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El impacto en los primeros ainos de aplicacién
del programa Oportunidades por tipo de pobreza
en México y Baja California, 2002-2006*

The impact in the early years of the Oportunidades
program by type of poverty in Mexico
and Baja California, 2002-2006

Joaquin Bracamontes Nevarez**, Mario Camberos Castro**

y Luis Huesca Reynoso**

Resumen

En este trabajo se muestra el limitado im-
pacto del programa Oportunidades en la
reduccion de la pobreza en México y Baja
California durante el periodo de estudio
2002-2006, lo que obedece a la insuficien-
cia de recursos y la exclusiéon de hogares
pobres. En el pais los tres tipos de pobreza
tuvieron una modesta reduccién y en Baja
California la pobreza de capacidades dismi-
nuy6 ligeramente, pero la pobreza alimen-
taria y la patrimonial se incrementaron pese
a Oportunidades.
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mulacién estatica, pobreza.
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Abstract

This paper shows a limited impact of the
Oportunidades program in reducing pover-
ty in Mexico and Baja California during the
study period (2002-2006), which is due to
insufficient resources and the exclusion of
poor households. In the country the three
types of poverty had a modest reduction
and in Baja California capabilities poverty
declined slightly, but the food and heritage
poverty increased despite the program.
Keywords: poverty lines, static microsimula-
tion, poverty.
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Introduccion

Al iniciar el siglo xx1 la pobreza constituye un problema de primer orden a
escala mundial y se torna el principal objetivo de desarrollo en el milenio,'
lo que llevé a establecer la meta de reducirla a la mitad para el afio 2015.
En el mundo habia alrededor de tres mil millones de personas que vi-
vian en pobreza con menos de dos délares americanos per capita diarios
(World Bank, 2005), de los cuales 200 millones habitaban en América La-
tina (Perry, Arias, Lopez, Maloney y Servén, 2006) y mas de 50 millones en
México (Banco Mundial, 2004; Damian y Boltvinik, 2003; Sedesol-cTmp,
2002).

En este contexto, en marzo de 2002 se crea el programa Oportuni-
dades para combatir la pobreza® en el pais, el cual asocia la pobreza a las
restricciones econémicas que enfrentan los individuos en el acceso a
los minimos indispensables para desarrollar sus capacidades bésicas: una
buena nutricién, salud y educacién e insertarse de esa forma en la vida
social y productiva (Sedesol, 2003). Por ello, mediante este programa se
otorgan transferencias monetarias a las familias buscando elevar las capa-
cidades basicas de las personas que conforman los hogares en pobreza.

No obstante, aunque Oportunidades significa una gran ayuda para
las familias que no satisfacen los minimos de bienestar, surgen preguntas
como las siguientes: ¢En verdad el programa Oportunidades ha jugado
un papel importante para reducir la pobreza en México?, équé tanto ha
contribuido este programa para la reduccién de los niveles de pobreza
en Baja California?, des suficiente el monto monetario mensual que el

" En la ciudad de Nueva York, en septiembre de 2000, los 189 estados miembros de las
Naciones Unidas adoptaron las Ocho Metas del Milenio para ser alcanzadas en 2015:
1) erradicacién de la pobreza extrema y el hambre; 2) acceso universal a la educacién
primaria; 3) promover la igualdad de géneros; 4) reduccion de la mortalidad infantil;
5) mejorar la salud materna; 6) combatir el vin/sida y otras enfermedades; 7) asegurar
la sostenibilidad medioambiental; y &§) desarrollar asociaciones globales. Al respecto,
véase <www.un.org/es/millenniumgoals/>.

* El programa Oportunidades cuenta con la mayor asignaciéon presupuestal que haya
tenido el rubro de combate a la pobreza en cualquier programa federal y gradualmen-
te se le ha incrementado el recurso asignado: pas6é de 22 mil millones de pesos en el
2002 a 33 mil millones en el 2006, y a alrededor de 60 mil millones para el 2010; véase
para cada ano el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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programa ofrece a los hogares para combatir de manera efectiva la pobre-
za en el pais y en Baja California?

El propdsito en este trabajo es conocer el impacto del programa Opor-
tunidades en el combate a la pobreza en el pais y en el estado fronterizo
de Baja California en el periodo 2002-2006. Por ello se proponen tres
objetivos especificos: 1) estimar los niveles de pobreza en México y en Baja
California para los anos 2002 y 2006; 2) evaluar el impacto del programa
con la Técnica de Microsimulacién Estatica; y 3) estimar si las transferen-
cias monetarias de Oportunidades coadyuvan al combate efectivo de la
pobreza en el pais y en Baja California.

Es importante advertir que el estado de Baja California —junto con
Nuevo Leén— se ha caracterizado por tener los niveles mas bajos de po-
breza en la Frontera Norte de México® (Aguilar, 2000; Camberos y Bra-
camontes, 1996), lo cual sugiere la relevancia de valorar el papel y la
pertinencia que puede tener el programa Oportunidades en la erradica-
ci6n de la pobreza. La hipétesis a probar es que las transferencias mone-
tarias que otorga el programa Oportunidades han coadyuvado a reducir
de manera significativa los niveles de pobreza en el pais y también en Baja
California durante el periodo 2002-2006.

Luego de esta seccion introductoria, el trabajo se organiza en seis sec-
ciones mas. La segunda seccién incluye la conceptualizacién de la pobre-
za, la tercera aborda la explicacién metodolégica y la cuarta describe la
evaluacion de la politica social en el pais. En la quinta secciéon se analiza el
impacto del programa Oportunidades en México y Baja California; luego,
la sexta seccidon hace algunas consideraciones sobre los costos econémicos
en el combate a la pobreza y los recursos destinados al programa Oportu-
nidades en el pais y en Baja California. En la tltima seccién se presentan
las conclusiones.

La conceptualizacion de la pobreza

Este estudio se fundamenta en el “enfoque monetario de la pobreza” o pa-
radigma de la pobreza de ingresos, el cual tiene su origen en los esfuerzos

% Integrada por las seis entidades que tienen colindancia con Estados Unidos de Amé-
rica: Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén y Tamaulipas.
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pioneros de Benjamin S. Rowntree a inicios del siglo xx. Este paradigma,
se centra en los ingresos o gastos para medir la pobreza* y naturalmente
conduce a la estrategia del crecimiento en el ingreso nacional para la re-
duccion de ésta (Kanbur y Squire, 2001).

Dicho enfoque supone que las diferencias en el bienestar de la pobla-
ci6n se pueden resumir por las diferencias en los ingresos o gastos de con-
sumo; es decir, los hogares/individuos pobres se definen por la condicién
de insuficiencia de ingresos para cubrir el costo de determinados satisfac-
tores basicos. Entonces, dependiendo de la unidad de analisis, todos los
hogares o personas transforman los ingresos en bienestar de igual manera
(Bourguignon, 2003).

Por lo tanto, los pobres son definidos por la condicién de que sus in-
gresos caen por debajo de una linea de pobreza arbitrariamente prede-
terminada. Esta linea de pobreza puede definirse en términos absolutos,
como lo hace el Banco Mundial para las comparaciones internacionales de
la pobreza con 1 o 2 délares de los Estados Unidos por persona al dia, y
también en términos relativos considerando un porcentaje de la media de
ingresos de la poblacién.

El supuesto clave es que con herramientas debidamente elaboradas las
cifras monetarias uniformes pueden tomar en cuenta la heterogeneidad
en la situaciéon de los hogares y las personas. Este enfoque propicié6 un
gran trabajo durante el siglo pasado y subyace en buena parte de la litera-
tura econémica sobre pobreza de los tltimos 30 anos (Bourguignon, 2003;
Kanbur, 2002), por lo que se le considera dominante.

El método de lineas de pobreza, la técnica
de microsimulacion estatica y analisis no paramétrico

El método de lineas de pobreza

Primero se emplea el método de lineas de pobreza (Lp) y los indices rGT
(Sen, 1976; Foster, Greer y Thoerbecke, 1984) para estimar los niveles de

* En el transcurso del siglo pasado este enfoque se replanteé y fue desarrollado de
manera formal por Sen (1976).
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pobreza, luego se recurre a la técnica de microsimulacion estatica (TMSE)
para medir el impacto del programa Oportunidades en la reduccién de la
pobreza (Bourguignon y Spadaro, 2006). El método de lineas de pobreza
toma como referencia el costo de los satisfactores basicos o minimos llama-
do linea de pobreza (Z)°, por lo que se consideran en pobreza aquellas fa-
milias o individuos cuyo ingreso (Y))° estd por debajo de la linea de pobreza
(Z). Entonces, si se cumple la condicion (Z-Y) > 0, el hogar sera pobre (n)
y el total de hogares en pobreza sera (N).

Los indices de pobreza rcT de Foster, Greer y Thorbecke (1984), in-
troducen un ponderador “a” que es un factor de valoracién subjetiva del
grado de pobreza. Cuando el pardmetro a = 0, el indice rcr (0) es el por-
centaje de hogares en pobreza; mientras que, st a = I el indice rer (1)
representa la intensidad promedio de la pobreza; es decir, cuanto mayor
es el indice rer (1), en promedio los ingresos de los hogares pobres estaran
mas alejados de las lineas de pobreza.

En atencioén a los axiomas de pobreza de Sen (1976)7, Foster y colabo-
radores (1984) utilizan el parametro o = 2 para medir la “severidad” de
la pobreza; es decir, el indice rer (2) refleja la mayor sensibilidad al déficit
de ingreso de los hogares mas pobres o aversion a la pobreza. La férmula
generalizada de los indices FGT es la siguiente:

FGT(a)=P.(y,2) =r1]§q:(z_zyj (Ec. 1)

i=l

5 Véase el desarrollo formal del método de lineas de pobreza en Camberos, Genesta y
Huesca (1996, pp. 163-200).

% Es el ingreso neto total per capita mensual de los hogares el que se compara con el
valor monetario de las lineas de pobreza; es decir, el ingreso familiar, luego de pagar
impuestos y recibir transferencias del gobierno.

7 Amartya Sen menciona dos axiomas deseables para un indice de pobreza. Un pri-
mer axioma es el de monotonicidad: silo demés se mantiene constante, una reducciéon
en el ingreso de un individuo por debajo de la linea de pobreza debe incrementar el
indice de pobreza. El segundo axioma es el de transferencia: si lo demas se mantiene
constante, una transferencia de ingreso de una persona pobre a otra mas rica debe
incrementar el indice de pobreza (Sen, 1976).
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Donde n es el nimero total de hogares observados, ¢ el nimero de
hogares pobres, y. el ingreso per capita de los hogares pobres, z representa
las lineas de pobreza y a el parametro de ponderacién del grado de pobre-
za en los hogares o de los individuos (a = 0, 1 y 2).

La técnica de microsimulacion estatica

Las técnicas de microsimulacién son un instrumento del analisis econ6mi-
co que permite estudiar los efectos que tiene un cambio de la politica fiscal
y social en la calidad de vida de la poblacién (Bourguignon y Spadaro,
2006). Esta técnica se torna muy importante porque ayuda a modelar/
simular la politica social, dando respuesta a la siguiente pregunta: <Cudl
serfa el nivel de pobreza ante una cambio de la variable Y, para el hogar h
en el tiempo ¢+ 1 si se aplica determinada politica social y todo lo demis se
mantiene constante?

En términos generales, la técnica de microsimulacién estdtica presen-
ta las siguientes caracteristicas: /) se utilizan microdatos con informacién
detallada de los hogares individuos; 2) se suponen constantes tanto la es-
tructura demografica como la econémica; 3) no se considera la reaccién de
los agentes econdémicos ante un cambio de politica; y 4) por tanto, se trata
de célculos que muestran el efecto inmediato de un cambio en la politica
fiscal o social (Cogneau, Grimm y Robillird, 2003).

Los softwares utilizados y microsimulacion de la politica social

Para estimar niveles de pobreza se sigue la metodologia propuesta por el
Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza (ctmp) (Sedesol, 2002); la
fuente de informacién es la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de
los Hogares (EN1GH) (2002 y 2006) del Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INeGI). Se utiliza el software pap 4.4 (pAp: A Software for Poverty
and Distributive Andlisis)®, uno de los méas apropiados en el analisis de la

# El pAD es uno de los software de que dispone el Banco Mundial para el analisis y mo-
nitoreo de la pobreza, programado en lenguaje Java (Duclos y Araar, 2006).
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pobreza vy la distribucién del ingreso (Zhan, 2003). Para ello, a partir de los
microdatos de las ENIGH, se estimaron los niveles de ingreso neto total per
capita mensual familiar mediante el paquete estadistico STATA.

Los creadores del pap, Duclos y Araar (2006), advierten tres factores
que motivaron su construccion: /) la necesidad de que los investigado-
res en los paises en desarrollo realicen analisis propios sobre pobreza y
desigualdad; 2) la accesibilidad a microdatos debido al mayor almacena-
miento y la velocidad de procesamiento propiciado por la revolucién in-
formatica; y 3) el hecho de que gran parte del analisis de distribucién era
manejado como si no estuviera sujeto a imprecisiéon estadistica. Por tanto,
el pap fue disefiado para coadyuvar a que el analisis distributivo ofrezca
resultados estadisticamente significativos.

La microsimulacién de la politica social se hace de la manera siguien-
te: Primero, se calcula la pobreza con el método de Lp, considerando el
ingreso per capita mensual de los hogares que incluye todas las fuentes de
ingreso y Oportunidades, obteniendo asi los indices de pobreza existen-
tes en México y Baja California; segundo, se restan las transferencias de
ingreso que el programa Oportunidades hace al ingreso per capita men-
sual del hogar y se microsimula un mundo sin transferencias, el cual serad
punto de referencia para comparar el impacto del programa; la diferencia
entre ellos es el impacto de Oportunidades en el combate a la pobreza.
Tercero, se calcula la pobreza microsimulando la transferencia focalizada
del monto maximo en apoyo al ingreso per capita mensual de todo hogar
en situaciéon de pobreza.?

El programa Oportunidades establece un monto monetario maximo
que se puede transferir a las familias en pobreza, pero el otorgamiento
de este monto depende de las particularidades de cada hogar; es decir,
en realidad a los hogares se les da el apoyo monetario para alimentos y
energia, pero el incremento de las transferencias esta sujeto a que el hogar
tenga hijos en educaciéon bésica o media superior y a la existencia o no de
adultos mayores en la familia.'® Entonces, bajo estas consideraciones, el

? De acuerdo con las cifras histéricas de los apoyos, en 2002 el monto maximo de
apoyo mensual por familia era de 1 550 pesos (1.29 salarios minimos mensuales) y
1 855 pesos (1.31 smm) para el 2006; véase <www.oportunidades.gob.mx/Portal/wb/
Web/oportunidades_historico>.

19" Véase las reglas de operacion del programa en <www.oportunidades.gob.mx>.
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apoyo monetario que el programa Oportunidades otorga a los hogares en
realidad no sélo es focalizado también es un apoyo dosificado.!

El analisis no paramétrico

Para tener una visién de conjunto de los cambios en la pobreza que pro-
ducen las transferencias monetarias de programas como el de Oportuni-
dades, se analiza la informacién mediante las funciones de distribucion del
ingreso familiar con la herramienta de tipo no paramétrico kernel (Silver-
man, 1986), al mismo tiempo que se calcula la proporcién de la densidad
de la pobreza para asi examinar el impacto de Oportunidades en el pais y
las regiones antes y después de haber recibido las transferencias del pro-
grama mencionado.

La técnica de medicion requiere obtener las distribuciones de las trans-
ferencias, que en este caso son las recibidas por el programa Oportunida-
des, y un escenario de tipo universal para todos los pobres. Procedemos
con la estimacion de las densidades de los ingresos de las familias que per-
mite observar el patrén de comportamiento en las distintas funciones de
distribucién de probabilidad (¥pr). Asi, las densidades son estimadas con
la técnica no paramétrica kernel, al utilizar una muestra que denominare-
mos j en lugar de la poblacién total.

Se calcula una funcién de densidad f(X) sobre un vector de ingre-
sos X =(X,...,X,) bajo el supuesto de que la muestra para los individuos
caracterizados por ¢ ha sido extraida de su propia densidad de poblacién
original f(X;), obteniendo asi la forma real aproximada de la distribu-
ci6én de los ingresos de la densidad poblacional. En nuestro caso, el esti-
mador comun se aplica sobre el ingreso familiar per capita y se calcula
de manera no paramétrica como lo indica la expresién (2), donde para
toda j tenemos:

f(x) :% ?le(%)Vf (Ec. 2)

' En este sentido, de acuerdo con Hernandez y Del Razo (2004, pp. 31-32), los hoga-
res beneficiarios del programa recibian en promedio 370 pesos por mes, equivalentes
a 26% del ingreso familiar en el afio 2003.
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Siendo % la banda 6ptima y una constante K como funcién kernel de
tipo gaussiano. Se sugiere la banda 6ptima ya que una mayor puede so-
bresuavizar la densidad estimada; es por ello que en este trabajo se es-
tima la 6ptima y representativa para cada distribucién, como lo sugiere
Silverman (1986) y Wand y Jones (1995). Se emplea un estimador kernel
adaptativo (Jenkins y Van Kerm, 2005) que mantiene una reducida varia-
bilidad de los puntos estimados en donde la informacién de los datos es
escasa, permitiendo distinguir posibles modas que comtinmente se ocul-
tan al emplear un estimador kernel tradicional.

Para no estimar funciones de los ingresos que puedan estar sobre-re-
presentando las densidades de sus distribuciones, y por tanto, poder con-
tar con una descomposiciéon de los subgrupos de las simulaciones de la
pobreza patrimonial, se calculan sus densidades tomando en cuenta el peso
de su grupo. El procedimiento se realiza multiplicando su peso relativo
respectivo con cada transferencia simulada del programa (antes, después 'y
la transferencia universal con K grupos = 1, 2, 3) de la siguiente manera:

FG) =Xh_ v 0 (Ec. 3)

La funcién de densidad f (x) para cada nivel de ingreso x es una suma
ponderada de la distribucién de pobreza para cada subgrupo k de trans-
ferencia especifica, donde v¥ es la participacion relativa del subgrupo de
pobres k y f¥ es su propia rpp, lo que permite sumar un area igual al por-
centaje relativo de la pobreza total estimada en cada tipo de transferencia
correspondiente a cada escenario.

Evaluacion de la politica social en México

En México, en términos de la politica publica, hasta ahora la preocupacién
central en la implementacion de los diferentes programas sociales ha sido
la cobertura, el ejercicio de los recursos y a veces el costo que implica la
puesta en practica de los mismos, actividades que se inscriben en el &mbito
de la evaluaciéon de metas y en menor medida en relacién con el impac-
to social que pudieran tener los diferentes programas sociales (Gonzalez,

2002).
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De esta manera, Bautista (2004) estudia el efecto de Oportunidades
sobre la utilizacién de servicios basicos de salud durante el periodo 1996-
2002, en las clinicas de primer nivel de atencién por parte de los hogares
beneficiarios del medio rural. Encontré que la demanda por consultas to-
tales en las familias incorporadas a Oportunidades ha crecido més en el
periodo analizado respecto a la demanda de las familias no incorporadas.
En las clinicas incorporadas se requieren en promedio mas de dos consul-
tas mds por dia, que en las no incorporadas.

Ademas, los resultados del analisis indican que las consultas de nutri-
cién crecen significativamente mas rapido en las comunidades que per-
tenecen al programa, pero no parece haber un efecto muy fuerte sobre
la disminucién de consultas a nifios con desnutricién severa. Por tanto,
Oportunidades ha mostrado su efectividad en elevar de manera constante
la demanda de servicios de basicos de salud en las comunidades rurales.
La expectativa es que el aumento en la utilizacién de servicios se refleje en
una mejoria en los niveles de salud de la poblacién.

Parker (2003) evalta la inscripcion de nivel primaria, secundaria y me-
dia superior para las zonas rurales, semiurbanas y urbanas. Se analiza la
inscripcién a nivel de escuela antes y después de la implementacién del
programa, las escuelas se clasifican como Oportunidades (aquellas en las
que habia al menos un becario) y escuelas no Oportunidades (aquellas en
donde no habia becarios). Los estimadores son de dobles diferencias, se
comparan los cambios en la inscripcién en las escuelas Oportunidades a
lo largo del tiempo con cambios en la inscripcién en las escuelas no Opor-
tunidades.

No se observa impacto del programa en la inscripcién primaria de las
zonas rurales y urbanas, las secundarias rurales registran importantes au-
mentos en la matricula lo que no ocurre en las secundarias rurales —quiza
por la reducida cobertura en estas zonas hasta el 2001—; mientras que en
secundarias semiurbanas los aumentos se dan en la matricula femenina.
En las escuelas de nivel medio superior, tanto en zonas rurales, semiurba-
nas y urbanas el impacto se dio principalmente en el primer grado, lo cual
no sorprende pues es el primer afno en que el programa se implementa
a este nivel; sin embargo, en conjunto los incrementos en la matricula
sugieren que Oportunidades estd aumentando fuertemente los niveles de
escolaridad de su poblacién beneficiaria.
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Hernandez y Del Razo (2004) evaltan el impacto de los programas
sociales a partir de la percepcién de los beneficiarios. Utilizan la base de
datos de la encuesta Lo que Dicen los Pobres de la Secretaria de Desarrollo
Social (Sedesol, 2003), que capta informacién de las caracteristicas indi-
viduales y familiares de una muestra representativa a escala nacional de
familias en pobreza. Utilizando la metodologia de propensity score matching
(apareamiento por propension), construyen un grupo contrafactual de in-
dividuos que no reciben programas sociales para comparar sus percepcio-
nes con la de aquellos individuos que si son beneficiarios.

Estos autores encontraron: a) el conjunto de individuos que reciben
programas sociales percibe que tiene un mejor nivel econémico y social
que el grupo contrafactual que no recibe beneficios; b) quienes no reciben
programas sociales tienen que llevar a cabo un esfuerzo laboral adicional,
especialmente de los nifios y otros miembros que no son el jefe de la fami-
lia; ¢) los individuos que reciben programas tienen una mejor percepcion
de las acciones del gobierno; y d) entre los beneficiarios se puede perci-
bir un sentimiento de dependencia del gobierno, asi como de impotencia
para poder solucionar los problemas por ellos mismos, lo cual no ocurre
entre los individuos que no reciben programas sociales.

Por su parte, Cortés, Banegas y Solis (2007) estudian y hacen una com-
paracién con analisis ex-ante y ex-post de los recursos de Oportunidades
por zona rural y urbana. Estos autores encuentran que en los anos 2002 y
2005, los recursos del programa Oportunidades han tenido efecto reduc-
tor de la pobreza en el entorno rural, cuando no ha sido asi para el caso
urbano, lo que en buena medida esta en linea con los hallazgos en este
trabajo para México y Baja California.

La evaluacién de la politica publica no ha puesto atencién al estudio y
evaluacion de la politica social con base en las técnicas de microsimulacion;
ademas, la mayoria de los estudios realizados hasta hoy se inscribe mas
bien en la evaluaciéon de metas del programa Oportunidades més que en
la evaluacion de su impacto social. En este sentido, auxiliados en la técnica
de microsimulacion estética, el interés en este trabajo consiste en cuanti-
ficar el impacto de las transferencias monetarias que ofrece el programa
Oportunidades a las familias mexicanas en relacién con los niveles de po-
breza en México y Baja California para el periodo 2002-2006.
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Las lineas de pobreza, funciones de distribucion
del ingreso y densidad de la pobreza: Incidencia
e impacto del programa Oportunidades

En este trabajo se aplican las lineas de pobreza obtenidas a partir de la
canasta alimentaria INEGI-CEPAL (citado en Sedesol, 2002), actualizadas se-
gtin los desagregados por rubro y bienes especificos del Indice Nacional
de Precios al Consumidor, que son replicadas luego por el Consejo Na-
cional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval, 2006).
No es suficiente una canasta béasica alimentaria para construir las lineas
de pobreza, también se deben considerar otras necesidades basicas no ali-
mentarias; para ello, el procedimiento mas comun y el cual se emplea en
el estudio INEGI-CEPAL (1993), consiste en aplicar al valor monetario de la
canasta alimentaria un factor de expansién que es el inverso del coeficien-
te de Engel,'? para estimar asi cada linea de pobreza.

Lineas de pobreza

En el cuadro 1 se pueden ver las lineas de pobreza' calculadas por el
Coneval, las cuales se utilizan en este trabajo para estimar los niveles de
pobreza y en la microsimulacién de la politica social. En el ano 2002 todo
hogar cuyo ingreso neto total per capita mensual fuese inferior o igual a
672.27 pesos —equivalentes a 0.56 salarios minimos mensuales (sMM)—
se consideraba que estaba en pobreza alimentaria; mientras que todo ho-
gar con un ingreso neto total per capita mensual igual o inferior a 824.54

12 El economista prusiano Engel, observa una tendencia entre el presupuesto destina-
do a alimentos y el gasto total, seialando que cuando aumenta el ingreso, la propor-
cién que se gasta en alimentos disminuye —Ley de Engel—. Para ver como el crmp y
el Coneval estiman el coeficiente de Engel y lo utilizan en la estimacién de las Lineas
de Pobreza, véase Sedesol (2002) en el Anexo 1.

¥ La Lp alimentaria es el valor o costo monetario de la canasta basica alimentaria Inegi-
Cepal (1993) la cual provee los minimos requerimientos nutricionales por persona al
mes, la Lp de capacidades comprende el costo monetario de la canasta basica alimen-
taria, salud y educacién; mientras que, la Lp de patrimonio implica el costo monetario
por adquirir la canasta basica alimentaria, salud, educacién, vestido, calzado, vivienda
y transporte publico por persona al mes.
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pesos (0.69 smm) se consideraba en pobreza de capacidades; y los hogares
que tuvieran un ingreso neto total per capita mensual de 1 348.84 pesos
(1.12 smm) 0 menos, estaban en pobreza de patrimonio.

Cuadro 1. México. Lineas de pobreza® mensual per capita, 2002 y 2006

Tipo de Pobreza Anio 2002 SM.M.? Ano 2006 S.M.M.
Alimentaria 672.27 0.56 809.87 0.57
De Capacidades 824.54 0.69 993.31 0.70
De Patrimonio 1 348.84 1.12 1 624.92 1.15

* Ingreso neto mensual per capita en pesos de agosto para cada afo.

b Es la equivalencia en Salarios Minimos Mensuales.El SMM en 2002 era $1203.00 pesos y en el
2006 $1,414.80 pesos; véase www.conasami.gob.mx

Fuente. Tomado del coNEvAL que hace la estimacién siguiendo la metodologia del crmp y la infor-
macién de los deflactores necesarios proporcionada por el Banco de México, véase Nota Técnica
001 del conevaL 2006 y 2007.

Para el ano 2006, los hogares que tuvieran un ingreso neto total per
capita mensual igual o menor a 809.87 pesos (0.57 smm) se consideraba
que estaban en condicién de pobreza alimentaria. Padecian pobreza de
capacidades los hogares con un ingreso neto total per cipita mensual igual
o por debajo de 993.31 pesos (0.70 smM); mientras que se consideraban po-
bres de patrimonio los hogares cuyo ingreso neto total per capita mensual
era igual o menor a 1 624.92 (1.15 smm).

Funciones de distribucion del ingreso y densidad de la pobreza:
Antes y después del programa Oportunidades

Para una valoracién de conjunto de los cambios que produce la politica
publica y en particular el programa Oportunidades en la pobreza, es im-
portante analizar la informacién mediante las funciones de distribucion del
ingreso familiar con la herramienta kernel (Silverman, 1986) y la proporcion
de la densidad de la pobreza, para analizar el impacto del programa en el
pais y el estado antes y después de las transferencias de Oportunidades,
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asi como los efectos en la distribucién del ingreso de los hogares pobres en
el supuesto de que se transfiriera el monto maximo' a todos los hogares
pobres —transferencia universal—, efectos que en el apartado siguiente
seran mejor precisados.

Figura 1. Funcién de la densidad del ingreso y escenarios
de transferencias en México, 2006
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En México se puede ver como las funciones de distribuciéon de los in-
gresos antes (curva continua) y después (curva segmentos pequeios) de Opor-
tunidades no se modifican sustancialmente y el cambio operado después del

* Como se ha senalado en el apartado metodoldgico, si bien el programa Oportuni-
dades establece un monto monetario maximo que se puede transferir a las familias
en pobreza, en realidad a los hogares se les da el apoyo monetario para alimentos y
energia, pero el incremento de dicho monto estd sujeto a que el hogar tenga hijos en
educaciéon basica o media superior y a la existencia o no de adultos mayores en la fa-
milia; véase las reglas de operacion del programa en <www.oportunidades.gob.mx>.
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subsidio apenas incrementa la moda y en la parte baja de ambas distri-
buciones los cambios son imperceptibles (figura 1). En contraste, se ve de
manera contundente que la distribucién de los ingresos con una transfe-
rencia universal (curva segmentos grandes) a todos los hogares detectados
como pobres induce una mejora sustancial y muy superior que las trans-
ferencias de Oportunidades en el pais. Hay un desplazamiento uniforme
hacia la derecha desde los mas pobres (por debajo del umbral alimenta-
rio), lo que significaria reducir la situacién de pobreza a una proporciéon
mucho menor de hogares.

Para Baja California (figura 2), la funcién de distribucién presenta
una moda mas elevada y situada ligeramente hacia la derecha respecto
de la funcién de distribucién del pais, sefial de menor desigualdad vy
concentracién de hogares en esa parte de la distribucién; lo cual muestra
que una menor proporciéon de grupos de ingreso medio se ubicé por de-
bajo de los tres tipos de pobreza —lineas verticales— en Baja California.
Cuando se incluye Oportunidades, se observa un efecto positivo en tanto

Figura 2. Funcion de la densidad del ingreso y escenarios
de transferencias en Baja California, 2006

3.50E-04

3.00E-04 /\
2.50E-04 |~
1/ \
2.00E-04 / \\
1.50E-04 I
~
1.00E-04 / \\
~ N
5.00E-05 / \\

0.00E+00 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1
O &N N 0O OO n O O N N 0N O < O U
< O O oA < N O N < N OO N DN O
N & © & = 0 I m © N & o I
S N MmN ;O VN X% O O
Ingreso mensual per capita
f(x) Antes = = - f(x) Después — — f(x) Universal

141



Bracamontes, Camberos y Huesca / El impacto en los primeros afios de aplicacién del programa Oportunidades

que traslada la curva distributiva hacia la derecha y de manera apenas
perceptible aleja a los grupos medios de los tres umbrales de pobreza,
aunque en menor medida de la patrimonial, como se prueba adelante
mas detalladamente.

Un efecto similar pero mas intenso se consigue en el umbral de pobre-
za alimentaria con la transferencia universal, efecto que “aparentemente”
no se observa en los umbrales de pobreza de capacidades y patrimonial
—Ilo que reflejaria la inclusiéon de hogares no pobres en el ejercicio de
focalizacibn—," pero que se confirma de mejor manera al analizar la den-
sidad de la pobreza para Baja California.

En México (figura 3), en términos de la funcién de densidad de la
pobreza total (patrimonial) —considerando solamente la densidad de
los pobres—, se observa que Oportunidades tiene un impacto mas nota-
ble solamente en la pobreza alimentaria y por debajo de 680 pesos per
capita y muy reducido por encima de dicho umbral. Destacan los incre-
mentos de la pobreza que no aparecian en las funciones de distribucién
del ingreso que se ubican en los estratos por encima de los 680 y hasta
los 820 pesos y superior de los 1 300 hasta los 1 600 pesos (linea segmen-
tos pequenos) en el 2006. En estos estratos la densidad de la distribuciéon
de pobres, después de Oportunidades, se ubica por encima de la misma
antes de transferencias, sefial de exclusién a hogares que requerian el
apoyo y no se les otorgé. Igual sucede si observamos con mayor precision
en los tramos iniciales de la densidad, donde se ubica la pobreza alimen-
taria, especificamente en el tramo que va de los 380 hasta los 420 pesos
per capita. Por otra parte, las funciones de densidad de la pobreza (su-
poniendo la transferencia del monto maximo) muestran que en el pais
se tendria un impacto mucho mayor que el observado en la actualidad
por el programa.

'5 Los autores Cornia y Stewart (2003) advierten sobre la existencia de dos errores en
la focalizacién de los programas que transfieren apoyos monetarios, como es el caso
del programa Oportunidades, a saber: el error de omision o exclusion de los pobres (error
tipo 1) y el error de inclusion de los no pobres (errores tipo 11), lo que a la postre tiene que
ver con la eficiencia y eficacia en la implementacién de dichos programas. Para efecto
de constatar la gravedad de este tipo de problematica en el pais véase a Bracamontes,
Camberos y Huesca (2011).
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Figura 3. México, funcién de la densidad de los ingresos en pobreza
de patrimonio y escenarios de transferencias en 2006
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Figura 4. Baja California, funcion de la densidad de los ingresos en pobreza
de patrimonio y escenarios de transferencias en 2006
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Lo anterior puede ser confirmado por el posicionamiento de la curva
de densidad de la pobreza por debajo de la densidad inicial. En Baja Ca-
lifornia (figura 4), las funciones de densidad patrimonial de la pobreza
se localizan mas hacia la derecha con respecto de las de México, senal
de que en Baja California los pobres tienen menor requerimiento de
ingreso para dejar de serlo y que la entidad tiene mas bajos niveles
de pobreza.

El error de focalizacion del programa se observa en el rango de 970
hasta 1 330 pesos, lo que significa que se excluye del apoyo a un ntimero
importante de hogares en situacién de pobreza por patrimonio, ya que la
densidad ex-post de pobreza se ubica por encima de la inicial. Por otra par-
te, al suponer que se transfiriere de manera universal el monto maximo
estipulado en el programa Oportunidades a todo hogar pobre, facilmente
se observa una disminucidn significativa en la pobreza total o patrimonial
—Ilinea inferior segmentada de la figura 4.

La incidencia por tipo de pobreza
e impacto del programa Oportunidades

En términos de la incidencia o porcentajes por tipo de pobreza, el cuadro
2 muestra que sin Oportunidades y con Oportunidades a nivel pais los tres
tipos de pobreza disminuyeron durante el periodo analizado, por lo que
para el ano 2006 sélo 12.76% de los hogares mexicanos padecia pobreza
alimentaria, en pobreza de capacidades lo estaba 18.48% y la pobreza de
patrimonio alcanz6 38.36%. En Baja California es evidente que los por-
centajes por tipo de pobreza son mucho mas bajos a los observados en
el pais, aunque las estimaciones sin Oportunidades y con Oportunidades
muestran un incremento de los hogares en pobreza alimentaria (2.92%)
y de patrimonio (17.40%) para el ano 2006; mientras que los hogares ba-
jacalifornianos en condicién de pobreza de capacidades se redujeron a
4.13% en el periodo 2002-2006.

En relacién con el impacto del programa Oportunidades por tipo de
pobreza, la microsimulacién de la politica social Sin Oportunidades a ini-
cios del siglo xx1 (cuadro 2, columnas 22-42) muestra que los hogares en
pobreza alimentaria hubieran disminuido 28.8% a nivel nacional, pero en
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Cuadro 2. México y Baja California. Impacto del programa Oportunidades
por tipo de Pobreza-FGT (0), 2002-2006

Entidad Sin Oportunidades | Variacion (%) | Con Oportunidades | Variacion (%) | Con monto mdximo*
2002 2006 2002-2006 2002 2006 | 2002-2006 2002 2006
Impacto en Pobreza Alimentaria:*
México 19.14 13.63 -28.8 18.46 12.76 -30.9 4.31 2.69
[0.004] | [0.003] [0.004] | [0.003] [0.002] | [0.001]
Baja California 1.67 3.05 82.4 1.67 2.92 75.1 0.35 0.35
[0.005] | [0.007] [0.005] | [0.007] [0.003] | [0.002]
*Variacion respecto a la situacion sin Oportunidades:
México -2.09
Baja California -7.36
Impacto en Pobreza de Capacidades:”
México 25.45 19.35 -24.0 24.72 18.48 -25.2 9.54 6.21
[0.005] | [0.004] [0.005] | [0.004] [0.003] | [0.002]
Baja California| 5.06 4.87 -3.8 5.06 4.13 -18.4 0.35 1.23
[0.012] | [0.009] [0.012] | [0.008] [0.002] | [0.004]
*Variacion respecto a la situaciéon sin Oportunidades:
México -1.27
Baja California -14.64
Impacto en Pobreza de Patrimonio:*
México 45.59 38.69 -15.1 45.45 38.36 -15.6 31.27 24.30
[0.006] | [0.005] [0.006] | [0.005] [0.005] | [0.004]
Baja California | 14.28 17.62 23.4 14.28 17.40 21.8 7.97 7.28
[0.019] | [0.017] [0.019] | [0.017] [0.015] |[0.011]
*Variacién respecto a la situacion sin Oportunidades:
México -0.46
Baja California -1.56

Nota. La cifra que aparece entre corchetes es el dato del error estandar.
* La pobreza alimentaria se refiere a los hogares cuyo ingreso per capita es menor al necesario para
cubrir las necesidades de alimentacién correspondientes a los requerimientos establecidos en la ca-
nasta alimentaria INEGI-CEPAL.
> Se refiere a los hogares cuyo ingreso per cipita es menor al necesario para cubrir el patrén de con-

sumo bdsico de alimentacion, salud y educacion.

¢Se refiere a los hogares cuyo ingreso per cipita es menor al necesario para cubrir el patréon de
consumo bdsico de alimentacién, vestido y calzado, vivienda, salud, transporte puablico y educacion.
4Segun el programa Oportunidades en el ano 2002 el monto mdximo mensual que se podria asignar
a una familia eran $1550.00 pesos (1.29 SMM), es decir $378.05 por persona mensual; mientras
que, en el 2006 este monto eran $1855.00 pesos (1.31 S.M.), lo que significaba $475.64 pesos por
persona al mes.
Fuente: Calculos propios con base en la metodologia del crmp, el método de Lineas de Pobreza,
Micro-simulacién Estatica y las ENIGH 2002 y 2006.




Bracamontes, Camberos y Huesca / El impacto en los primeros afios de aplicacién del programa Oportunidades

Baja California este tipo de pobreza se incrementaria'® en 82.4% duran-
te el periodo 2002-2006. Una vez aplicado el programa Oportunidades
(columnas 52-72), se ve que 30.9% de los hogares que padecian pobreza
alimentaria superé tal condiciéon en el pais, pero en el estado se incremen-
taron en 75% para el 2006; no obstante, al comparar estas variaciones por-
centuales con la situaciéon sin Oportunidades, se aprecia que los hogares
en pobreza alimentaria disminuyeron apenas 2.09% en México, mientras
que el programa Oportunidades evité que este tipo de pobreza se incre-
mentara en 7.36% mas a escala estatal.

La microsimulacién sin Oportunidades (cuadro 2, columnas 22-42),
permite ver que en el periodo los hogares en pobreza de capacidades hu-
bieran disminuido 24.0% en el pais y 3.8% en Baja California. Cuando
se aplica el programa Oportunidades (columnas 52-72), 25.2% de las fa-
milias que vivian en pobreza de capacidades super6 este tipo de pobreza
en México y 18.4% en Baja California para el 2006; pero al comparar las
variaciones porcentuales, se aprecia que los hogares en pobreza de capaci-
dades disminuyeron apenas en 1.27% en México y 14.64% en el estado de
Baja California a razén del programa Oportunidades.

La microsimulacién de la politica social sin Oportunidades (cuadro 2,
columnas 22-42) permite ver que los hogares en pobreza de patrimonio
hubieran disminuido 15.1% en el pais, pero en Baja California se incre-
mentarian 23.4% durante 2002-2006; mientras que al aplicarse el pro-
grama (columnas 52-72), se advierte que 15.6% abandoné la pobreza de
patrimonio a nivel nacional, pero los hogares bajacalifornianos que vivian
en pobreza patrimonial'’ se incrementaron en 21.8% para 2006. La com-
paracién de las variaciones porcentuales muestra que los hogares en po-
breza patrimonial disminuyeron apenas en 0.46% en México y en Baja
California el programa Oportunidades evité que este tipo de pobreza se
incrementara en 1.56% mas.

En otras palabras, lo anteriormente descrito significa que en reali-
dad la disminucién de los tres tipos de pobreza no es significativa en el

' Es importante sefialar que como la incidencia de pobreza alimentaria en la entidad
es muy baja, los cambios en ésta se reflejan en variaciones porcentuales muy altas.

17 Esto sin duda refleja lo que se ha identificado como el empobrecimiento de la clase
media en la frontera norte de México y en el pais; véase a Camberos (2011) y Huesca

(2003).
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pais a razén del programa Oportunidades. En el estado de Baja Cali-
fornia el programa coadyuvé a que la pobreza de capacidades tuviera
una ligera disminucién cercana a un punto porcentual, pero la pobre-
za alimentaria y patrimonial se increment6 a pesar de la aplicacién de
Oportunidades.

Por otra parte, la microsimulacién de la politica social que transfiere
el monto maximo a todos los hogares en pobreza muestra que esta poli-
tica seria suficiente para reducir de manera significativa los tres tipos de
pobreza en el pais y la entidad. De haberse implementado esta politica
(columnas 82-92), s6lo 2.69% de los hogares mexicanos hubiera padecido
pobreza alimentaria y 0.35% en Baja California para el 2006; mientras
que en el pais 6.21% de los hogares estaria en pobreza de capacidades y
en Baja California sélo 1.23% caeria en este tipo de pobreza. En México,
24.30% de los hogares seria afectado por la pobreza de patrimonio y en
Baja California 7.28% de los hogares estaria en esta situacion.

En resumen, los resultados descritos denotan un modesto impacto del
programa Oportunidades en la reduccién de la pobreza en México y en el
estado de Baja California, a la vez que dan cuenta de los errores que en-
trana la focalizacion, lo que evidentemente se hace patente en la puesta en
practica del programa Oportunidades en el pais.'®* Ademas, esta evidencia
empirica pone en duda uno de los principales atributos que se le adjudi-
can al programa Oportunidades: potenciar las capacidades de las perso-
nas en los hogares pobres, coadyuvando asi a que los individuos puedan
salir adelante a partir de su propio esfuerzo (Sedesol, 2003).

Los costos de la pobreza y la insuficiencia
de recursos asignados

Un tercer objetivo en este estudio tiene que ver con la necesidad de cono-
cer los recursos econémicos que la sociedad requiere para afrontar y com-
batir el flagelo de la pobreza en los afos que transcurren de la primera

¥ Véase la comparecencia del 15 de julio de 2008 del médico Salvador Escobedo
Zoletto, ex Coordinador Nacional del Programa Oportunidades ante la Comisién de
Desarrollo Social en la Camara de Diputados, en la que se expresa este tipo de pro-
blematica.
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década en el siglo xx1. Por ello se estiman los costos para combatir la po-
breza con la expresion: cp = (¢)(I)(Z), donde cp son los costos econémicos
o recursos requeridos para que los hogares puedan superar la condicién
de pobreza; ¢ es la cantidad de hogares en pobreza, I'” es la brecha de po-
breza estandarizada y Z la linea de pobreza segtn tipo de pobreza.

En el cuadro 3 (columnas 22-32) se muestra el monto de transferencias
ejercido mediante el programa Oportunidades en México y la proporciéon
asignada a Baja California por la Sedesol en el 2006. El monto total asig-
nado al programa Oportunidades fue de casi 33 mil millones de pesos a
escala nacional —equivalentes a 0.40% del producto interno bruto (r1s) de
México—, mientras que para Baja California se asignaron 109.9 millones
de pesos, equivalentes a 0.04% del pis estatal.

Es necesario identificar si la magnitud de recursos destinados por la
Sedesol es suficiente segin las necesidades de ingreso que demanda el
universo de hogares pobres de acuerdo con su ntimero y tipo de pobreza
que padecen. Las estimaciones indican que los recursos requeridos para
el combate de la pobreza en el pais ascendian a 168 142 millones de pesos
(2.05% del p1B nacional), cinco veces mas de lo que se asigné al programa
Oportunidades; mientras que la estimacién de costos econémicos para el
combate de la pobreza en Baja California muestra que el estado requeria
613.5 millones de pesos y apenas recibi6é 109.9 millones.

En resumen, el analisis de los costos o recursos econémicos requeridos
para el combate a la pobreza en México y en Baja California —una vez
aplicado el programa Oportunidades— permite ver que en buena medida
es la insuficiencia de los recursos asignados al programa lo que viene a ex-
plicar el exiguo impacto del mismo a escala nacional y en Baja California;
aunado a ello, se deben considerar los problemas que entrafia propiamente
el ejercicio de focalizacién en la politica social, como lo son la inclusion de
hogares que no son pobres y la exclusion de hogares que si estan en pobreza.

19 La familia de indices rcr calcula la incidencia o porcentaje de hogares en pobreza
“H” cuando el ponderador a = 0, la intensidad de la pobreza “I” medida como la
distancia entre el ingreso promedio de los hogares pobres y las lineas de pobreza si
a =1 y permite incorporar la informacién del déficit de ingreso de los hogares mas
pobres cuando a =2; por lo tanto, atendiendo a la férmula de los indices rGT, en
este trabajo la variable / se estima a partir del ponderador a =1 (Sen, 1976; Foster
et al., 1984).
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Conclusiones

La pobreza se define a partir del enfoque monetario y se estima la inci-
dencia con el método de lineas de pobreza; luego, la técnica de microsi-
mulacién estitica permite medir el efecto que tienen las transferencias
monetarias Oportunidades en los niveles de pobreza de México y Baja
California, variaciones de las cuales también da cuenta el analisis no para-
métrico. Se encontré un impacto muy reducido del programa en el pais,
pues el mismo contribuy6 a que los hogares en pobreza alimentaria dismi-
nuyeran apenas 2.09%), las familias en pobreza de capacidades 1.27% y en
pobreza patrimonial s6lo 0.46%.

En Baja California la incidencia de hogares en pobreza de capacidades
disminuy6 cerca de un punto porcentual, y pese a que Oportunidades no
contrarrest6 el incremento en los niveles de pobreza alimentaria y pa-
trimonial, si evité que la proporcién de hogares que vivian en pobreza
alimentaria se incrementara en 7.36% y la proporcién de hogares en po-
breza de patrimonio en 1.56%.

La evidencia empirica pone en duda uno de los principales atributos
que se adjudican al programa Oportunidades: potenciar las capacidades
de las personas en los hogares pobres para que éstas puedan salir adelante
por su propio esfuerzo; es decir, esta politica social en realidad no estd
ayudando a combatir de manera significativa la pobreza en el pais ni en el
estado de Baja California, lo que lleva a rechazar la hipétesis disehada en
este estudio.

El analisis de los costos o recursos requeridos para el combate a la pobre-
za en México y Baja California muestra que en buena medida es la insufi-
ciencia de los recursos asignados al programa Oportunidades lo que explica
el exiguo impacto del mismo a escala nacional y también en Baja California.
Aunado a ello, se deben considerar los problemas que entrafia propiamente
el ejercicio de focalizacién en la politica social, a saber: los errores de omi-
sion/exclusion de hogares que estan en pobreza y la inclusion de hogares
que no son pobres.

Finalmente, vale la pena enfatizar el importante papel que tendria una
politica social focalizada que transfiriera el monto maximo a todo hogar
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pobre,*” aunque evidentemente tendria que ir acompafada de una politi-
ca econémica generadora de crecimiento y empleo, para que el desarrollo
de capacidades individuales se pueda transformar en capital humano; esto
es, para que los sectores pobres se puedan insertar en el proceso produc-
tivo haciéndose de un ingreso que, a la vez que les ayude a superar la po-
breza, les permita romper la dependencia respecto de las transferencias,
asi como una mejor insercién en la vida social.
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