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Resumen

En un momento de crisis econémica y social las politicas publicas y los programas
asistenciales deben ser capaces de combatir la pobreza y orientarse a los grupos mas vul-
nerables como familias con infantes o adultos mayores. Su impacto es discutible en la
medida que cifras recientes indican un incremento de la pobreza infantil y de una creciente
participacién laboral de nifios. Este articulo proporciona informacién de los efectos de
transferencias que inciden directamente en los hogares vulnerables en los afios de la crisis
econdémica durante 2008 y 2012. El andlisis se realiza tanto en las zonas rurales como las
urbanas en México. Los resultados muestran que las familias mas vulnerables no presentan

* Luis Huesca agradece al Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) por su apoyo de beca
sabatica (208098/Fondo 10010/ES1-2013-01) en la Université Laval (Département d’économique) durante
el tiempo en que concluy6 su parte en este articulo.

“ Autor para correspondencia.
Correo electrénico: lhuesca@ciad.mx (L. H. Reynoso).
La revisién por pares es responsabilidad de la Universidad Nacional Auténoma de México.

http://dx.doi.org/10.1016/j.cya.2015.08.015

0186-1042/Derechos Reservados © 2015 Universidad Nacional Auténoma de México, Facultad de Con-
taduria y Administracién. Este es un articulo de acceso abierto distribuido bajo los términos de la Licencia
Creative Commons CC BY-NC-ND 4.0.



170 L. Huesca Reynoso, C. Calderon Villareal / Contaduria y Administracion 60 (S2) 169-194

la mejor asignacion de las transferencias, siendo las becas y Procampo los distribuidos con
menor eficiencia, mientras el Programa de Apoyo Alimentario y Oportunidades presentan
mayor progresividad. Este tltimo ha perdido efectividad con la crisis reciente de 2009 al
reducir su progresividad en el afio de 2010.

Derechos Reservados©2015 Universidad Nacional Auténoma de México, Facultad de
Contaduria y Administracion.

Este es un articulo de acceso abierto distribuido bajo los términos de la Licencia Creative
Commons CC BY-NC-ND 4.0.

Palabras clave: Progresividad; Redistribucion; Transferencias; Crisis
Clasificacion JEL: C14, D31, D33, H23

Abstract

In a context of both economic and social crisis, public policies and programs against
poverty must be capable to cope it and be oriented to households with more vulnerable and
disabled groups in population. Its efficiency is doubtfully for the Mexican case, as long as
recent data shows an increase on children’s participation in the labor market. This research
contributes with current information about the transfer’s effect of Oportunidades among
other cash-benefits which targets directly on those families during the years of the recent
economic crisis in 2008-2012. The analysis is implemented for Mexico in both rural and
urban zones and it is found that a household with children does not present the best inci-
dence on transfers in comparison to their counterpart. Scholarships and Procampo are the
benefits with the least effectiveness in the 2009 crisis; meanwhile, Food Support and Opor-
tunidades Program presents greater progressivity. Oportunidades have lost effectiveness in
the 2009 crisis when reducing its progressivity.

All Rights Reserved © 2015 Universidad Nacional Auténoma de México, Facultad de
Contaduria y Administracion.

This is an open access item distributed under the Creative Commons CC License BY-NC-
ND 4.0.
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Introduccion

La politica social en el contexto de crisis econdmicas recurrentes deberia ser
capaz de contrarrestar los efectos negativos que trae consigo en la poblacién sobre
toda la mas vulnerable y en situacién de pobreza. Es por ello que los programas de
transferencia directa de ingresos para las familias se han consolidado como parte
fundamental de las estrategias para solucionar la pobreza en paises en desarrollo
(Hanlon et al, 2010); sin embargo, en varias ocasiones sus efectos pueden ser nu-
lificados o, incluso, revertidos por la inercia de la crisis a la cual no ha sido ajena
el caso mexicano, como lo indican las cifras del informe reciente del Consejo Na-
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cional de Evaluacién de las Politica Social (Coneval, 2011). La variedad de trans-
ferencias es amplia, con esquemas de tipo focalizado o universal, condicionadas o
no condicionadas, con montos reducidos o mas amplios, entre otras caracteristicas.
Asimismo, la pertinencia de introducir esquemas mas comprensivos e incluso de
caricter universal ha cobrado especial relevancia en el debate académico actual.

Considerando que la pobreza es un problema multidimensional, las politicas
publicas para eliminar o reducir significativamente este problema son variadas
y generalmente complementarias. Este trabajo centra su atencién en un tipo de
intervencion: las transferencias directas de ingreso para ayudar a las familias en
situacion de pobreza, las cuales constituyen una herramienta til en el caso de la
pobreza infantil; es decir, la poblacién menor de edad que padece esta condicion y
que precisamente requiere de atencidon inmediata para romper con la herencia de la
pobreza hacia generaciones nuevas (UNICEF, 2010).

En los paises desarrollados, los sistemas de bienestar incluyen paquetes de ayu-
da para familias con cardcter universal o selectivo. Por su parte, en los paises en
desarrollo, cuya mayoria de poblaciéon menor de edad vive en situacién de pobre-
za, se observa una reducida experiencia con los programas de tipo universal para
ayudar financieramente a las familias, por lo que se han optado esquemas de corte
focalizado para ejercer programas asistenciales (Valencia, 2010; Huesca, 2010).

En México, asi como en otros paises de América Latina, las politicas antipobre-
za dominantes de las dos décadas recientes han sido programas de transferencias
condicionadas dirigidas a las familias en pobreza extrema con la intencion de re-
ducir su nivel y grado de vulnerabilidad, dotandolos de capacidades para el futuro
con el esquema del programa de corte federal Oportunidades. La principal critica
de este tipo de programas, es que adolecen en general de una suficiente cobertura,
dada la magnitud de la pobreza en dichos paises (Huesca, 2010; Dutrey, 2007).
Finalmente, esto provoca que una significativa proporcién de hogares pobres, asi
como los de mayor vulnerabilidad en el contexto de una crisis no tengan protec-
cién social; ademas que los que logran el acceso a las transferencias directas no les
sea suficiente y mantengan su situacién estructural de pobreza.

A partir del reconocimiento de la utilidad y, sobre todo, el potencial de las
transferencias monetarias para reducir la pobreza en los paises en desarrollo es
necesario evaluar los efectos de la crisis a través de su impacto en relacién con su
efectividad para reducir la pobreza y contribuir a dotar de capacidades a toda la
poblacién que la sufre.

Desde esta premisa, el presente estudio se concentra en analizar la asignacion
de las transferencias monetarias mas relevantes en México en el contexto de la
crisis ocurrida entre 2008 y 2010; se mide su impacto a través de los programas
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Oportunidades y Apoyo Alimentario (PAL), asi como de las becas publicas y pri-
vadas reportadas en la encuesta utilizada. La eleccién de estos programas obedece
al supuesto de que, en principio, estdn dirigidos principalmente a familias con me-
nores de edad, lo que propiciaria un mayor impacto en estas familias. Lo anterior
se realiza con el andlisis y la medicién del grado de progresividad considerando
el efecto ex ante y ex post de la crisis ocurrida en 2009 en México, asi como de la
focalizacion de las transferencias mencionadas. Cabe aclarar que el enfoque del
estudio es relativo y que no se realizaran estimaciones de pobreza debido a que,
por si mismo, permite analizar en términos relativos (percentiles de hogares bene-
ficiarios y no beneficiarios) los impactos de las transferencias y sintetizar con los
indices respectivos los efectos redistributivos de los programas y su asignacion.

Este andlisis busca aportar nueva evidencia para probar la hipétesis de que pro-
gramas como Oportunidades han tenido un efecto marginal en la reduccién de la
pobreza de los hogares mds vulnerables. Para realizar este ejercicio empirico se
emplearon los datos de la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares
(ENIGH) para los afios de 2008, 2010 y 2012.

El trabajo se organiza de la siguiente manera: después de esta introduccién, se
describen las principales caracteristicas del programa Oportunidades, asi como los
demads esquemas de transferencias analizados en este estudio; posteriormente, se
presenta la metodologia y se discuten los principales resultados del anlisis de las
progresividad y focalizacion de las transferencias de Oportunidades, PAL y becas.
La dltima parte expone las conclusiones del trabajo.

La politica social en accion: el contexto de la crisis

Existe la visién de que los programas de asistencia social permiten apoyar a
las familias y se cree que éstas dejan de ser pobres (Kenworthy, 1999). El trabajo
de Kenworthy (1999), presenta evidencia para un conjunto de quince paises desa-
rrollados con resultados que dan cauce de que el punto de vista convencional, da
soporte a la vision tradicional de que los programas sociales apoyaron durante 5
décadas a los programas de bienestar social y de reduccién de la pobreza.!

Es por ello que al revisar los programas, el de Oportunidades es de los més im-
portantes en México con transferencias monetarias (que asigné mas de 63 mmdd.
en 2012); con este programa las madres de familia reciben una transferencia mo-
netaria condicionada a la asistencia regular de sus hijos a la escuela, asi como

' En este contexto Hanlon et al. (2010) proponen que para garantizar la efectividad de tales transferencias,
éstas deberfan ser justas, seguras (no sujetas a vaivenes politicos), con montos suficientes (que mejoren el
ingreso real familiar) y sin condiciones (universales).
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visitas a la clinica de salud de su localidad, entre otras condicionantes. El objetivo
principal de este programa ha sido intentar romper con el ciclo intergeneracional
de la pobreza y, por ende, deberia tener condiciones de poder enfrentar una crisis
y al menos, garantizar que no se incrementara la pobreza como resultado de ésta.?

Oportunidades incentiva que las familias inviertan en capital humano de sus
hijos; asi se otorgan becas a las familias participantes para que los menores de
edad asistan a la escuela. Las becas aumentan a medida que los nifios avanzan a
grados superiores; a partir del nivel secundario, tienen algo mas de incidencia para
las nifias; ademads, el programa proporciona atencién basica de salud para todos
los miembros de la familia, con énfasis en la atencién sanitaria preventiva. Este
servicio es proporcionado por las instituciones gubernamentales de salud publica.

El Programa de Apoyo Alimentario (PAL) es paralelo y complementario al de
Oportunidades. De acuerdo con la evaluacién especifica del PAL (Coneval. 2013),
este programa ha tenido modificaciones desde su creacién en 2004, las cuales han
buscado mejorar principalmente su focalizacién, tipos y montos de apoyos. Estas
modificaciones pueden limitar una comparacion homogénea de sus indicadores
programados y resultados en el tiempo. A partir del afio 2010, la Coordinacién
Nacional de Oportunidades opera este programa.

En el afio posterior a la crisis econémica mexicana del 2010, el PAL otorg6 sus
apoyos en efectivo, ademds de complementos o leche fortificada. En el afio 2012
no cambid su estrategia y su monto no supero en ninguno de ambos afios los 4 mil
62 mdp. Su poblacién objetivo y potencial, asi como los criterios de elegibilidad,
se empatan a los del programa Oportunidades con el objetivo de alinear y potenciar
sus resultados. El PAL logré en el 2012 una meta de cobertura de 625 mil familias,
de un potencial de 1 millén 250 mil, aun asi, cuando dividimos el monto ejercido
por miembro del hogar, la transferencia per cdpita no es mayor a los $135 pesos
considerando solo la poblacidn beneficiada. Si dividimos los recursos sobre la po-
blacién potencial (afiadiendo la no cubierta), la transferencia per cépita se reduce
hasta los $67 pesos al mes.?

Para focalizar, se estableci6 el uso de 2 umbrales de la pobreza (lo mismo que
en Oportunidades): pobreza alimentaria (Linea de bienestar minimo) y pobreza

2 El apoyo hacia Oportunidades de parte del Gobierno Federal se incrementd en términos absolutos en
alrededor de 20% entre 2006 y 2010, pero en términos de participacion en el PIB real apenas pasé de 0.44
a 0.45% del PIB, menos de medio punto porcentual.

3 Es relevante mencionar que el presupuesto aprobado de este programa para 2011 fue de $4 099.7 mdp;
es decir, inferior en mas de mil millones de pesos que en el afio 2010 (DOF, 2010). En forma equivalente,
el PAL tiene asignado un monto similar a la transferencia que contempla Oportunidades para mejorar
el consumo de alimentos, ademds de suplementos nutricionales para los nifios pequefos y mujeres
embarazadas y lactantes, y este oscild en el afio 2012 entre los $195 a los $2,363 pesos al mes; por ende, es
un programa disefado para los excluidos del Oportunidades.
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con caracteristicas socioecondmicas y de ingreso insuficientes para invertir en el
desarrollo adecuado de sus capacidades en educacién, nutricién y salud (Linea de
bienestar). A partir de aqui, el criterio pobreza alimentaria en el afio 2011 se mo-
dific6 a hogares por debajo de la linea de bienestar minimo, definida como el valor
monetario en un mes determinado de una canasta alimentaria basica (Coneval,
2011).4

Como se puede observar, Oportunidades y PAL son programas con capacida-
des para atender a beneficiarios que se encuentren en situacién vulnerable y que,
como resultado de una crisis, puedan reaccionar de manera eficaz hacia estos gru-
pos en su atencién. Por ello, es relevante analizar los efectos de estos programas
especialmente, en lo que respecta en no permitir que, como efecto de las crisis,
aumente en mayor proporcion la pobreza del pais. De hecho, la pobreza y la des-
igualdad crénicas son caracteristicas sobresalientes en México a pesar de ser un
pais de ingreso medio-alto y miembro de la OCDE. Al respecto, Oportunidades
ha mostrado importantes limitaciones en términos de reducir pobreza. En 2008, la
proporcidén de la pobreza de ingresos de tipo patrimonial para la poblacién general
fue de 47.4 % y en 2010 se incrementd a 51.3%, 3.6% mayor en tan s6lo 2 afios
que aumento en 5 413 941 personas (Coneval, 2010, 2011).

En este escenario, el Programa Oportunidades ha sido la principal estrategia
para atender el problema de la pobreza desde 1997 con su programa antecesor
denominado Progresa; su eficacia ha sido modesta. Con base en datos de 2008,
Huesca (2010) mostré que el programa tuvo un efecto marginal en la reduccién
de la pobreza, ya que las transferencias de este programa presentaron un impacto
insignificante en los hogares en pobreza extrema que reciben esta ayuda (Huesca,
2010: 207). Ademas, el impacto de Oportunidades fue ain menor en las zonas ur-
banas, evidencia registrada previamente por Cortés et al., (2007).

Una de las razones de estos resultados, ademas del monto real de la transfe-
rencia, estd relacionada con el hecho de que Oportunidades no cubre a la totalidad
de los hogares que viven en pobreza. A consecuencia de que el programa esta
disefiado para beneficiar unicamente a las familias en extrema pobreza se excluye
al resto de la poblacién que vive en condiciones precarias, tal como ocurre con
otros programas similares (Huesca, 2010; 2011). Resultados similares obtuvieron
D’ Ambrosio y Gradin (2003), cuyo estudio evalué el impacto de las transferencias
de ingreso en pobreza infantil y de personas de la tercera edad en Espaiia e Italia.

4 De acuerdo con el informe de la evaluacion especifica del desempefio del Coneval 2010-2011 no existe
cuantificacion de la poblacion potencial para 2011, mientras que en 2010 fue de 677 mil familias en 2009
fue de 613 mil 162 hogares en el pafs, lo que denota un cardcter de metas internas de tipo institucional en
la definicion de la poblacién a cubrir.
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Sus conclusiones revelan que en Italia la proporcién de la pobreza infantil ha sido
mayor que en Espafia debido al proceso de focalizacion, el cual se ha orientado
mas a las familias con personas mayores.

Para el caso de México, la politica social de proteccién de la poblacién refleja
que en términos de reduccién de la pobreza, una de las principales limitaciones
de sus programas es la cobertura.’ Esta limitacion es comin entre este tipo de
programas focalizados (Dutrey, 2007); sin embargo, en las evaluaciones de estos
programas resaltan la tasa de efectividad en focalizar transferencias en los pobres
extremos en comparacién con programas universales (Boltvinik, 2004), pero di-
chas evaluaciones no mencionan que las tasas de no cobertura de los programas
de transferencias condicionadas son muy altas, como bien lo pone en evidencia el
trabajo de Dutrey (2007).6

En particular, el disefio del Programa Oportunidades pone especial énfasis en
evitar cualquier “fuga” de recursos hacia los pobres no extremos, lo que exige
invertir recursos en minimizar los errores de inclusién (Cornia y Stewart, 2003).
Esto, a su vez, implica altos costos administrativos y de otro tipo, incluyendo estig-
ma social (Sen, 1995). Estos costos incluyen la implementacién de métodos para
impedir la transferencia de recursos a los no pobres y los costos de la vigilancia del
cumplimiento de las condiciones. Asimismo, el Programa Oportunidades también
ha sido objeto de un proceso de evaluacidn continua, que también se paga con
recursos publicos. Por ello, el costo total de este programa debe incluir los errores
de exclusion (en cobertura), ademads de la carga administrativa y otros gastos rela-
cionados con la focalizacion.

Ademas de considerar los costos asociados a la focalizacion, otros analisis son
relevantes para conocer el impacto de programas como Oportunidades. En parti-
cular, los analisis que cuantifican la progresividad y el efecto redistributivo de las
transferencias para hogares pobres constituyen un insumo basico para conocer su
impacto y efectividad (Duclos y Araar, 2006; Huesca, 2011) y con mayor énfasis
en un contexto de crisis econémica. De esta forma, constituyen insumos basicos
para hacer valoraciones mas robustas de este tipo de politicas sociales, las cuales se
pueden complementar con otros estudios. Por lo anterior, en este trabajo analizare-
mos cémo en el contexto de la crisis de 2009 se vio afectada la distribucién de las

3 El Programa Oportunidades excluye a la gente que no estd clasificada como extremadamente pobre
(Huesca, 2010), asi como las familias en extrema pobreza que no pueden cumplir criterios de elegibilidad
(por ejemplo, ubicados en comunidades que carecen de escuelas o clinicas, ubicadas en localidades muy
remotas o en areas no consideradas como pobres).

° Boltvinik (2004) confirma que minimizar el error tipo I al tratar de incluir la mayor cantidad de poblacién
focalizandola conlleva a un aumento del error tipo I, excluyendo del bienestar a los verdaderamente mas
necesitados.
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principales transferencias monetarias en México (Oportunidades, PAL y becas).
En el siguiente apartado, se presentan los resultados de este ejercicio.

La progresividad como mecanismo de medicion de transferencias

Los estudios de progresividad y efecto redistributivo de las transferencias en los
hogares (pobres y no pobres) constituyen un insumo basico para conocer si su apli-
cacion es adecuada y, por ende, si su impacto en la poblacién seria el mejor. Estos
andlisis permiten, por tanto, conocer de primera mano quiénes (estratos) y en qué
medida (recursos) se benefician del gasto social. En el caso concreto de transfe-
rencias focalizadas como Oportunidades, el analisis resulta critico para valorar su
eficiencia y equidad. Como ya se menciond, el objetivo es precisamente analizar la
progresividad y efecto redistributivo de las transferencias de los programas Opor-
tunidades, PAL, asi como de las becas escolares, tanto de gobierno como privadas
en los hogares mexicanos.

La progresividad se obtiene, en un primer momento, con el cilculo del nivel
de desigualdad de las transferencias y el existente con el efecto del ordenamiento
producido con su nivel de ingreso per cépita de las familias. Para ello se procede
primero a calcular con la técnica de Kakwani su indice de concentracién (Duclos
y Araar, 2006: 145) y junto con el trazo de las curvas de concentracién y de Lo-
renz detectar el alcance logrado por las transferencias empleadas en el andlisis. La
estimacion de las curvas de concentracion es semejante a las Curvas de Lorenz,
pero elaboradas con un ordenamiento creciente en funcidn del ingreso per cépita
de las familias, de tal suerte que se permite examinar lo bien asignadas que estin
las transferencias y por encima de la linea de equidad.’

Después se procede con la estimacion de las curvas de progresividad que tienen
un fundamento robusto y sustentado en los criterios de bienestar social (Atkinson,
1970; Shorrocks, 1983; Lambert y Ramos, 2002; Araar, Duclos y Makdissi, 2009)
de tal manera que estaremos en condiciones de probar su grado de progresividad
en los hogares mas vulnerables para zonas rurales como urbanas.?

La formulacién matemética de las curvas de progresividad parten de estimar,
primero, las ordenadas de las curvas de Lorenz L(p) del ingreso per cépita familiar
(X) con ingreso medio u de la siguiente forma:

7 El indice de Kakwani se obtiene en esta aplicacién como la diferencia de los indices de Gini de la
distribucién del ingreso per cdpita con transferencias (/, = G(y + B)) deduciendo de este el cuasi-Gini de
concentramon de las transferencias (C, ( p)) como sigue: (K =C,y(p)—1

8 Para el célculo de las ordenadas generahzada% yel ordenamiento sobre ({Imtmtaq funciones de distribucién
en el bienestar véanse los trabajos de Lambert y Ramos (2002) y Duclos y Araar (2006).
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]ZX(%)dq (1)

L =L
v (P) X

Posteriormente, se procede de forma andloga con el cilculo de las curvas de
concentracion de las transferencias, empleando en este caso como norma la media,
pero de las propias transferencias (B) con la expresion (2):

j B(q;)dq 2)
C,(p)="
(») 5

Finalmente, conjuntamos el efecto para determinar el grado de progresividad
de las transferencias y su impacto sobre la poblacién objetivo con la obtencién de
las diferencias de las expresiones (1) y (2) como se muestra a continuacion:

Le(p)=Cy(p) =2 [Co (1)~ Ly ()] 3

Para un valor positivo de B (transferencias), indicaria que mientras mas con-
centradas se encuentren las mismas entre los grupos bajos (mas reducida sera la
diferencia entre [L, (p)—C,(p)]) mas concentrado y mejor participacién tendrd
el ingreso neto entre ellos. Entonces una transferencia B sera progresiva siempre y
cuando se presente la relacion siguiente:

Cp(p)>Ly(p) Vp €[0,1] “4)

Este serd el caso cuando las curvas de progresividad estén ubicadas sobre la
linea de cero y sin ambigiiedad; serdn progresivas siempre y cuando no crucen
hacia un valor negativo. Es asi como introducimos las condiciones de las curvas
de progresividad al comparar las curvas de Lorenz del ingreso antes de transfe-
rencias (e impuestos) como ingreso de mercado (bruto) L, (p) y las curvas de
la concentracion de la transferencia o e ingreso neto post-fiscal (o neto) como
C.(p)ze{B,N}.

Las curvas de progresividad que presentamos permiten la comparacidn para
cualquier percentil y las expresamos con las siglas PR(p). Las condiciones si-
guientes son las principales normas para revisar la progresividad con sustento en el
criterio de Lorenz y las curvas de concentracion de la transferencia B como sigue:
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La transferencia B es progresiva y redistributiva en incidencia fiscal si:

PR(p) = C4(p)-L,(p)>0Vpel0,] (5a)
La transferencia B es progresiva y redistributiva en ingreso si:
PR(p) = CX+B(p)—LX(p)>OVpe]O,l[ (5b)

En ciertos casos, las condiciones de progresividad no son confirmadas del todo,
y en tal situacion e interesado puede volver a los indices de progresividad. Para la
realizacién del estudio se utilizé la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH) de 2010 y 2012, que incluyen hogares en zonas rurales y urba-
nas con un total en el pais de 29 millones de hogares y poco mas de 30 millones
al ser expandida su muestra de manera respectiva. A partir de la informacién se
procede a construir la distribucién por deciles ordenados con respecto a su ingreso
per capita, mismos que ligamos a las transferencias.

Las transferencias obtenidas por la encuesta y empleadas aqui son: las prove-
nientes del programa Oportunidades, las de becas tanto de gobierno como privadas
y las del Programa de Apoyo Alimentario (PAL). En el ejercicio se realiza un
célculo sin emplear los recursos de Procampo debido el fundamento que precede a
dicho programa de subsidio y, por ende, no tener una base en las asignaciones para
el caso que nos compete.’

Con la meta de evaluar la progresividad, se espera que el indice de Kakwani
mantenga un grado reducido de concentracion (desigualdad) en las transferencias,
y que el indice sea positivo como resultado de un valor reducido de la desigualdad
de las transferencias y que éstas se encuentren distribuidas de la mejor manera. Por
ello, esperamos que las curvas de progresividad se sitiien por encima de la linea
horizontal en el nivel de cero y que adn en el contexto de crisis, implicaria una
asignacion eficiente siempre y cuando no existan cruces negativos (y por debajo
de cero), incumpliendo las condiciones (5a) y (5b).

Resultados empiricos

A continuacién se muestra la distribucion de las transferencias monetarias con-
sideradas en este estudio (Oportunidades, PAL y becas) para observar su asigna-
cién en términos absolutos y relativos. La tabla 1 presenta la distribucién del in-
greso y las transferencias per cdpita en los hogares en 2010 en México. De entrada

° En otro estudio Huesca (2011) ha mostrado que Procampo continuaba como la transferencia (junto a las
becas) mds regresiva de los esquemas que se han aplicado por parte del Gobierno Federal Mexicano en los
afios recientes.
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se observa que, en concordancia con la tendencia mexicana de las dltimas décadas,
el ingreso se encuentra altamente concentrado en los deciles mas altos. Cuando
consideramos el total de las transferencias (es decir, cuando se incluyen los 3 pro-
gramas analizados), observamos una tendencia hacia la polarizacion en la distri-
bucion. Los 3 deciles mds bajos concentran 29.7% de las transferencias, mientras
que los 3 deciles mas altos concentran 28.8%. Inicialmente este ordenamiento no
permite que caractericemos puntualmente a las transferencias como progresivas o
regresivas del todo; sin embargo, cuando se analiza cada programa por separado,
se observa que Oportunidades es en efecto progresivo (los 3 deciles mas bajos de
ingreso concentran el 42.5% de las percepciones en los hogares con menores).

La afirmacién es en el sentido de que en México los primeros 4 (y hasta 5)
deciles se consideran en situacién de pobreza, lo cual se corrobora con el estudio
reciente sobre la pobreza del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica Social
(Coneval, 2011), el cual calcul6 al 51.3% de la poblacién en situacion de pobreza.
En el caso del PAL, también se aprecia la misma tendencia progresiva (la concen-
tracién en los 3 deciles mas bajos de ingreso es de 41%). El resultado opuesto a
lo anterior se presenta en el caso de las becas, que muestran un comportamiento
totalmente regresivo (los 3 deciles mas altos de ingreso concentran el 50% de los
recursos destinados a dicho programa). El indice de concentracién resulta apenas
positivo cuando se agregan los 3 programas de interés, mostrando con ello una re-
ducida y relativa progresividad total. Por el contrario, los indices de concentracién
de Oportunidades y PAL son negativos, indicando una tendencia hacia la progre-
sividad. Lo contrario ocurre con las becas.

La parte inferior de la tabla 1 contiene los resultados en el caso de los hogares
totales sin menores. Algunas tendencias replican los resultados obtenidos en el es-
cenario anterior. Sin embargo, al analizar las transferencias totales, la regresividad
se incrementa ya que los deciles mas bajos concentran 17.68 % de los recursos
contra un 48.94% de concentracién en los 3 deciles mas altos. En el caso particular
del programa Oportunidades, este mejora su progresividad ya que la concentracién
asciende a 63.27% en los deciles mds bajos. Por otra parte, las becas se encuentran
incluso mds concentradas que en el caso de hogares con nifios. Solamente el de-
cil mas alto de ingresos se queda con el 74% de los recursos. El PAL pasa de ser
progresivo en hogares con menores a regresivo en hogares sin ellos, lo cual puede
dar cuenta de que en ese estrato poblacional cumple su funcién con cierto grado
de efectividad.

El corte espacial urbano-rural, que desde el principio fue considerado en este
trabajo, se desarrolla con més detalle. En total, considerando la parte superior de la
tabla 1, las transferencias manifiestan una tendencia hacia la concentracion de los
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recursos pero con una mejoria. Los 3 deciles mas bajos concentran 27.5% de ellos
mientras que los 3 deciles mas altos se quedan con 33.3%; Oportunidades vuelve a
ser el programa que tiende a asignar mejor los recursos, ya que éstos practicamente
se quedan en los 3 primeros deciles de ingresos; Oportunidades es el programa que
muestra una mayor tendencia hacia la progresividad seguido del PAL; no obstante,
esta tendencia se revierte otra vez en el caso de las becas y su asignacién. Por tan-
to, cuando los hogares tienen niflos y se ubican en las zonas rurales de México, la
distribucién del ingreso tiende a mejorar cuando forman parte del Oportunidades
y PAL.

Llama la atencidn la distribucion resultante del programa Oportunidades, ya
que esta atin mejor asignado en los hogares urbanos sin nifos (los 3 primeros deci-
les concentran el 86.29% de los recursos). En este mismo contexto, Oportunidades
se mantiene como el programa mas progresivo de los 3 que se analizan. Los otros
2 programas modifican su comportamiento y terminan pasando a ser regresivos
con una marcada tendencia hacia la concentracién de los recursos en los estratos
medios y altos del ingreso. Esto ultimo se manifiesta por el nivel de concentracién
del programa de Apoyo Alimentario en detrimento de los hogares con menores
(de -0.2959 a -0.0482) y por un aumento en el valor de este mismo indice en el
programa de Becas (de 0.3020 en hogares sin menores a 0.6071 en su contraparte).
Paradéjicamente, en el afio 2012 la asignacién resultante empeora la distribucién
del ingreso en detrimento de los hogares con nifios. La tabla 2 presenta la distribu-
cion del ingreso y de las transferencias en los tipos de hogares con menores, y sin
ellos, en el afio de 2012.

En las zonas rurales del pais, la distribucion del ingreso y las transferencias en
los hogares con menores presenta mayor concentracion en los deciles mas altos
de ingreso (38.30%) en detrimento de los deciles mas bajos (21.8). Por todo ello
es que la razén de concentracién (0.1523) se traduce en una tendencia hacia la
regresividad cuando se consideran las transferencias totales. El programa Opor-
tunidades consolida su tendencia a presentarse como un programa progresivo al
concentrar el 39.36% de los recursos en la parte mas baja de la distribucidn contra
un 15.17% en la parte mas alta. En lo que al programa de Becas se refiere también
se consolida como el programa mas regresivo de los 3 que hemos utilizado, ya que
en los deciles mas bajos se concentran inicamente el 10.26% de los recursos.
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La concentracién mostrada por el programa de Apoyo Alimentario también es
adecuada en términos de la atencién a los hogares mas vulnerables. Esta se mani-
fiesta puntualmente en los deciles mas bajos, que reciben el 32.36% de los recursos
en contra del 7.27 que reciben los estratos mas altos de ingreso. Todo lo anterior
se expresa en la obtencion de valores negativos de los indices de concentracién
cuando los programas son progresivos (-0.2214 en Oportunidades y -0.1251 en
Apoyo Alimentario), y de un valor positivo (0.0175) en el caso de las Becas, que
han sido mayormente regresivas.

Se observa que la mayor parte de las tendencias encontradas en el resto de
los casos se revierten, excepto para el programa Oportunidades. Agregando las
transferencias de los 3 programas, observamos un comportamiento concentrador
de los recursos en los deciles mas altos del ingreso (38.3%) en comparacién con
los deciles mas bajos (13.11%). Esto mismo ocurre en el programa de Becas, en
el cual se concentra el 92.28% de los recursos en la parte alta de la distribucion
(deciles 8 y 9).

Lo anterior es muestra de que no hay suficientes recursos asignados por con-
cepto de becas hacia los hogares rurales sin menores de edad. Por su parte, la
distribucién resultante del PAL se encuentra dispersa entre los extremos y la parte
media pero con una tendencia hacia la concentracién. El decil 2 de ingreso percibi6
15.38% de los recursos, el decil 6, 23.27% y el decil 9, 45.89%. El tnico programa
de transferencias condicionadas que favorece a los hogares rurales sin hijos es el
de Oportunidades. En este caso, los hogares mas pobres en el entorno rural mexi-
cano utilizan 38.15% de los recursos asignados mientras que los hogares mas ricos
utilizan 21.31%. Por todo esto, los valores de los indices de concentracién reflejan
el hecho de que para este tipo de hogares, tanto el programa de Becas (0.6088)
como el de Apoyo Alimentario (0.0541) tienden a empeorar la asignacién de in-
greso, mientras que el Oportunidades tiende a mejorar la distribucién del ingreso
(-0.8435). El resultado combinado de la implementacién de los 3 programas resul-
ta en un empeoramiento en la distribucion del ingreso (0.0837).

Los efectos de la crisis con las curvas de concentracion

Con el objetivo de analizar en qué tipo de hogares han tenido mejor focaliza-
cion las transferencias, se procedi6 a analizar las curvas de concentracién de las
transferencias incluidas en este estudio (Oportunidades, PAL y becas). Las figuras
de estas curvas muestran el impacto redistributivo de los programas analizados.
Primero, se presentan los resultados del andlisis de corto plazo. En las figuras 1
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y 2, se observan las curvas de concentracion de las transferencias en los hogares
de México desagregando su impacto por zona urbano-rural en 2 momentos en el
tiempo: en 2008-2010 y 2010-2012; posteriormente, se realiza un anélisis para las
transferencias consideradas en el trabajo.

Se observa como el programa Oportunidades en el afio 2012 se ha mejorado en
asignacion (al encontrarse mas concentrado entre los hogares de menos recursos);
pero es cuestionable que la mejor asignacion del programa pueda haber combatido
la pobreza, sencillamente porque los recursos destinados para su operacién apenas
han reflejado el incremento de la inflacidn; de tal suerte, que se cubre a la misma
cantidad de hogares en pobreza, pero en términos de cobertura, ésta no ha mejora-
do al contar con la misma bolsa de recursos asignados en términos reales.
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Figura 1. Curvas de concentracién de Oportunidades en México: familias con nifios, 2008-2010-
2012.

Fuente: Estimacion propia con la base de datos de la ENIGH, afios correspondientes.

Los resultados indican que el programa de Oportunidades mejora la distribu-
cion del ingreso en ambos periodos (las 2 curvas se encuentran por encima de la
recta de 45 grados). No obstante, se observa que la distribucién era, en promedio,
mejor en 2008 en comparacién con 2010. Esto tltimo quiza indique que los efectos
de la crisis financiera experimentada entre ambos periodos adn tuvieron algunos
efectos que se manifestaron en 2010, dificultando las condiciones de sobrevivencia
de los hogares en condiciones vulnerables.

Para dar cuenta de lo anterior, en la figura 2 se sefiala la diferencia en las curvas
de concentracién del programa Oportunidades en el pais para el conjunto de la po-
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blacién. En este caso, diferencias negativas implican que la distribucién del 2010
fue peor que la del 2008, lo cual sucede asi en casi todos los estratos de ingreso.
En cambio, el programa durante 2010 y 2012 mejoro su atencién, una vez que la
crisis fue cediendo; pese a lo anterior, la pobreza se mantuvo entre ambos afios y
se agudizd su intensidad hacia el afo de 2012. El trabajo de Huesca y Araar (2015)
da cuenta de ello, al mencionar cémo los indices de intensidad de FGT (P**') com-
prueban el incremento en la brecha de la pobreza, independientemente de que su
nivel absoluto se haya incrementado en menor proporcién, o mantenido en niveles
altos en el periodo previo y posterior a la crisis de 2009.

Aunque es necesario mencionar que esta tendencia se revierte entre los deciles
1y 2,y entre los deciles 7 y 8 para mantenerse casi al mismo nivel entre los deci-
les 9 y 10. Por lo tanto, podemos pensar que en plena crisis (2008-2010), hubo un
empeoramiento en la asignacién resultante del programa Oportunidades en la parte
mas baja y la parte media de la distribucién y se han mantenido constantes las per-
cepciones en la parte alta. El cambio en 2010-2012 que muestra mejor asignacién
relativa, no fue suficiente como para contrarrestar que la intensidad se incrementa-

ra en mds de 3% anual, lo que es muestra de una caida del poder adquisitivo en las
familias mexicanas hacia el afio 2012.
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Figura 2. Diferencia de las curvas de concentraciéon de Oportunidades en México y familias con
nifios, 2008-2010 Vs. 2010-2012.

Fuente: Estimacion propia con la base de datos de la ENIGH, afios correspondientes.

Al desagregar el andlisis y realizar la inspeccién de la figura 3A, incluyendo a
todos los hogares que recibieron el beneficio del programa Oportunidades en 2010
para hogares con y sin menores, observamos que la distribucién del ingreso es me-
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jor en los hogares sin menores, un resultado que contradice los objetivos basicos
del programa, ya que incluso uno de los criterios de asignacion es el hecho de que
los hogares tengan menores en edad de recibir educacién bésica, y con ello hacerse

acreedor a los apoyos.
11 gt
_____v,..___..-b-r"-".'." ad
o r
o=’ PP
0.8 T ,4’ ----- - - Ve .’ .
- ,” =7
’I » - . -
-
4"' - ,. -
06 T " - -
- / *
1 Id
l" ,7 .
[} ,
0.4 - | s
[} /7 -
IR 45°
y .
[y - = = Poblacé
02 1 ,r oblacién
J A Sin nifios
Fo
'l; = - = Connifios
0.4 0.6 0.8 1

0

Fuente: Estimacién propia con la base de datos de la ENIGH, 2010.

1 -

0.2
Figura 3A. Curvas de concentracién de Oportunidades en México para familias con y sin nifios, 2010.
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En todo caso, la distribucion del ingreso también es progresiva en los hogares
con nifios, pero no al nivel de los hogares sin nifios ni al nivel de la poblacién en
general. En el 2012 (fig. 3B) se observa una mejora para los hogares con menores
pero asi también, mejoro proporcionalmente su contraparte, lo que no incrementa
el bienestar de la incidencia sobre el grupo de mayor importancia, que es el de los
nifios.

Al enfocarse en la crisis y el periodo 2008-2010, la misma tendencia se presen-
ta en la figura 4, la cual se refiere a los hogares totales que reciben el beneficio del
programa Oportunidades, en el ambito rural. En general, en periodo de la crisis de
2009 se muestra que el programa es progresivo en el sentido de que favorece la
concentracion de las transferencias en los estratos mas bajos de ingreso; sin em-
bargo, esta progresividad mejora atin mas cuando la asignacion se realiza en los
hogares sin nifios, ya que dicha curva se encuentra por encima de los hogares con
nifios. Esto al menos, invita a pensar en que no es suficiente la implementacion
del programa Oportunidades para la realizacién de mejoras significativas en las
condiciones de desarrollo econémico y social de la poblacién infantil de México,
o al menos que se requieren de cantidades de recursos mas onerosas para poder
impactar y llegar a mas hogares pobres con menores de edad.
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Figura 4. Curvas de concentracién de Oportunidades en México para familias urbanas con y sin
nifios, 2010.

Fuente: Estimacion propia con la base de datos de la ENIGH, 2010.
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Finalmente, en la figura 5 tenemos el caso de los hogares urbanos con y sin
nifios. La tendencia mostrada anteriormente se confirma: Oportunidades consiste
en un programa que de inicio mejora la distribucién del ingreso al tiempo de ser
implementado; por lo tanto, es un instrumento valioso de la politica social del pais.
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Figura 5. Curvas de concentraciéon de Oportunidades en México para familias urbanas con y sin

nifos, 2010.
Fuente: Estimacidon propia con la base de datos de 1a ENIGH, 2010.

No obstante estas caracteristicas deseables, la mejora alcanzada en la distribu-
cion del ingreso tiende a favorecer mayormente a aquellos hogares que no tienen
hijos. Adicionalmente en el caso de los hogares urbanos, las asignaciones parecen
todas ser mejores que en el ambito rural (fig. 4), posiblemente a la menor dificultad
en poder detectar los hogares pobres con presencia de menores, lo cual puede ser

indicativo de la presencia de errores de asignacion en el &mbito urbano, y/o de que

es necesario mejorar el alcance en la cobertura del programa.
Las curvas de progresividad de las transferencias en hogares con y sin nifios

Considerando la expresion (5a) de las condiciones que aseguran progresivi-
dad a lo largo de la distribucién en términos fiscales, en este apartado se procede
con la obtencién de sus curvas; lo que permite estimar su grado de incidencia en
hogares con y sin menores de edad para los programas de transferencia tomados
en este estudio. Es facil confirmar cémo a nivel pais las transferencias otorgadas
por el programa Oportunidades son mds progresivas en los hogares sin nifios, al
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ubicar su curva por encima de su contraparte, con mayor incidencia de progresi-
vidad en la parte baja, como sefial de que son mds progresivas en esta parte de la
distribucidén; en general, para los hogares con nifios la transferencia es progresiva,
ya que la condicién de la expresion (5a) es positiva y estamos probando como

PR(p) = C4(p)-Ly(p)>0vpel0,1[-

La anterior evidencia que el efecto de progresividad de la transferencia se pre-
senta en los hogares con menores de edad con un menor grado que su contraparte.
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Figura 6. Curvas de progresividad de Oportunidades en México para hogares con y sin nifios, 2010.
Fuente: Estimacion propia con la base de datos de la ENIGH, 2010.

Analizando el PAL para hogares con nifios se observa una mayor progresividad
en la zona urbana, como resultado de que a partir de 2010 los recursos tuvieron
mejor asignacién aparente en dicha zona y también debido a que la asignacién es
mds facil y compleja en dicho entorno, como producto de la caida en la asignacién
presupuestal de los montos ejercidos por el programa en ese afio con respecto del
anterior y, por ende, una menor cantidad de recursos tendria que resultar en una
mejor asignacién o dirigirse a zonas con mayor problemética en el aspecto de ac-
ceso alimentario como lo son las rurales. Es importante mencionar que en zonas
rurales los nifios tienen menor progresividad que su contraparte (fig. 7). El PAL
presenta buena progresividad en hogares con menores, pero su incidencia decrece
para las zonas rurales; en 2010 se observa mejor asignacion para las zonas urbanas.
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Figura 7. Curvas de progresividad del PAL en México por zona rural-urbana con nifios, 2010.
Fuente: Estimacidon propia con la base de datos de la ENIGH, 2010.

Las becas son mds progresivas en la zona rural que la urbana. En la figura 8 se ob-
serva que efectivamente son mas progresivas en los hogares con menores, solamente
que su grado de progresion es superior en la parte media y alta de los percentiles de
ingreso, como sefal de que su asignacion ha sido mas bien para el caso de ingresos
medios y altos, y en menor medida para los hogares situados en los percentiles bajos
donde se encuentran los mas vulnerables. En este caso la recomendacion seria una re-
asignacion hacia los hogares de menor ingreso o una mayor participacion en las becas
para estudio por medio de los programas de asistencia social como Oportunidades.
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Figura 8. Curvas de progresividad de las Becas en México para hogares con y sin nifios, 2010.
Fuente: Estimacion propia con la base de datos de la ENIGH, 2010.
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Figura 9. Curvas de progresividad del PAL en México para hogares con y sin nifios, 2010.
Fuente: Estimacion propia con la base de datos de la ENIGH, 2010.

La figura 9 pone en evidencia que se atienden hogares con menores donde la
incidencia de la pobreza no es tan alta; en otras palabras, presentan una asignacion
progresiva en los deciles 4 y superiores, revelando con hechos que se dejan fuera
del apoyo a hogares realmente en situacion de pobreza alimentaria (deciles 1 al 3),
lo cual es sefial de un error grave de focalizacién por 2 razones: 1) dejar fuera del
apoyo a hogares con mayor necesidad alimentaria (por lejania geografica o falta de
infraestructura de operacién del PAL); y 2) por insuficiencia de recursos asignados
al mismo programa.

Conclusiones

La crisis de 2009 demostré la fragilidad de la politica social mexicana y su
reducido impacto sobre los grupos vulnerables, asi como de las capas medias que
presentaron una reduccién en su bienestar. Los resultados de este trabajo mues-
tran que las transferencias otorgadas por el programa Oportunidades son las que
presentan mejor asignacion y progresividad en los hogares sin menores de edad
que en su contraparte con menores. Se observa que de las transferencias las becas
son mds progresivas en la zona rural que en la urbana, asi como una progresividad
superior en los hogares con menores y nifios; sin embargo, su grado de incidencia
es superior en la parte media y alta de los deciles de ingreso y, como resultado su
asignacion, se ha concentrado mas en familias de ingresos medios y altos, teniendo
menor incidencia para los hogares situados en los percentiles inferiores. En este
caso, la recomendacioén seria una reasignacion hacia los hogares de menor ingreso
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0 una mayor participacion en las becas para estudio por medio de los programas de
asistencia social como Oportunidades.

En términos generales, Oportunidades es una transferencia que si contribuye a
mejorar la distribucién del ingreso, lo que no sucede con el programa de Becas y en
menor grado del programa PAL. La investigacién permite conocer que la mejora
en la asignacién del ingreso es contradictoriamente mejor en los hogares sin me-
nores que en aquellos con menores, asi como también con una mejor asignacién en
los hogares urbanos que en los hogares rurales. No solamente Oportunidades nece-
sita incrementar su cobertura y revisar sus criterios de asignacion, sino también los
del PAL y las becas para que tengan mayor impacto. Relevante es la incapacidad
de estos ultimos programas en atender con mayor éxito el problema de la pobreza
general y la pobreza infantil (por su disefio de exclusion en atencién de grupos vul-
nerables cuando no cumplen con ciertos atributos). Ademas, la poblacién potencial
no es cubierta al 100% y los montos asignados son insuficientes al no lograr cubrir
a los citados grupos.

La viabilidad financiera es relevante, cuando el costo de la implementacion de
esquemas mas completos deben discutirse a la luz de los recursos financieros con
que se disponen. Por ello, las autoridades gubernamentales deben considerar el
costo total y la cobertura efectiva de programas como Oportunidades y poderlas
cruzar y evaluar con otros programas. Podemos deducir los siguientes puntos cen-
trales a manera de conclusion:

» El énfasis de proteger s6lo a los hogares en pobreza alimentaria parece con-
tradecir el objetivo de lo que deberia ser un programa fuerte y consolidado;

* mds aun, cuando coexisten zonas marginadas en México que no superan los
problemas de lograr una alimentacién adecuada.

* Los programas existentes son, y cuentan, con recursos insuficientes para
enfrentar los procesos de crisis recurrentes a los que la economia Mexicana se
encuentra vulnerable.

* Laevidencia en este estudio es que se desmantela la débil y vulnerable poli-
tica social mexicana en términos de un Estado con baja capacidad fiscal.
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