible.

Por localizacién urbano-rural se encuentra que la poblacién rural tiene
una tasa de pobreza, de acuerdo con su ingreso de mercado, que duplica la
tasa de la poblacién urbana. La proporcién de pobreza rural que disminuye
después de las transferencias presupuestales resulta mayor (7.7%), que la
de la poblacién urbana (3.3%). No obstante, la pobreza de ingreso disponi-
ble de la poblacién rural contintia duplicando a la urbana en términos de
pobres equivalentes.

Las personas con condicién de etnicidad duplican la pobreza, segtin su
ingreso de mercado, respecto de aquellas que no poseen condicién de etni-
cidad. A pesar de que las transferencias presupuestales disminuyen més la
pobreza para los grupos étnicos, 6.0 vs. 3.8 por ciento, la pobreza de ingreso
disponible para los grupos étnicos duplica la pobreza de la poblacién no
perteneciente a grupos étnicos.

Si se analiza la pobreza de los ingresos de mercado de acuerdo con la
condicién de ocupacién de los adultos, se encuentra que los grupos con
mayor pobreza son, en ese orden, los trabajadores sin pago en un negocio
familiar, empleados rurales informales, desempleados, trabajadores por
cuenta propia, duefios de negocios informales y empleados urbanos infor-
males. Estos son los grupos que mds disminuyen su pobreza después de las
transferencias, pero la disminucién es, en general, bastante pequefia; de
modo que terminan siendo los grupos con mayor pobreza en términos ocu-
pacionales. La pobreza de los grupos ocupados es una de las situaciones mds
graves de todas las variables analizadas, porque con la excepcién de los des-
empleados, se trata de la poblacién que participa en el mercado laboral y
que, no obstante, sigue siendo pobre. Para que estos grupos puedan evadir
la pobreza requerirfan contar con un ingreso de mayor calidad. La pobreza
de estos grupos da cuenta de la carencia en México de politicas de compen-
sacién de ingresos, que si existen en otros paises de la OCDE.

Por condicién de inactividad encontramos, sin sorpresa, que los inacti-
vos son uno de los grupos que presenta mayor pobreza de acuerdo con el
ingreso de mercado, porque no participa en actividad laboral alguna. Entre
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los inactivos los grupos mds pobres son, en este orden, jubilados y pensio-
nados (30.6%), discapacitados (29.5%) y en labores del hogar (20.5%). En
este caso, las transferencias gubernamentales se distribuyen de manera que
los grupos reciben mayores transferencias de acuerdo con su nivel de pobre-
za. El que recibe una cantidad muy importante de transferencias es el grupo
de los jubilados y pensionados, disminuyendo su pobreza en 28.5 por cien-
to, seguido de los discapacitados que la disminuyen en 10 por ciento. Por
tltimo, las personas en labores del hogar reciben una cantidad muy peque-
fia para su nivel de pobreza original, disminuyéndola solamente en 5 por
ciento. El efecto de las transferencias en este caso hace que el grupo mds
pobre (jubilados y pensionados) termine como el grupo de menor pobreza,
medida con base en el ingreso disponible. Son los discapacitados, seguidos
de la personas en labores del hogar, los que quedan como los grupos mds
pobres, debido a que reciben transferencias gubernamentales en una canti-
dad muchisimo menor. Las personas inactivas constituyen un grupo que
por su naturaleza depende mucho de las transferencias gubernamentales
para evitar su pobreza.

Después de la redistribucién de recursos monetarios que se produce a
través del presupuesto publico encontramos que a todos los grupos sociales
descritos en el cuadro 1 se les reduce la pobreza en mayor o menor medida,
a pesar de que las reducciones en general pueden considerarse pequefias.
La gréfica 1 presenta un resumen de los grupos que mds reducen su
pobreza después de la redistribucion presupuestal, para ponerlos en pers-
pectiva comparada, ordenados de menor a mayor reduccién. El resto de los
grupos sociales reciben reducciones menores de 5 por ciento de pobres to-
tales. Las categorias mostradas en la gréfica 1 no son excluyentes, sino que
son una mezcla de todas las variables analizadas, con el objetivo de que sirvan
de indicador para comparar entre variables, y para exponer mds claramente
cudles han sido los grupos sociales que han gozado de prioridad de la politica
social en México, en términos de la reduccién de su pobreza monetaria.

Como puede apreciarse en la parte baja de la grifica 1, los dltimos cua-
tro grupos representan personas de la tercera edad. Sea como jubilados,
como poblacién que habita en hogares de adultos mayores, o como pobla-
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GRAFICA 1. Resumen de los grupos sociales que mas disminuyen
su pobreza después de las transferencias presupuestales
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Fuente: Elaboracién propia con base en el cuadro 1.

cién mayor de 60 anos. Por eso puede afirmarse con seguridad que este
grupo social es el que ha gozado de prioridad en términos de la reduccién
de su pobreza por ingresos. Entre las prioridades también se encuentran
los inactivos discapacitados, poblacién que labora en el mercado informal
(poblacién que labora sin pago, empleados rurales informales, trabajado-
res por cuenta propia, duefios de negocios informales), poblacién que ha-
bita en dreas rurales, poblacién con condicién de etnicidad, poblacién
desempleada, poblacién que se dedica a labores del hogar, poblacién que
habita en hogares de tres generaciones y hogares monoparentales. La ma-
yor reduccion por grupo social, como resultado de las transferencias pre-
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supuestales, es del orden de 28.5 por ciento de pobres totales para la
poblacién jubilada, pero el promedio de reduccién para todos los grupos
sociales es de 3.9 por ciento de pobres totales, lo cual puede considerarse
sumamente bajo.

En general, podria considerarse que si son los grupos més pobres los que
mds bajan su pobreza después de las transferencias presupuestales, pero la
mayoria de los grupos lo hace en una cantidad tan pequefia que terminan,
no obstante, siendo los grupos mds pobres cuando se toma en cuenta su
ingreso disponible. La excepcién, en sentido positivo, es el caso del grupo
de adultos mayores que disminuyen su pobreza considerablemente para
terminar como uno de los grupos menos pobres. La otra excepcidn, pero en
sentido negativo, es el caso de los menores de edad, que es uno de los gru-
pos mas pobres de acuerdo con el ingreso de mercado, y que es de los grupos
que menos disminuye su pobreza por la accidn de las transferencias. A con-
tinuacion, la gréfica 2 resume los grupos mds pobres del pais después de las
transferencias presupuestales, es decir con el ingreso disponible.

La gréfica 2 presenta una mezcla de todas las variables analizadas con la
intenci6én de poner los grupos sociales en perspectiva comparada, ordena-
dos de menor a mayor pobreza. Como puede apreciarse, los grupos con
mayor pobreza monetaria en México, después del presupuesto, son grupos
de trabajadores informales, poblacién inactiva discapacitada, poblacion
rural en general, poblacién con condicién de etnicidad, menores de 0-13
afios, desempleados, hogares donde habitan menores (tanto monopa-
rentales como de pareja) y personas en labores del hogar. Estos son los
grupos que se constituyen en el principal foco rojo de la pobreza moneta-
ria en México.

El cuadro 2 analiza, por separado, el efecto reductor de pobreza que tie-
ne, por un lado, la ss vs. el efecto que tienen, por el otro, las T™ME. El primer
hallazgo es que la ss reduce la tasa de pobreza en 3.3 por ciento, mientras
que las T™MF reducen la tasa en 1.6 por ciento. En términos de brecha de
pobreza, la ss reduce la pobreza de manera ligeramente menor. Es decir,
pone a la poblacién a la que sirve de manera agregada en 75 por ciento de la
linea de pobreza; mientras que las transferencias monetarias focalizadas po-
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GRAFICA 2. Resumen de grupos sociales mds pobres en México después
de las transferencias presupuestales
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nen de manera agregada a la poblacién que sirven en 76 por ciento de la li-
nea de pobreza. Las diferencias entre ambos pricticamente desaparecen
cuando se combina el efecto de la tasa por la brecha, ya que ambas reducen
la pobreza en términos de pobres equivalentes pricticamente en la misma
proporcion (1.9% la ss y 2.0% las TMF). Como puede apreciarse, el efecto
reductor de pobreza de ambas no s6lo es muy similar sino que resulta su-
mamente limitado. Otro hallazgo importante es que todas las categorias
analizadas reciben el efecto de ambos, tanto de la sS como de las TME. Sin
embargo, de acuerdo con la categoria, se encuentra que es mayor la influen-
cia de uno o de otro. A continuacién comparamos el efecto reductor de
pobreza por parte de la ss con respecto al efecto reductor por parte de las
TMEF a través de las distintas variables usadas en la investigacion.
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CUADRO 2. Reduccién de la pobreza monetaria por la seguridad social
y por los programas de transferencias monetarias focalizadas en

Meéxico, 2012 (Linea de Bienestar de Coneval)

Grupos sociales T*B Pobreza con el ingreso de mercado mds las— Pobreza con el ingreso de mercado mds
(% de transferencias de la seguridad social las ransferencias monetarias focalizadas
obres
totales) de Twsa  Brecha  T'B Reduccion ~ Taw  Brecha  T'B Reduccion
acuerdo  de pobreza  de (% de de de (%de

~com pobreza pobres pobieza pobreza pobyes
ingreso de totales) totales)
mer
Por tipo de hogar
Adulto mayor solo 27.50 46.70 0.26 12.10 15.40 5890 0.35 20.60 6.90

Pareja de adultos mayores ~ 37.10 5620 031 1740 19.70 69.20 042 2890 8.20
Persona sola en edad laboral  2.90 21.00 0.09 190 1.00 2290 011 250 0.40
Pareja en edad laboral 5.50 3200 013 420 130 3410 0.5 5.10 040
Pareja en edad laboral con  18.50 6140 029 1780 070 60.60 0.27 1630 2.20
hijos menores

Padres/madres solos 21.40 63.00 0.31 1950 1.90 6290 0.29 1820 3.20
con hijos menores

Pareja en edad laboral con  12.20 52.00 0.22 11.40 0.80 50.80 0.20 10.10 2.10
hijos menores y mayores

Padres/madres solos con 14.80 5520 0.24 1320 160 5490 023 1260 2.20
hijos menores y mayores

Pareja con hijos mayores 7.00 33.00 014 460 240 3780 017 6.40 0.60
Padres/madres solos con 7.10 3340 0.15 5.00 2.10 3640 0.16 580 1.30
hijos mayores

Hogares de tres generaciones 17.60 58.60 0.25 14.60 3.00 6140 025 1530 230

Por género

Masculino 13.70 5240 0.24 1250 1.20 5390 024 129 0.80
Femenino 15.50 54.00 0.25 1350 2.00 5590 0.25 139 1.60
Por grupos de edad

0-13 21.10 64.40 031 1990 1.20 6460 029 1870 2.40
14-17 16.10 5750 0.26 1490 1.20 57.00 024 13.60 250
18-59 11.10 47.60 0.20 9520 1.50 4890 0.20 9.780 1.30
60y més 23.90 52.60 0.26 13.60 10.30 6140 032 1960 4.30
Por ubicacion

Poblacién urbana 12.20 49.10 020 9.82 230 5210 0.22 11.40 0.80
Poblacién rural 25.90 67.10 037 24.80 1.10 6410 030 19.20 6.70

Por condicion de etnicidad
Sin condicién de etnicidad ~ 12.60 48.70 0.21 10.20 2.40 51.00 0.21 10.70 1.90
Por condicién de etnicidad ~ 24.10 64.80 034 22.00 2.10 64.80 0.31 20.00 4.10
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CUADRO 2. Reduccién de la pobreza monetaria por la seguridad social
y por los programas de transferencias monetarias focalizadas en
México, 2012 (Linea de Bienestar de Coneval) (continuacidn)

Grupos sociales T*B Pobreza con el ingreso de mercado mds las - Pobreza con el ingreso de mercado mds
‘g;/obg iransferencias de la seguridad social las transferencias monetarias focalizadas
totales) de Tiss  Brecha  T'B Reduccion Tisa  Brecha  T*B Reduccion
acuerdo  depobreza  de (% de de de (%de
~com pobreza pobres pobreza pobreza pobyes
ingreso de totales) otales)

merca

Por ocupacion de adultos

Empleado urbano formal 1.84 2410 006 140 040 2520 0.07 176 0.10
Empleado urbano informal  11.30 5200 020 1040 090 5240 019 990 140
Empleado rural formal 8.40 4830 016 7.70 070 4610 0.14 640 2.00
Empleado rural informal 263 7210 036 2590 040 6960 031 2150 4.80
Trabajador por cuenta propia  21.60 61.10 032 1950 2.10 61.20 029 1770 3.90
Duefio de negocio formal 1.50 1950 0.07 130 020 2090 0.07 140 0.10
Duefio de negocio informal  19.60 57.80 031 1790 1.70 5720 0.27 1540 4.20

Trabajador sinpagoenun  32.50 72.80 043 3130 1.20 71.80 037 2650 6.00
negocio familiar

Desempleado 22.40 62.10 030 1860 3.80 64.80 032 2070 1.70

Por condicion de inactividad de adultos
Jubilados/pensionados 30.60 2830 0.09 250 2810 6650 042 2790 270

En labores del hogar 20.50 6160 029 1780 2.70 6350 029 1840 2.10
Estudiantes 14.00 52.70 0.23 1210 1.90 5350 0.22 11.70 2.30
Discapacitados 29.50 66.40 036 2390 5.60 69.40 035 24.20 5.30

Total de la poblacion 15.20 5330 0.25 1330 1.90 55.00 0.24 13.20 2.00

Fuente: Estimaciones con informacion procedente del mMcs de la EN1GH 2012. Nota: Los porcentajes estdn
calculados usando el factor de expansién del mcs. Total de la poblacién sin factor de expansion: N=212678.

En el caso del tipo de hogar, encontramos que los de adultos mayores solos
y de parejas de adultos mayores reducen considerablemente la pobreza por
ambas vias, pero la via de la ss tiene un efecto reductor que, en el caso de
ambos tipos de hogar, es mds del doble del efecto de las T™F. Para las perso-
nas solas en edad laboral y las parejas en edad laboral sin hijos, también el
efecto dela ss, aunque muy pequefio, resulta mas del doble de lo que redu-
cen las TMF. Sin embargo, en el caso de los hogares con menores (pareja en
edad laboral con hijos menores, madres/padres solos con hijos menores,
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pareja en edad laboral con hijos menores y mayores y madres/padres solos
con hijos menores y mayores), aunque el efecto reductor en general es su-
mamente bajo, como ya se habia apuntado, es mucho mayor el efecto de las
TME. Cuando se trata de hogares con hijos mayores de edad, el efecto de la
ss resulta mayor. En el caso de los hogares de tres generaciones resulta ma-
yor el efecto de la ss.

Si se analiza el efecto de las transferencias en el caso del género, se en-
cuentra que tanto para hombres como para mujeres el efecto reductor es
ligeramente mayor por parte de la ss que por las T™MF, pero la diferencia
entre el efecto de ambos es muy pequefia. Igualmente se encuentra que, en
ambos casos, las mujeres reducen mds que los hombres, por lo que se puede
afirmar que las mujeres reciben una proporcion ligeramente mayor de am-
bas transferencias.

Por grupos de edad, se encuentra que en el caso de los menores tanto
ninos (0-13), como adolescentes (14-17), el efecto de las T™MF resulta mds
importante (el doble) que el de la ss, aunque son grupos que reciben muy
pocas transferencias por ambos. La relacién cambia para adultos (18-59) y
adultos mayores (60 y mds), ya que ambos reducen més por la ss. Sin em-
bargo, en el caso de los adultos el efecto de la ss es slo ligeramente mayor
que el de las T™MF, por lo que puede considerarse que el efecto es relativa-
mente similar. En el caso de los adultos mayores si se aprecia una diferencia
sustancial entre $s (10.3) y T™MF (4.3). Este tltimo grupo de edad es el que
mds recibe por ambas vias.

En el caso de la localizacién rural y urbana, resulta interesante observar
cémo el efecto de la ss es predominantemente urbano, y el de las T™MF es
sobre todo rural. Las T™MF son las que mds pobreza reducen (6.7% de la po-
blacién rural, y en total 7.5%), mientras que la ss reduce solamente 2.3 por
ciento de pobres equivalente de la poblacién urbana y en total 3.4 por cien-
to de la poblacién.

Respecto a la variable condicién de etnicidad, se encuentra que la po-
blacién sin condicién de etnicidad reduce més pobreza por la ss que por
las T™F, y la poblacién con condicién de etnicidad reduce mucho mds por las
TME, ya que por esta via reduce casi el doble que con la ss.
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En la variable ocupacién de adultos se encuentra que, si bien todas las
categorias reciben transferencias de ambas fuentes, se observa un predo-
minio de la ss en los empleados urbanos formales, duefios de negocios
formales y desempleados. Resulta curioso encontrar esta ltima categoria
entre los que reciben mds de la ss, dado que al encontrarse desempleados
pierden sus prestaciones. No obstante, puede deberse a que al quedar
desempleados tienen derecho a la prestacién de liquidacidn, y al hecho de
que viven en familias que se desenvuelven en la formalidad, por lo que
han de contar con otros apoyos. En el resto de las categorias, que son
predominantemente informales, resulta mds importante el efecto de las
TMF. Llama la atencidn el caso de los empleados rurales formales, que a
pesar de ser formales, disminuyen mds pobreza a través de las TMF que de
la ss. En general, la poblacién empleada reduce mds pobreza por las TMF
que por la ss.

Respecto a la poblacién inactiva, se encuentra que los jubilados/pen-
sionados, a pesar de que reciben por ambos, tienen la mayor proporcién de
lass, resultando infimo lo que reciben por TMF. En el caso de las personas
en labores del hogar y los discapacitados, reciben ligeramente mds por la ss,
pero lo que reciben por T™F llega a ser similar. Con los estudiantes sucede
lo contrario, las mayores transferencias son T™F, aunque la diferencia no
resulta sustancial respecto a lo que reciben por ss. De los inactivos, las cate-
gorfas que mds reciben son los jubilados y pensionados, seguidos por los
discapacitados. En general esta categoria de adultos recibe mds de la ss, so-
bre todo debido al efecto de los jubilados y pensionados.

En resumen, si retomamos de la gréfica 1 los grupos sociales que mds
disminuyen su pobreza como resultado de las transferencias son los si-
guientes: el grupo de los adultos mayores disminuye principalmente su
pobreza por el efecto de la ss. La poblacién inactiva discapacitada dismi-
nuye su pobreza debido al efecto dual y muy similar de la ss y las TME. La
poblacién que labora en el mercado informal disminuye su pobreza funda-
mentalmente por el efecto de las T™F, al igual que la poblacién rural y la
poblacién con condicién de etnicidad. La poblacién desempleada la dismi-
nuye sobre todo por la ss. La poblacién que se dedica a labores del hogar
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disminuye su pobreza de manera combinada por el efecto de la ss y las TMF.
Y los hogares monoparentales con hijos menores, por TMF.

CONCLUSIONES E IMPLICACIONES DE POLITICA

El andlisis encuentra que la politica social en México resulta muy poco efec-
tiva para disminuir la pobreza monetaria, debido a que los programas so-
ciales que transfieren ingresos directos a la poblacién, tanto la ss como las
TMF, tienen un impacto muy pequefio en la reduccién de los niveles de
pobreza. La limitacidn puede constatarse, en primer lugar, si se analiza la
magnitud de la pobreza en el pais. De una tasa de pobreza con el ingreso de
mercado de 56.6 por ciento, las transferencias presupuestales sélo disminu-
yen la tasa a 51.6 por ciento. En términos de pobres equivalentes, reduce
solamente a un 3.9 por ciento de los mismos, lo que implica una reduccién
de la pobreza total de 25 por ciento. Si se pone en perspectiva comparada
con otros paises de la oCDE, también se encuentra que la reduccién de la
pobreza monetaria en México resulta pequefia. Caminada y Goudswaard
(2009, 28) haciendo un estudio sobre las tasas de pobreza de acuerdo con el
ingreso de mercado y con el ingreso disponible, muestran que en los paises
desarrollados de la ocpE (incluyendo los miembros europeos mds avanza-
dos, Estados Unidos y Canadd), la reduccién de la pobreza monetaria que
se produce después de las transferencias presupuestales es, en promedio, de
17.8 por ciento de sus pobres equivalentes, lo que implica una reduccién
de 75 por ciento de la pobreza. El promedio de los paises de la ocpE reduce
alrededor de 60 por ciento de la pobreza (ocpE, 2014, 51).

La baja reduccién de la pobreza en México puede explicarse porque, a
pesar de que durante los tltimos afios los recursos destinados a la politica
social, el nimero de programas y la cobertura de la misma han aumentado,
la cantidad destinada a este rubro por el presupuesto publico todavia sigue
siendo muy pequefa. Como se menciond antes, de acuerdo con datos de la
OCDE, cuando en promedio los paises miembros de esta organizacién desti-
nan 12 por ciento del p1B a transferencias monetarias directas, México des-
tina aproximadamente 2.5 por ciento (OCDE, 2014). Se reafirma, por lo
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tanto, la importante relacién que existe entre los recursos destinados a las
transferencias monetarias directas y la cantidad de pobreza en los paises, tal
como destacan otros estudios discutidos.

Cuando se analiza la efectividad de las politicas de transferencias mone-
tarias por grupos sociales, se encuentra que los grupos mds pobres de acuer-
do con su ingreso neto de mercado son adultos mayores, nifos, inactivos
discapacitados, poblacién que labora en el mercado informal, poblacién
que habita en 4reas rurales, poblacién con condicién de etnicidad, pobla-
cién desempleada y poblacién que se dedica a labores del hogar. En general,
estos son los grupos que mds bajan su pobreza por el efecto de las transfe-
rencias gubernamentales, con la excepcién de los nifos (0-13). Tanto su
grupo de edad, como los hogares en que viven menores, son los que menos
pobreza reducen en términos relativos dentro de cada variable en cuestion.
En consecuencia, a pesar de que los discursos de ciertos programas sociales
como Oportunidades “pretendan” demostrar lo contrario, los nifios cons-
tituyen el grupo mds desatendido en términos de prioridades de politica
para disminuir la pobreza monetaria en México.

El resto de los grupos mds pobres (inactivos discapacitados, poblacién
que labora en el mercado informal, poblacién que habita en dreas rurales,
poblacién con condicién de etnicidad, poblacién desempleada, poblacién
que se dedica a labores del hogar), a pesar de que son los que mds disminu-
yen su pobreza, respecto a otras categorias en cada variable, lo hacen en una
proporcién muy pequefa, por lo que, de todos modos, terminan siendo los
grupos mds pobres de acuerdo con el ingreso disponible. Esto implica que
las compensaciones de los programas que transfieren recursos directos son
tan pequefias, que el ingreso original de mercado se constituye en el princi-
pal determinante de las condiciones de pobreza de los grupos sociales.

La gran excepcién de lo anterior es el grupo de los adultos mayores, que
es uno de los grupos mds pobres de acuerdo con su ingreso de mercado,
pero es el grupo que més disminuye su pobreza por las transferencias de
ingreso, para terminar como el grupo menos pobre. Por lo tanto, la parte
mds efectiva de la politica de transferencias monetarias es la que atiende a
este grupo social.
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Pero el hecho de que las transferencias sean altamente inefectivas para
otros grupos (nifos, personas que participan en el mercado laboral infor-
mal, desempleados, inactivos discapacitados, grupos étnicos, poblacion
rural y personas en labores del hogar) denota la carencia de politicas que
abarquen en sentido amplio a grupos poblacionales determinados. Dichas
politicas suelen ser comunes en otros paises de la OCDE, tales como transfe-
rencias para personas enfermas, transferencias universales por hijo, seguro
de desempleo y programas de transferencias que emplean un criterio de
bajo ingreso como condicién de acceso y que estin fundamentalmente
destinados a personas en edad laboral (ocDE, 2014; Brady, 2005). Los an-
teriores son programas que existen para compensar la pobreza y que estdn
destinados para atender sectores muy similares a los principales grupos que
hoy se encuentran en pobreza monetaria en México. Asi, el andlisis de la
efectividad de las politicas de transferencias de recursos monetarios identi-
fica serios huecos en la manera en que brinda asistencia a los grupos socia-
les vulnerables.

Cuando se analiza por separado el efecto en la reduccién de la pobreza
que tienen las transferencias monetarias de la Ss respecto a las T™MF se obser-
va que ambas reducen la pobreza de una manera muy similar. Mientras la
ss reduce 1.9 por ciento de pobres equivalentes, las TMF reducen 2.0 por
ciento. Sin embargo, cuando se analizan los costos se encuentra que mien-
tras la ss recibe un subsidio presupuestal aproximado de 1.9 por ciento del
PIB (aunque su valor total es 2.6% del p1), las TMF s6lo emplean aproxima-
damente 0.96 por ciento del p1B (Scott, 2014). Desde ese punto de vista,
aunque ambas son poco efectivas en reducir la pobreza monetaria, las TMF
parecen mds eficientes. Sin embargo, este resultado debe tomarse con cui-
dado porque implica que las TMF transfieren cantidades de dinero que, en
promedio, resultan muy inferiores a las que transfiere la ss. Y es necesario
recordar que la linea de pobreza utilizada presenta problemas para reflejar la
realidad de la pobreza en México, porque fue calculada usando como mo-
delo hogares muy pobres, tal como se menciond. Por lo tanto, es posible
que la ss reduzca la pobreza con més calidad de lo que lo hacen las TME. No
obstante, la ss también alberga pensiones de privilegio, por lo que es im-
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portante realizar a futuro un andlisis costo-efectividad de ambos sistemas,
con vistas a reordenar la politica de transferencias monetarias en México.

Otro punto que resulta importante resaltar es que todas las categorias
analizadas reciben el efecto tanto de la s como de las T™F, pero su impor-
tancia en la reduccién de la pobreza varfa de acuerdo con la categoria en
cuestién. Se encuentra que la ss es preponderante en la reduccién de la po-
breza de adultos mayores, poblacién urbana, poblacién en el mercado for-
mal y desempleados. Las T™E, por su parte, resultan mds importantes para
nifios, poblacién rural, poblacién con condicién de etnicidad, poblacién en
el mercado informal. Mientras que adultos en edad laboral, poblacién dis-
capacitada y poblacién en labores del hogar reciben efectos muy similares.

En consecuencia, se encuentra una gran fragmentacion en la manera en
que operan las transferencias monetarias presupuestales, ya que ni una ni la
otra cubren categorias completas de la poblacién en virtud de sus caracte-
risticas demogréficas, sino que el acceso a una u otra depende de factores
mds relacionados con la posicién en el mercado laboral. Se requeriria un
reordenamiento de la politica social para que cubriera de manera mds uni-
forme a grupos con caracteristicas demograficas similares, como sucede en
otros paises, lo que potencialmente podria contribuir a mejorar, incluso, los
costos de administracién.

A pesar de que la reduccién global de la pobreza es muy similar entre la
ss y las T™F, existen diferencias importantes en la manera en que operan,
que pueden generar que la calidad del servicio que se brinda varie sustan-
cialmente. Mientras en México la Ss tiene las caracteristicas de un progra-
ma de universalidad restringida, es decir, atiende a toda la poblacién que
presenta ciertas caracteristicas, en este caso, participar o haber participado
en el mercado laboral formal, sin necesidad de tener que probar medios; las
TME crean barreras al acceso de los destinatarios, que tienen que sortear una
serie de restricciones burocraticas para poder acceder a los mismos. Si bien
este estudio no se centra en este punto, otras investigaciones han demostra-
do (Merinoy Vilalta, 2014, 182) los problemas de acceso que se generan en
programas de esta naturaleza. De hecho, es la ss la que tiene el papel pre-
ponderante en la reduccién de la pobreza del grupo que més reduce su po-
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breza monetaria por las transferencias: los jubilados y pensionados, debido
a que al existir como un derecho, es una obligacién del Estado brindar el
servicio a todos, mientras que las TMF pueden limitar el niimero de benefi-
ciarios sin mayor problema, ya que no existen mecanismos para que las
personas excluidas puedan reclamar su inclusién.

Como ya se discutid, otros estudios han demostrado que aquellos paises
con mayores grados de universalidad son los que tienen menores niveles de
pobreza. El caso de México demuestra que por lo poco que se dedicaalassy
por su escasa cobertura en términos de la poblacién en general, existen altos
niveles de pobreza. A pesar de que las TME reducen la misma cantidad global
de pobreza, su reduccién se encuentra dispersa entre mds grupos sociales,
por lo que, cuando se analiza por grupo social, la efectividad de las TMF es
menor que si se compara la efectividad de la ss en reducir la pobreza del
principal grupo atendido por la misma, el de los jubilados y pensionados.

Después de lo discutido se desprenden las siguientes implicaciones de
politica. En primer lugar, resulta necesario aumentar sustancialmente la
efectividad de la politica de transferencias de ingresos para reducir la pobreza
monetaria, con base en incrementar la proporcién del pi que se dedica a
este fin. En segundo lugar, se requiere atender en particular, por grupos so-
ciales, las situaciones criticas de pobreza monetaria para los nifios, las perso-
nas inactivas discapacitadas, poblacién que labora en la informalidad,
poblacién rural, poblacién con condicién de etnicidad, desempleados y po-
blacién que se dedica a labores del hogar. En tercer lugar, resulta necesario
pensar en un reordenamiento de la politica de transferencia de ingreso, para
que parta de un andlisis de costo-efectividad sobre la manera en que opera
actualmente. Un punto central del reordenamiento serfa evitar la fragmenta-
cién, generando politicas que abarquen a grupos demograficos o socioeco-
némicos en sentido amplio, de modo que puedan evitarse las barreras de
acceso que generan las TMF. De esta manera, podrian crearse derechos para
que las personas pudieran acceder a las transferencias con bases ciertas, obli-
gando al Estado a brindar el financiamiento necesario para garantizar dicho
acceso. Otros autores también han sefialado la importancia de reformas para
lograr la universalidad de derechos y beneficios en México (Scott, 2012).
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Por dltimo, es necesario mencionar que la investigacion se concentra
s6lo en el papel de las transferencias monetarias, para destacar su impor-
tancia dentro de la politica social, y en el hecho de que son fundamentales
para reducir la pobreza de ciertos grupos sociales. La experiencia de otros
paises de la ocDE demuestra que la reduccién de la pobreza no puede
producirse solamente con el ingreso de mercado, sino que son fundamen-
tales los programas de politica especificos para distintos grupos sociales.
No obstante, es obvio que las prioridades de politica para aliviar la pobre-
za no pueden concentrarse inicamente en las transferencias. Es imperati-
vo realizar otras estrategias para aliviar la pobreza, como crear empleos de
mayor calidad y con mejor salario para la poblacién de bajos ingresos,
dado que una parte muy importante de los pobres se encuentran ocupa-
dos laboralmente. También resulta importante pensar en el financiamien-
to de una mejor politica de transferencia de ingresos, a través de una
reforma integral, tal como demuestra Scott (2014, 16), al sistema de im-
puestos y beneficios en México, dado su estatus de baja recaudacién y alta
desigualdad. @=
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