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RESUMEN

En la presente investigacion se analizaran los principales planteamientos desarrollados por la
teoria del bienestar sobre los problemas de asignacién de ingresos, la desigualdad econdmica, y
el papel de la politica social, aunado a ello se estableceran los principales indicadores que se
emplean para la evaluacién de su incidencia, especialmente a través del indice de Gini, el Gini
por fuente de ingreso, coeficiente de concentracion, el indice de Atkinson, y Reynolds
Smolensky.

Para explicar los cambios de la incidencia de la politica social se evaluaron los efectos de los
beneficios gubernamentales, asi como los efectos de los principales programas de transferencias
monetarias: Prospera, 65 y mas, Tarjeta sin hambre y Empleo Temporal, para encontrar sus
niveles de eficiencia asignativa y distributiva, asi como también determinar sus errores de
inclusién y su progresividad.

El analisis se realizd en los estados que conforman la region sur-sureste, identificando efectos
diferenciados entre la poblacion indigena y no indigena, asi como también, entre los diferentes
grupos de edad para dos periodos, 2016 y 2018.



ABSTRACT

The aim of this research is analyzing the main approaches, which were derived from the welfare
theory on the problems of income allocation, economic inequality, and the role of social policy.
In addition to this, the investigation will aim, also, at the main indicators that are used for the
evaluation of its incidence, especially through the Gini index; the Gini as source of income,
concentration coefficient; Atkinson and Reynolds Smolensky.

To explain the changes in the incidence of social policy, the effects of government benefits were
evaluated. Likewise, a review about the effects of the main cash transfer programs: Prospera,
65 y mas, tarjeta sin hambre and Empleo temporal, will be set, in order to encounter their levels
of income. This in an allocative and distributive efficiency. As well as determining their
inclusion mistakes and their progressivity.

The analysis was carried out in the states, where the south-southeast region of Mexico is
comprised, identifying differentiated effects between the indigenous and non-indigenous
population. Similarly, among different-aged groups within two periods; 2016 and 2018.
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INTRODUCCION

Los estudios sobre la incidencia de la politica social en la distribucion de ingresos son
sumamente relevantes ya que permiten evaluar los efectos de la intervencion de los gobiernos
en diferentes niveles, asi como también permiten realizar comparaciones entre diferentes
periodos, con lo cual se pueden redefinir los sistemas de proteccion social y profundizar sobre

los diferentes posicionamientos tedricos que existen sobre el tema.

La forma de intervencién de los gobiernos es amplia y variada, en ella se interponen
diversas instituciones, marcos legales, y formas de implementacién como la provision de bienes,
servicios, subsidios, etc., en términos econdémicos la intervencion atafie diversos aspectos que
van desde la estabilizacibn macroecondmica, la asignacion de los recursos hasta la
redistribucion de los mismos (Stiglitz E. J., 2000) para lo cual se emplean diferentes
instrumentos relevantes como la politica fiscal, la politica monetaria, la politica comercial y
sectorial. En esta investigacion se tom6 como unidad fundamental de analisis a la politica social
como parte de la politica fiscal, tomando exclusivamente aquella que se enfoca al otorgamiento
de transferencias monetarias, lo que implicaria la seleccion de una pequefia parte dentro de la

gran matriz que conforma a la politica social.

Para analizar los efectos de cualquier tipo de transferencia publica se puede abarcar
desde “el simple conocimiento de quienes son los beneficiarios de estas politicas, en cuanto se
benefician, hasta la mas compleja consideracion de los verdaderos impactos, en términos de
modificaciones del bienestar o de cambios en ciertas dimensiones que se buscaba afectar”
(Amarante , 2007). Es asi que, los estudios de incidencia pueden derivar en maltiples resultados,
pero su objetivo es la evaluacion de los efectos de la politica social en los individuos y en los

hogares.

La politica social tiene como objetivo mejorar el nivel de bienestar de la poblacion, por
ende, busca resolver los principales problemas sociales, dentro de los cuales destaca la
desigualdad econémica, debido a su permanencia, profundidad e impacto, siendo asi que su

estudio sea un elemento central en la explicacion de las diferencias que existen entre los



individuos para satisfacer sus necesidades, no solo econémicas, sino también necesidades

sociales, culturales, politicas, etc. La desigualdad crea méas desigualdad.

El concepto de desigualdad econdmica se expresa bajo la diferencia en la acumulacion
de una variable econémica, cominmente de los ingresos, que representan diferentes estructuras
de propiedad y de relaciones de poder' que modifican las formas en la que las sociedades

satisfacen sus necesidades y por tanto su bienestar.

Hoy en dia la desigualdad a nivel mundial se ha convertido en un elemento que genera
inestabilidad, tal como se sefialé en el Foro econdmico mundial en el 2015 los ingresos del 10%
mas pobre de la poblacion mundial han aumentado menos de 3 dolares al afio entre 1988 y
2011, mientras que los del 1% mas rico se han incrementado 182 veces (D.Hardoon, 2016).
Stiglitz sefiala que la desigualdad se presenta en todos los niveles de la renta, ya que del 1% de
la poblacion de Estados Unidos que tiene el ingreso mas alto, solo el 0.1% de éste absorben el
220% que el 90% inferior. El 1% mas rico absorbe mas del/3 de la riqueza de Estados Unidos
(Stiglitz J. E., 2012).

Datos proporcionados por estudios recientes muestran que a nivel mundial el 1% més
rico de los ciudadanos del planeta han més que duplicado (Insulza, 2015) su riqueza en la Gltima
década, aumentando cada vez mas su participacion en el ingreso nacional de sus paises. Asi
como también ese 1% ha llegado a controlar el 39% del Producto Mundial, y el 10% mas rico
el 83%; mientras que 2.700 millones de personas viven con menos de dos dolares al dia (Insulza,
2015).

Bajo este contexto mundial Stiglitz sefiala que los gobiernos no estan afrontando los
problemas econdmicos mas importantes, y sacrifican el cumplimiento de los valores universales
por la codicia de unos pocos a pesar de que la retdrica diga lo contrario, lo que ha llevado a un
descontento social que se expres6 a través de protestas como la de Tunez, en Egipto, los
indignados, el movimiento Occupacy en Wall Street, fendmenos que expresan el sentimiento
de injusticia debido al gran valor social que representa la idea de la equidad, que al verse

afectada generan sistemas econdmicos, politicos y sociales inestables (Stiglitz J. E., 2012). Otro

1 Una apreciacion importante de considerar es el concepto de poder, entendido como la capacidad relativa de los
distintos agentes, individuos e instituciones de dominar el uso de los recursos economicos en los diferentes sistemas
productivos.



ejemplo fue en el 2018 el caso del movimiento denominado chalecos amarillos en Francia, lo
que permite apreciar cOmo estas expresiones en contra de la desigualdad, y la busqueda por el
aumento de los ingresos de los menos favorecidos se presenta tanto en paises con dictaduras
como en los paises denominados democraticos.

Al realizar el andlisis por region se aprecia como América Latina el problema de la
desigualdad es alarmante ya que se considera la region con méas desigualdad del mundo, en
donde destacan Brasil, Guatemala, Colombia, Honduras, Costa Rica, Guatemala, Paraguay y
México. En 1996 México ocupaba el lugar niumero 12 a nivel mundial en términos de
desigualdad y el 5° dentro de los paises de América Latina (Székely, 1999) situacion que hoy
en dia no ha cambiado, de hecho segln datos de la OCDE, México ocupa el ler lugar en
términos de desigualdad con respecto a sus paises miembros, donde el 10% mas rico de la
poblacién en México gana 20 veces mas que el 10% mas pobre, en tanto que en los paises de
la OCDE el promedio es de cerca de 8 veces mas (OCDE, 2017). Ante este problema México
ha tratado de intervenir a través de la politica social, la cual en los 90s crecié a tasas por encima
del 20%, en el 2000 no fueron mayores al 15%, del 2010 al 2011 su crecimiento no rebasaba el
7.5% (Torres & Rojas, 2015) y del 2016 al 2017 su crecimiento fue de tan solo el 2.6%. En
términos generales el gasto social paso del 2% del PIB en 1985 al 8% del PIB en el 2012, en
donde las transferencias representaron el 3% (OCDE, 2017).

Como sefiala Luis Ignacio Roman Morales y Enrique Valencia Lomeli (2012) el caso
de México es paraddjico, ya que es un pais considerado de Clase Media Alta segun los informes
de desarrollo del Banco Mundial, en donde la concentracion del ingreso y las condiciones
sociales conducen a un elevado nivel de pobreza: 8.6% de su poblacion, en el 2008, sobrevivia
con menos de dos ddlares diarios (PPP). Otros paises con Ingreso Per Capita y Gini semejantes,
contaban con proporciones significativamente menores de ingresos inferiores a los dos dolares
diarios: en Chile, con un Ingreso Per Capita menor y un Gini mayor, se registra como inexistente
la poblacion que percibe menos de dos dolares diarios.

En México el ingreso monetario promedio por hogar en el 2000 del 10% més rico era
35 veces el correspondiente al del decil mas pobre, reduciéndose la brecha en el 2006 a 30
veces, sin embargo, la diferencia aun sigue siendo notable. En términos del Coeficiente de Gini,

se paso de un 0,501 en el 2000 a 0,473 en el 2006, lo que muestra una mejora en la distribucion



del ingreso (Jusidman, 2009), del 2007 al 2010 el indice de Gini paso a 0.48 (Manzanares R.,
2013), y si se obtiene un promedio del Gini del 2010 al 2018 este es de 0.472,

La desigualdad no solo expresa diferentes formas de distribucion de los ingresos, sino
tambien diferentes estructuras de obtencion de los mismos, es asi como lo muestra la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) del 2006, en donde observa que el
83,5% del ingreso monetario de los hogares proviene de ingresos por trabajo, compuesto por
64,3% de trabajo subordinado y 19,2% de trabajo independiente. Solo 4% deriva de renta de la
propiedad, mientras que 12,4% corresponde a transferencias (jubilaciones, remesas, becas,
donativos y regalo), y aunado a este proceso cabe destacarse que los hogares mas pobres tienen
una mayor dependencia de las transferencias para el 2006 representando el 36,3% de los
ingresos de los hogares del decil mas pobre y 27,7% de los del segundo decil. Lo que implica
gue mas de la tercera parte de los ingresos de los hogares mas pobres depende de la ayuda de
familiares en el exterior, de los programas del gobierno y de la asistencia social privada
(Jusidman, 2009), en donde tendria que evaluarse si estos ingresos compensan las restricciones
tan grandes de consumo, especialmente el alimentario, que limitan sus niveles de bienestar.
Otro elemento que se debe afadir es el problema de la pérdida de poder adquisitivo que ha
disminuido 42% en términos reales entre 1990 y 2012 (Torres & Rojas, 2015).

La desigualdad de ingresos entre hogares no solo es diferente segin la forma de
obtencion de los ingresos, sino que también cambia de forma importante entre las diferentes
regiones del pais, como lo muestra el reporte del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) sobre la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), donde
sefiala que los Estados con mayor desigualdad son Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Puebla y
Veracruz, haciendo que la region sur-sureste, sea el espacio geogréafico social mas desigual del
pais, con mayor pobreza, mayor marginalidad, con una gran crisis alimentaria, de empleo, y de
descomposicion social, con un nivel de ingreso promedio de entre $1,700 y $2,500
(CONEVAL, 2013).

Si bien los estados de la region presenta una alta desigualdad, esta se ha venido
reduciendo ligeramente, por lo que surge la pregunta sobre cudl ha sido el papel de la politica
social en este proceso, especialmente en los grupos de mayor vulnerabilidad, como los adultos

mayores y los indigenas, ya que la desigualdad econdmica se vincula estrechamente con la

2 Elaboracion propia con datos del Banco Mundial.



discriminacion étnica, sectorial, territorial, cultural, por edad e incluso por género, lo que
requiere una evaluacion profunda, y acciones especificas para dejar el asistencialismo, y generar
una politica social que tenga una verdadera injerencia en la redistribucion del ingreso, es asi
que surge la pregunta sobre ¢Cudles son los alcances y consecuencias de la asignacion de las
trasferencias federales condicionadas en la evolucion de las desigualdades econdmicas,
especificamente en la distribucién y evolucién de los ingresos entre diferentes grupos
poblacionales de la regidn sur-sureste de México del 2016 al 2018?

Dar respuesta a esta pregunta determina el objetivo general de la presente investigacion
el cual es “Analizar la incidencia de la politica social en la desigualdad econémica en los estados
que conforman la region sur-sureste de México a través de la asignacion de las transferencias
federales condicionadas desagregadas por programa para evaluar sus alcances, consecuencias
y efectos redistributivos sobre el ingreso por grupo poblacional durante el periodo del 2016 y
2018”.

Los objetivos especificos que se esperan alcanzar son:

o Analizar a través de la teoria del bienestar los diferentes problemas de asignacion de los
recursos en la explicacion de la desigualdad econdmica, identificando el papel de la politica
social, asi como los elementos que permitiran la evaluacién de su incidencia.
o Definir los indices empleados en la medicion de la desigualdad y en la evaluacion de la
incidencia de la politica social.
o Identificar la evolucién de la politica social, especialmente a través de los programas de
transferencias condicionadas en la regién sur-sureste de México para determinar sus limites y
alcances.
o Determinar la incidencia de los beneficios gubernamentales y de las transferencias
federales condicionadas por programa social en la desigualdad de ingresos entre los estados de
la region sur-sureste, distinguiendo sus efectos entre la poblacion indigena y no indigena.
o Evaluar la eficiencia distributiva, asignativa y progresiva de las transferencias federales
condicionadas otorgadas por el programa Prospera entre los hogares de la region sur-sureste
entre la poblacion indigena y la no indigena de México en el 2016 y 2018.

A partir del logro de los objetivos se podra comprobar la hip6tesis de investigacion, la
cual sefiala que “La incidencia de las transferencias federales condicionadas asignadas por los

diferentes programas sociales ha disminuido sus efectos sobre la distribucion de ingresos debido



a los menores niveles de eficiencia asignativa, distributiva y su menor progresividad en la
region sur-sureste, por lo que no modifican los patrones de desigualdad econémica de la
region”.

Debe sefialarse que la incidencia de las transferencias federales condicionadas puede
presentarse de forma diferenciada por lo que se proponen las siguientes hipétesis especificas:
o La incidencia de los beneficios gubernamentales y de las transferencias federales
condicionadas sobre la desigualdad de ingresos entre la poblacion indigena con respecto la
poblacion no indigena es mayor, sin embargo, ha reducido sus efectos entre el 2016 y el 2018.
o El programa de transferencia condicionada Prospera disminuyd su eficiencia
distributiva, asignativa y progresiva en la regién sur-sureste de México en el 2016 y 2018, lo

que generd un menor efecto sobre la desigualdad entre los diferentes grupos poblacionales,

La metodologia que se empleara para poder alcanzar los objetivos planteados se basa
en el analisis de datos de corte transversal de dos periodos, del 2016 y del 2018, donde se

agrupara la informacion por entidad federativa dentro de la region sur-sureste.

El método para evaluar la incidencia sera por contrastacion de intervencion, es decir
se analizaran los cambios en los indices seleccionados antes y después de los beneficios
gubernamentales y de las transferencias federales condicionadas por programa social,
diferenciando entre grupos poblacionales, para este caso por edad y por etnia. El aporte de este
método es que mide efectos globales, cuyos resultados pueden traducirse facilmente en
recomendaciones sobre reasignaciones presupuestales o reformas politicas sociales debido a
que permite comprender en qué condiciones el gasto publico se puede tener una mayor

incidencia y en cuales no se estan teniendo los resultados esperados.

En esta investigacion se empleara el método estandar de evaluacién de la desigualdad,
ya que se analizaran los cambios de los indices estadisticos clasicos para medirla (Gini), pero
también se empleara el metodo de analisis normativo al incluir indices que buscan descomponer
la desigualdad inter /intra grupos. Los estudios normativos parten de un atributo, que en este
caso sera el bienestar social (ingreso medio), para evaluar el cambio en la distribucién del

ingreso entre los diferentes grupos de ingresos.



Otro elemento adicional a considerar es que se emplear la estadistica descriptiva, ya
que se estableceran indices para evaluar la eficiencia distributiva, asignativa y la progresividad

de las transferencias del programa POP.

Para el tratamiento de la informacion se empled el paquete estadistico Stata a traves
del médulo de analisis distributivo DASP (Distributive Analysis Stata Package) desarrollado
por Jean-Yves Duclos y Abdelkrim Araar, y que permite obtener indicadores puntuales para
sintetizar la informacidn del comportamiento de la distribucion de una variable como el indice

de Gini y el indice de Atkinson.



CAPITULO I. ANALISIS TEORICO SOBRE LA DESIGUALDAD Y LA ECONOMIA
DEL BIENESTAR.

El andlisis de la desigualdad ha sido amplio y diverso ya que es un concepto que esta
determinado por la valorizacion, la diversidad de posturas se debe a que para algunos la
desigualdad puede analizarse desde la perspectiva individual a través de las diferencias en las
capacidades personales, sin embargo, en esta investigacion la desigualdad econdmica tendra
una connotacion social y negativa, que como menciona Insulza se deriva de “la discriminacion
de clase, de raza, de genero, de origen geografico, de distinta capacidad fisica, etc., que,
practicadas de manera categorica (es decir, excluyendo a todos o casi todos los miembros de un
grupo), la convierten en un fenémeno multidimensional” (Insulza, 2015). Debido a que la
desigualdad econdmica es generada por la accion social y el crecimiento econémico, cuya
relacién es bidireccional, se considerard mas como un problema estructural que individual que
atenta contra el bienestar.

La desigualdad econémica puede analizarse distinguiendo entre la distribucion vertical
y horizontal (Lindbeck, 1985), en donde la primera se caracteriza por las diferencias que existen
entre los distintos grupos de renta, usualmente organizados en deciles, mientras que la
desigualdad horizontal se deriva de las diferencias que existen dentro de un determinado grupo
de renta, es decir dentro de cada uno de los deciles. Si bien esta forma de esquematizarlo sirve
para evaluar la distribucion estadistica, no debe perderse de vista que detras de esta clasificacion
hay clases sociales, instituciones y estructuras socio historicas que forman un sistema complejo
de interrelaciones que determinan a su vez el nivel de desarrollo.

Cuando se realizan investigaciones para evaluar la posicion econémica entre los
diferentes grupos poblacionales se suelen emplear fundamentalmente tres elementos: la riqueza,
el ingreso y el consumo. En esta investigacion se analizara la desigualdad a través del ingreso,
debido a que el ingreso es un flujo monetario medido en un determinado periodo, lo que permite
identificar los diferentes niveles de desigualdad segun las estructuras de obtencion del mismo,
especialmente entre los ingresos generados por trabajo, por negocios®, por rentas y por las

transferencias pablicas.

3 Los ingresos por negocio podrian pensarse como ingresos por capital, sin embargo, el capital es un elemento de
acumulacién del ingreso en el largo plazo, de dificil medicién, por lo que el ingreso derivado por negocios solo
seré una ligera aproximacion.



El ingreso es una variable que permite identificar la capacidad, es decir, los medios
con los cuales los individuos pueden alcanzar un nivel de vida, es un indicador de control
potencial sobre su bienestar material, mientras que el consumo es el fin, el cual puede variar
segun sus habitos, costumbres, caracteristicas, contextos, necesidades sociales, e incluso segun
disposicion de bienes por existencia 0 no de mercancias escasas ( McKay , 2002), por lo que
no puede ser un buen indicador de desigualdad al comparar grupos poblacionales diversos.

Como se menciono el ingreso es una variable que se relaciona con el bienestar, aunque
debe apreciarse que el bienestar es un concepto mucho mas amplio que se relaciona con los
estandares de vida material y de salud, pero ademas también con la justicia social, trato politico,
desigualdad, libertad, autonomia, dignidad, entre otros (Deaton, 2015), lo que implica que no
solo puede ser analizado por los ingresos de forma aislada, sin embargo, los ingresos monetarios
si pueden ser un medio importante para alcanzar un determinado estandar de vida material.

En el desarrollo de la presente investigacion se empleara el término bienestar haciendo
referencia solo al bienestar econémico, es decir, al ingreso expresado en su capacidad de
proveer una determinada dotacion de bienes y servicios que, como ya se menciond, es una
version simplificada, pero que permite generar indicadores relevantes para evaluar los cambios
en los estandares de vida.

El tomar a los ingresos como la variable esencial del analisis descarta otras
perspectivas empleadas para comprender al fendmeno del bienestar y la desigualdad,
especialmente aquellos planteamientos fundamentados en aspectos humanos basados en
estudios cualitativos.

Los estudios cualitativos tienen como principal aporte la identificacion de los aspectos
subjetivos, pero también presentan limitaciones, especialmente cuando incorporan un sin
nimero de variables adicionales para su medicién, incluyendo variables tanto econémicas,
como sociales, histdricos, culturales, linglisticos, ambientales, politicos, geogréaficos, entre
otras, que parten de concepciones preconcebidas del bienestar y que no necesariamente son
representativas en una sociedad.

Una ventaja de emplear al ingreso como variable, en lugar de realizar un estudio
cualitativo, estriba en que este enfoque permite analizar la incidencia de cualquier cambio en

las fuentes del ingreso, con lo cual se pueden cuantificar y establecer el patron de



comportamiento de sus efectos distributivos, ya sean progresivos o regresivos*, y que a su vez
impactaran en los niveles de bienestar no solo individual, sino social.

Los primeros planteamientos econdémicos y filosoficos que trataron de explicar al
bienestar se fundamentaron en la teoria de la utilidad, pensando en que ésta podria permitir
medir la felicidad del individuo, enfrentandose con un problema de medicion y de comparacion.
Esta idea se ha abandonado, y la utilidad ahora se percibe como la base que permite establecer

simplemente las preferencias a determinadas dotaciones (Varian, 1999).

Las personas tienen diferentes érdenes de preferencias para determinadas dotaciones
de bienes, por lo que la utilidad se considera como un escalar que permite mostrar estas

ordenaciones.

Los diferentes drdenes de preferencias asignados para diversas dotaciones de bienes
es una generalidad que puede plantearse a través de una funcion de utilidad, la cual es un
instrumento que asigna un nimero a todas las cestas de consumo posibles, de tal forma que las
que se prefieren tengan un nimero mas alto que las que no se prefieren (Varian, 1999), esto

puede expresarse algebraicamente de la siguientes forma:

u(xy,x2) > u(y1yz) [1.1]

Donde u(x; ,,x;) representa la utilidad determinada por la dotacion del bien 1y del
bien 2, mientras que u(y;,y,) representa la utilidad por otra combinacion de los mismos

bienes.

El conocimiento del comportamiento de eleccién permite conocer los patrones de
preferencias, pero pos si mismos no pueden mostrar lo apropiado o no de dichas elecciones. Sin
embargo, el orden de preferencias dados por una familia de valores — escala de una funcién,
resuelve el problema de medicion, ya que a través de este enfoque se puede crear un namero
indice, aunque debe aclararse que la eleccion de la funcion se hace a partir de un criterio
normativo, que permite indicar la posicion menor o mayor de cierta asignacion, y por tanto

mostrar los cambios en el bienestar (Deaton, 1980).

4 Por regresivos entiéndase que son los deciles de ingreso mas altos los que proporcionalmente reciben mas recursos.
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Las curvas de indiferencia pueden mostrar ciertas preferencias, sin embargo, si se traza
una linea desde el origen hasta el punto R (grafica 1), y este se sitlla como una situacion mejor
con respecto la dotacion X, cualquier punto que estuviera por arriba de R, representaria una
mejor posicion. Con el planteamiento anterior se puede establecer un indicador basado en una

funcion de distancia, expresado por la relacion (OX/OR).

Grafica 1.1 Funcién distancia

Funcion de
distancia

Fuente: Deaton, 1980.

Este enfoque es la base que permite comprender cdmo se puede evaluar el bienestar, sin
embargo, existen otros enfoques que han afiadido otros elementos para realizar las

comparaciones y obtener los indices, como la cantidad de bienes (q) o los ingresos ().

Hasta este punto se ha planteado que las preferencias pueden representar ciertos niveles
ordinales de utilidad, lo que implicaria a su vez diferentes niveles de bienestar, sin embargo,
cual sera la mejor asignacion de bienes que permita maximizar el bienestar no s6lo para un

individuo, sino para un conjunto de individuos.

La respuesta a esta pregunta fue planteada por Ledn Walras (1874) en su obra
“Elementos de economia politica pura” en donde introdujo el modelo de equilibrio general
(MEG) basado en los principios fundamentales de maximizacion de la utilidad y maximizacion
de beneficios (empresas), concluyendo que con una asignacion dada, y a determinados precios,

cada persona elegira la dotacion de bienes que prefiere de entre todas las que son asequibles, y
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todas las decisiones son compatibles en el sentido de que la demanda es igual a la oferta en
todos los mercados (Varian, 1999).

A estos planteamientos Vilfredo Pareto agrego que el bienestar aumentara solo si todos
ganan y nadie pierde denominando a esta situacion “Optimo de Pareto”; pero el bienestar
disminuye si todos pierden y nadie gana; en cambio, si unos ganan y otros pierden no hay
veredicto (Aronsson & Lofgren, 2007). Esto implica, como sefiala Deaton (2015), que si algunos
logran tener muchos mas bienes y la mayoria de las personas no consigue tener sino poco o
nada, pero no pierden, esto sera el mejor resultado en el sentido de Pareto, este planteamiento

no considera la valoracion social, por lo que puede ser eficiente pero no justo.

La eficiencia Paretiana entendida como aquella asignaciéon de recursos que tiene la
propiedad de mejorar el bienestar de una persona sin perjudicar el de otra, es deseable en
condiciones en donde la desigualdad econémica fuera minima, pero cuando se presentan
contextos de enormes brechas de ingresos, y se requiere una redistribucion de los mismos esto
sera dificilmente alcanzable, debido a que lograrlo requiere gravar a la poblacion de mayores
ingresos y beneficiar a la poblacion de menores ingresos, es asi que aparece la economia del

bienestar.

1.1 La economia del bienestar

La economia del bienestar se define como la rama de la economia que se ocupa de las cuestiones
normativas, es decir, busca dar respuesta a la pregunta central sobre como deberia gestionarse
la economia para mejorar las condiciones de vida de la poblacion, con lo cual proporciona un
marco normativo importante para el analisis de la presente investigacion.

La economia del bienestar se fundamenta en el MEG, el cual parte de la distincion entre
los ingresos (restricciones presupuestales), bienestar (Curvas de indiferencia) y Consumo
(seleccidn de alternativas en la dotacion de bienes y/o servicios), los cuales se representan

gréficamente en la caja de Edgeworth (Cortés F. , 1998).
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Grafical.2 Caja de Edgeworth

X2a L 0,

0y

X1 L Y2

Fuente: Cortés, 1998.

En la grafica 1.1 se muestra la restriccion presupuestal inicial LL la cual es una linea
gue muestra lo maximo que se puede adquirir de dos bienes con un ingreso y precios dados. En
donde X 1,1 representa la cantidad del bien 1 que puede adquirir la persona 1, y X 2,1 representa
la cantidad del bien 2 que puede adquirir la persona 1; mientras que X 12 representa la cantidad
del bien 1 que puede adquirir la persona 2, y X 2 representa la cantidad del bien 2 que puede
adquirir la persona 2. A través de esta grafica se puede apreciar el equilibrio Paretiano se
encuentra en el punto A, en donde dados los precios de mercado y los ingresos disponibles se
obtiene la dotacién de dos bienes que permiten alcanzar las maximas curvas de indiferencia
posibles y con ello de bienestar para ambas personas.

Si existiera una redistribucién del ingreso en donde la persona 1 tuviera mayor ingreso
que la persona 2, se generaria un cambio en la restriccion presupuestal LL a L"L", por lo que se
alcanzara el punto B, siendo asi que se forme una curva de contratacion (CC) que muestra todos
los equilibrios paretianos a diferentes redistribuciones posibles (Cortés F. , 1998).

Bajo este enfoque tedrico se establece que una economia competitiva es la mejor opcion
para garantizar no solo la eficiencia en términos de Pareto, sino el maximo nivel de bienestar
posible, para lo cual se requieren condiciones en donde exista una gran cantidad de productores
y consumidores, informacion perfecta, asi como precios que se establezcan alrededor de sus

costos marginales e ingresos marginales, dada una distribucion inicial.

Aqui debe cuestionarse sobre cudles seran los elementos que no permitiran que este

mecanismo de situaciones dptimas se presente, la respuesta esta en la desigualdad, debido a que
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una alta concentracion econdémica conlleva a estructuras de mercado imperfectas e ineficientes,
ejemplo de ello se puede apreciar facilmente si planteamos situaciones extremas, supongamos
que la persona 1 absorbe todo el ingreso disponible, y por tanto pueda adquirir todo y la persona
2 se quede sin nada, esto podria ser eficiente, pero en lugar de 2 consumidores seria solo 1, y
aungue sea eficiente en términos econdémicos, es completamente desigual, por lo que la idea de
que la eficiencia econémica genera de forma cuasi automaética el bien comdn queda rebasada,
especialmente cuando se presentan condiciones extremas de desigualdad y en contextos que
distan mucho de ser competitivos por lo que se requiere establecer una distribucion de ingresos
socialmente aceptada y garantizada por el Estado, donde cobra relevancia el papel de la politica
social.

El término de eficiencia en el sentido de Pareto es individualista, debido a que solo
considera el bienestar de cada persona y no el bienestar relativo de diferentes personas (E.
Stiglitz, 2000), por ello el problema de la desigualdad no estaba siendo considerado, y es que la
eficiencia estad mas bien dirigida al funcionamiento de mercado como mecanismo de asignacion
de recursos, mientras que la desigualdad esta en funcion de cuestiones normativas en la

distribucién.

Es en este punto en donde cabe preguntarse ;Como maximizar el bienestar no solo
individual sino social? Para poder responder este cuestionamiento se deben considerar las
diferentes valorizaciones que realizan los individuos evaluando sistematicamente las diferentes

alternativas sociales.

La idea que esta detrds de la maximizacion del bienestar social es la Frontera de
posibilidades de utilidad (FPU) la cual muestra el nivel méximo de utilidad que pueden alcanzar

los individuos entre diferentes alternativas disponibles.
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Grafica 1.3 Frontera de posibilidades de utilidad social.
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Fuente: Cortés, 1998.

A través de la FPU se puede apreciar como una redistribucion del ingreso que favorezca
a la persona 1, generara un desplazamiento del punto A al punto B, ambos puntos corresponden
a un equilibrio paretiano, sin embargo, no son comparables entre si ya que el hecho de que la
persona 1 tenga mas utilidad que la persona 2 conlleva a una pérdida, debido a que el ptimo de
Pareto se encuentra con una determinada dotacion ya dada, pero sus cambios ante diferentes
distribuciones puede también generar transformaciones en el bienestar de las personas, que si
bien pueden ser condiciones eficientes ante el nuevo contexto, pueden no ser justas (Cortés F. ,
1998).

A partir de esta argumentacion se puede comprender como si se buscara garantizar una
mayor igualdad entre dos personas, se requeriria que se realizaran transferencias de recursos de
las personas con mayores ingresos a las personas con menores ingresos para que esta tenga un
mayor nivel de bienestar, provocando una situacion de ineficiencia desde la perspectiva

paretiana pero se tuviera una menor desigualdad.

Hasta este momento se ha planteado como se pueden obtener alternativas para
maximizar el bienestar, sin embargo, cual de todas estas posibilidades es mejor, para ello es
importante plantear la funcion de utilidad social, la cual estd determinada por el sistema de

valoracion social, y por tanto expresa elementos valorativos sobre lo que es 0 no justo.

La funcion de bienestar social se obtiene de sumar las utilidades de los diferentes

individuos, considerando que las preferencias de cada persona estan definidas en relacion con
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la totalidad de las combinaciones de los bienes que pueden adquirir, lo que incluye la posibilidad
de que a una persona no le interese lo que tienen los demas, asi cada individuo puede preferir o

noun X aun bienY.

Como puede conocerse esta valoracion social, tal que permita establecer las preferencias
de todos los individuos, una primera posibilidad podria ser la votacién, en donde se pueda
establecer que X se prefiere socialmente a Y, si es que la mayoria de los individuos asi lo
determina. Sin embargo, este método presenta un problema, porque puede tener ordenaciones

no transitivas de las preferencias sociales (Varian, 1999).

Un posible mecanismo para eliminar el problema anterior seria hacer votaciones
mediante ordenaciones, en donde cada persona ordene los bienes de acuerdo a sus preferencias
y se sumen las puntuaciones, sin embargo, este método tampoco es eficiente porque estas

ordenaciones también pueden cambiar al agregar opciones.

¢Existe algun mecanismo para tomar decisiones sociales que permitan hacer
agregaciones de las preferencias que no presenten los problemas anteriores, es decir que
cumplan con las propiedades de transitividad, de preferencias completas y reflexivas; en donde
todo el mundo seleccione X por delante de Y; o donde las preferencias entre X y Y sélo
dependan de la forma en que los individuos ordenan opciones y no de la forma en que ordenan
otras? Para responder esta pregunta Kenneth Arrow demostrd a través de su teorema de
imposibilidad que esto solo es posible en una condicion en donde todas las ordenaciones las
haga un solo individuo, esto implica que no existe un mecanismo de decision social perfecto,
por lo que, si se busca encontrar algiin método, se debera renunciar a alguna de las propiedades
(Varian, 1999).

La propiedad a la que puede renunciarse méas facilmente es la que se refiere a que las
preferencias sociales entre dos opciones sélo dependen de su ordenacion, si se hiciera eso los
sistemas de votacidn resolverian el problema, generando la siguiente funcion de utilidad
(\Varian, 1999):

Yica (X)) > Y u(Y) [1.1]

Donde n es el nimero de individuos que hay en la sociedad, X es lacestal,y Y la cesta 2.
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Este método es completamente arbitrario, ya que puede establecerse no solo una simple
sumatoria, sino que podria ser una suma ponderada, 0 una suma de cuadrados, o podria
suponerse que la funcion agregada fuera creciente con respecto al utilidad de cada individuo, de
esta manera se podria garantizar que, si todo el mundo prefiere X a Y, las preferencias sociales

situacion a X por delante de Y, a esta funcion se le denomina funcion de bienestar social.

La funcion social de bienestar clasica o benthamita es una funcién de bienestar
derivada de la ponderacion de las utilidades, lo que supone comparaciones interpersonales de

utilidad (Petrei, 1967) como se muestra a continuacion:
Wy, o) ty) = Ty aiu, [1.2]

Esta funcion supone que los pesos a; son nimeros que indican la importancia que tiene
la utilidad de cada agente para el bienestar social global. Bentham establece como elemento de
seleccion la alternativa que genere “el mayor bienestar para la mayoria” (Plata , 2009), por lo
que se deben seleccionar las alternativas cuya sumatoria ponderada sea la mayor entre las

diferentes alternativas disponibles.

La utilidad de los individuos cambia conforme cambian sus niveles de ingreso, si
pensamos en la sumatoria de las utilidades de los que no tienen recursos, cuando la mediana es
muy pequefia, una redistribucién tendria un mayor peso sobre las utilidades de los grupos de
menores ingresos frente a la disminucién de la utilidad de los grupos de mayores ingresos, por

lo que la utilidad se veria compensada, o incluso el bienestar social seria mayor.

Para Bentham, la sociedad solo debe estar dispuesta a aceptar una reduccion de la
desigualdad si la utilidad de la poblacién de menores ingresos fuera mucho mayor que el

aumento de la utilidad de la poblacion de altos ingresos (Petrei, 1967).

Otra funcién de bienestar es la rawlsiana o maxmin, la cual nos muestra que el
bienestar social de una asignacion depende solamente del bienestar del agente que se encuentre
en peor situacion, de la persona que tenga la utilidad menor, esta se puede expresar de la

siguiente forma (Varian, 1999):

W(uy, ..., uy) = minf{u,, ..., u, } [1.3]

17



Rawls (1997) sefiala que ningun aumento del bienestar del rico puede compensar una
reduccion del bienestar del pobre, este planteamiento normativo implica que la sociedad esta

mejor cuando se mejora el bienestar de la persona con peor situacion.

Cada una de estas funciones es un instrumento que permite comparar las funciones de
utilidad de los individuos, por lo que cada una representa diferentes juicios éeticos sobre la
comparacion del bienestar de diferentes personas. La Unica restriccion que se establece es que

la funcidn sea creciente con respecto a la utilidad de cada persona (Varian, 1999).

Para hallar el m&ximo nivel de bienestar se debe alcanzar cuando con el conjunto de
posibilidades de utilidad se alcance la més alta linea de isobienestar, condicién que se cumple
en el punto de tangencia. Aunque debe sefialarse que este punto seria eficiente en sentido de

Pareto.

Este tipo de enfoques se aplica cuando se busca alcanzar las asignaciones justas, y las
implicaciones de los cambios en las dotaciones de bienes. En esta investigacion se parte de la
idea de que tener dotaciones inferiores de un cierto nivel minimo no es justo y, por tanto, se
deben buscar mecanismos para garantizar no solo ese bienestar minimo, sino buscar una

asignacién mas equitativa que maximice el bienestar social.

Una asignacion equitativa es aquella donde ningun agente prefiere la cesta de otro a la
suya propia. Por lo que una asignacion que sea eficiente y equitativa seria justa, sin embargo,
aqui surge la pregunta sobre como podria alcanzarse esta condicion, en donde se busque
aumentar el bienestar y reducir a desigualdad, en este punto aparece el principio de
transferencias Pigou-Dalton que sefiala que, si se realiza una transferencia de la persona con
mayor ingreso a la persona con menor ingreso y no cambia la posicién relativa entre ambos
receptores, entonces la desigualdad disminuye (Veldzquez & Javier, 2006), lo que implicaria

una transferencia progresiva®.

Entre mayor sea la brecha entre las personas de méas bajos y mas altos ingresos, las
transferencias tendran un mayor efecto en la desigualdad, mientras que, si la brecha es menor,

sus efectos se irdn reduciendo, por lo que se sefiala que las transferencias tienen efectos

5 Una transferencia progresiva es aquella que beneficia a los deciles bajos de la distribucion de ingresos
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decrecientes (este efecto es medido solo por algunos indices como el de Atkinson y el de
entropia, mientras que Gini no muestra estos efectos), esto permite establecer funciones de
utilidad convexas. Cuanto menor sea el valor de la mediana con respecto la media de ingresos
de un hogar, la probabilidad de que éste se beneficie con la redistribucién es mayor (McCall &
Kenworthy, 2009).

El crecimiento de la desigualdad hace que para mantener ciertos niveles de bienestar
social se requiera un proceso de mayor redistribucion, y por tanto una mayor demanda por la
intervencion gubernamental a través de la politica social, aunque debe sefialarse que adn no es
clara la forma en la que se presenta esta relacion, especialmente en lo referente al tipo de
politicas redistributivas especificas que se prefiera por parte de la sociedad (McCall &
Kenworthy, 2009).

1.2 Lateoria del bienestar en la politica social

La politica social muestra el vinculo que se establece entre Estado y sociedad en donde se
acuerdan derechos y deberes, como sefiala la definicion de Teresa Motagut “la politica social
es la intervencion publica que incide en el bienestar de las personas, ya sea manteniendo o
facilitando sus condiciones de vida” (Montagut, 2014, pag. 21), es por ello que la politica social
abarca varios marcos institucionales que se han construido e implementado de diferentes formas
a lo largo de la historia.

La politica social surge en el siglo XIX en Europa con el proceso de industrializacion,
buscando la mediacién entre la economia (bienestar) y la politica (bien comdn que legitima al
Estado) ante las fracturas que se presentaron para alcanzar a cubrir las necesidades y las
oportunidades fundamentales de la poblacion, en este sentido la politica social surge como
garante de los derechos laborales y de las medidas necesarias para su formalizacion. Bajo esta
perspectiva la politica social buscaba apoyar al factor productivo mas débil (Fernandez
Riquelme & Caravaca Llamas, 2011), el trabajo.

Con la transformacion progresiva del ordenamiento social y econémico, la politica

social busco la socializacién de los derechos fundamentales, a través de la proteccion de los
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ciudadanos, encontrando sus bases en el Estado del bienestar, cuyo antecedente se encuentra en
las politicas de bismark (Gentilini, Grosh, & Yemtsov, 2020).

El bienestar es el objetivo fundamental de la politica social, y éste es sefialado por
Amartya Sen como un concepto amplio y parcialmente opaco, que tiene que ver con las
diferentes capacidades y funciones que tienen los individuos para alcanzar su realizacion
personal, estas capacidades son valoradas de diferente forma, generando un orden parcialmente
relativo que al compararse se puede encontrar una forma para evaluar la desigualdad, es decir,
las diferencias en el bienestar alcanzado (Sen, 1999). El hecho de ver el bienestar como
capacidades plantea problemas para su analisis empirico debido a la escasa informacion
disponible, por lo que para evaluar el bienestar se suele analizar a través del “bienestar real
obtenido”, es decir, por el progreso econdmico alcanzado, el cual puede concretarse en el
ingreso disponible®.

Como se sefial6 al inicio del capitulo el bienestar es un concepto amplio que se
relaciona con los estandares de vida material, salud, justicia social, trato politico, desigualdad,
libertad, autonomia, dignidad, entre otros, lo que genera que la politica social tenga el enorme
reto no solo de hacer un uso eficiente de los recursos, sino ademas también debe definir
claramente lo que la sociedad valora como justo en términos de los derechos que deben ser
garantizados, para con ello definir la asignacion presupuestaria que permita alcanzar el maximo
nivel de bienestar.

Establecer la asignacion presupuestaria Optima que permita maximizar el bienestar
parece una idea simple, sin embargo, es bastante complejo debido a que esta asignacién variara
segun el contexto socio-historico y operacionalmente estara limitada por la capacidad tributaria
para la obtencidn de los recursos.

Otro problema que se presenta es el como asignar los recursos obtenidos, ya que en
este proceso existiran conflictos de intereses, como sefiala Rawls (1997) en su andlisis de la
justicia’, en donde establece que en toda sociedad hay un conflicto de intereses sobre como
deben distribuirse los beneficios para que cada individuo pueda realizar sus fines y con ello

alcanzar su bienestar (Rawls, 1997). Dentro de la teoria de la justicia distributiva se determina

6 El ingreso disponible es el ingreso que obtienen las familias por diferentes fuentes, incluso las transferencias y
los subsidios, menos los impuestos.

" Es un conjunto de principios, es un social que depende esencialmente de como se asignan los derechos y deberes
fundamentales, y de las oportunidades econémicas y las condiciones sociales en los diversos sectores de la sociedad
(Rawls, 1997).

20



que la desigualdad de ingresos derivada de factores exdgenos al individuo es éticamente injusta
debido a que éstos no tienen las mismas oportunidades de participar en el sistema econémico,
sin embargo, la desigualdad derivada de las diferencias y responsabilidades personales, genera
una desigualdad que no se podria considerar como injusta.

La teoria de Rawls muestra dos elementos que generan desigualdad, factores exdgenos
y factores endogenos, en donde los primeros deberan ser objetivo de la politica social al no ser
responsabilidad de los individuos, debido a que son generados por la "loteria del nacimiento”,
y crean una distribucion injusta de la riqueza inicial (Solimano, 1998), mientras que los factores
enddgenos que dependen del individuo no pueden ser responsabilidad de la politica social.

La teoria desarrollada por Rawls establece que no solo se debe buscar una justicia
asignativa en el sentido de eficiencia paretiana®, ni maximizadora, sino que se debe buscar la
justicia distributiva la cual tiene mas que ver con un sistema de valores basados en la equidad
de ingresos. Para este autor entender la justicia distributiva como una cuestion meramente de
asignacion de recursos implica abandonar la reflexion moral sobre las razones que tenemos para
preferir una forma general de organizacion social frente a otra, considerando que un sistema de
precios competitivo no toma en cuenta las necesidades, y por tanto no puede ser el Unico
mecanismo de distribucion.

El principio de la diferencia de Rawls es un ejemplo de la estrategia "maxmin” de la
teoria de la decision segun la cual la mejor opcidn es apuntar hacia la mayor cantidad de
beneficios minimos.

La teoria de la justicia distributiva permite hacer la distincién entre la desigualdad de
oportunidades (ex ante), y la igualdad de resultados (ex post). A partir de esta division surge la
pregunta propuesta por Atkinson (Es lo mismo la desigualdad de oportunidades y la
desigualdad de resultados?;Cuéles son las implicaciones de una u otra?, este autor sefiala que
cuando se analiza la desigualdad se parte de las circunstancias que estan mas alla del control y
que determinan los resultados sin importar las capacidades de los individuos, estas son las que
se sefialan como injustas, por lo que la desigualdad se termina cuando las circunstancias no

juegan ningun papel en el resultado final, mas que las capacidades individuales; esta postura

8 La eficiencia paretiana tiene que ver con los mecanismos de asignacién que permiten una configuracion tal que
pueda existir un mejor resultado para un agente sin perjudicar a otro (en vista de sus preferencias), en este sentido
Rawls sefiala que esto solo podria conseguirse en una situacién de competencia perfecta, situacion que raramente
corresponde con el mundo real, por lo que se deben tomar medidas compensadoras mediante la asignacion.
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hace ilegitima la desigualdad ex ante pero justifica la desigualdad ex post, y esto es incorrecto
por tres razones (Atkinson A. B., 2016):

o Los individuos pueden esforzarse y no tener resultados favorables, por mala suerte, pero
ello implicaria aleatoriedad, y eso no sucede, por lo que la mayoria de trabajadores serian muy
desafortunados y al ser la mayoria, esto mostraria un patron de comportamiento, por lo que no
se debe a un tropiezo, sino al funcionamiento normal y estandarizado.

o Se debe distinguir entre la igualdad no competitiva y la competitiva, ya que en el caso
de ésta ultima todas las personas tienen igual oportunidad de satisfacer sus proyectos de vida
independientes, asi todos pueden tener la oportunidad de conseguir sus fines, sin embargo, en
la no competitiva todos los individuos pueden correr una carrera pero con premios que son muy
desiguales, asi ello puede generar una distribucion altamente desigual que podria ser no justa
(en términos de valor esperado) por los arreglos econdmicos y sociales establecidos.

o La desigualdad de resultados afecta directamente la desigualdad de oportunidad, y esto
determina las condiciones para la préxima generacion, limitando la movilidad social. Como
sefiala Deaton (2013) los paises con el mayor grado de desigualdad son también paises con
grandes disparidades de oportunidades, presentando una movilidad social muy baja (Wesley &
Peterson, 2017).

La politica social entonces debera incidir en la desigualdad ex ante, pero ello debera
reflejarse también en los resultados ex post, aunque esto no concierna solo a la politica social,
sino a la politica tributaria y al comportamiento del mercado de trabajo.

Los niveles de incidencia de la politica social estaran determinados por su intensidad,
en donde su velocidad dependera de aspectos estructurales, y en particular de los mecanismos
redistributivos (Novales Cinca, 2011). Una red social inadecuada puede no solo no reducir la
desigualdad sino incluso aumentarla.

Para Ronald Dworkin el planteamiento de Rawls no es suficientemente igualitario,
ni sensible a la eficiencia ni a la responsabilidad, ya que segin su esquema, esta teoria deja
fuera a todas las personas que no entren en un rango de “normal” como las personas
discapacitadas, asi como tampoco considera que la eficiencia no tiene que ver con las maximas
puntuaciones individuales, sino con el promedio social, el cual puede incrementarse

beneficiando a los menos favorecidos (Van Parijs, 2014).
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Para Dworkin la politica social debe disminuir el riesgo de las personas a perder el
derecho a una vida digna, especialmente bajo ciertas condiciones, como discapacidad,

desempleo, pobreza, entre otros (Van Parijs, 2014).

Es comun que a la politica social se le vincule estrechamente con la pobreza,
especialmente si se concibe a la Politica social como “un conjunto de intervenciones de politica
e instituciones cuyos objetivos son redistribuir ingresos o activos; promover la igualdad de
oportunidades; mantener estandares de vida minimos en la poblacion; regular las relaciones
laborales y proveer seguros contra ciertos riesgos no asegurables en el mercado” (Galiani,
2004).

En esta definicidén se asume a la politica social como aquella que debe redistribuir
recursos a la poblacién que se ubica por debajo de los umbrales minimos de ingreso, lo que
implica una situacion de subsistencia, y un minimo aceptable. Bajo esta perspectiva la politica
social puede considerarse como asistencialista de ayuda a los pobres, si no tiene como objetivo
cambiar su condicion, este tipo de politicas se basan en la distribucion de recursos a través de
transferencias materiales y/o monetarias, sin embargo, si estas politicas establecen estrategias
para cambiar la condicion de la poblacion, entonces se puede decir que son politicas de
asistencia social.

Esta perspectiva de politica social de base minima, es solo un punto de partida, pero
no el fin dltimo, ya que la politica social es aquella que debe buscar el mayor bienestar posible
para toda la poblacion, y es aqui en donde la desigualdad debe ser considerada como un
elemento central, ya que maximizar el bienestar social implica alejarse de los puntos minimos
de subsistencia hacia los niveles medios que se pueda alcanzar segun los recursos generados
dentro de un pais. Por lo que la politica social no puede quedarse solo en una postura de
distribucidn, sino que debe también encargarse de la redistribucion.

Aqui surge la pregunta de ¢hasta donde la politica social puede ser distributiva y
redistributiva, especialmente cuando ello implica un conflicto de intereses dentro de una
sociedad? De acuerdo a Piketty (2015), la Unica manera de responder esta pregunta es a través
de la deliberacion democratica y la confrontacion politica que defina la capacidad de las
instituciones y las normas que determinaran el poder relativo y la capacidad de persuasion de
los diferentes grupos sociales. La forma de intervencidn de la politica social entre distributiva

y redistributiva determinara el régimen social de un pais.
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La creciente desigualdad, los cambios tecnoldgicos, ambientales y sociales han
generado condiciones sumamente complejas, debido a que se incrementa el nimero de personas
que no tienen los recursos minimos para garantizarse una vida con dignidad, situacion que
obliga a la politica social a buscar sistemas de seguridad mas equitativos, mas justos y con
mayor incidencia.

La politica social ha buscado alcanzar sus objetivos a traves de diferentes formas de
intervencion, las cuéles se pueden clasificar segun los criterios que asumen para la
identificacion de su poblacién objetivo, pudiendo establecer como prioridad la identificacion
de las necesidades, o la retribucion derivada de la contribucion, y/o por los derechos se les debe
otorgar a la ciudadania (Filgueira, 2014).

Cuando los criterios de seleccion se realizan en funcion de la poblacion objetivo se parte
de las necesidades minimas insatisfechas, en este contexto las politicas sociales suelen ser
focalizadas y desarrolladas a través de sistemas de proteccion no contributivos; mientras que
cuando la seleccion de los sistemas de proteccidn se realiza para el aseguramiento tradicional
de los trabajadores formales, se dice que la politica es contributiva, debido a que su
financiamiento se presenta de forma tripartita entre los empleadores, los trabajadores y el
Estado (Ruiz Moreno, 2012).

Cuando la politica social toma como referente no la seleccion, sino a la intervencion en
funcion a los derechos de la ciudadania, especialmente en término de servicios sociales,
definidos de forma normativa, la politica social tiende a ser sectorial ya que se establece de
forma general como en educacion, salud, vivienda, alimentacién. Este tipo de politicas en
algunos casos son universales y no contributivas, debido a que se financian via impuestos

generales, por lo que se crean sin una contraprestacion.

Dentro de las particularidades que presentan las politicas de focalizacion se suelen
sefialar como ventajas el hecho de que son politicas eficientes y eficaces, ya que por sus
mecanismos operativos asignan de mejor manera los recursos disponibles, al dirigir las
transferencias directamente a la poblacion focalizada que carece de un mecanismo de seguridad
formal, reduciendo con ello los gastos administrativos.

Las propiedades de las politicas de transferencias sefialadas con anterioridad, permiten
apreciar el por qué se perciben como politicas que generan un gran impacto redistributivo, ya

que se dirigen a segmentos poblacionales con menores ingresos, sin embargo, presentan

24



también problemas, dentro de los cuales destaca el hecho de que dejan fuera a grupos
poblacionales, generando una segmentacion entre la poblacién beneficiaria y la no beneficiaria,
siendo con ello politicas consideradas como excluyentes, lo que deriva en problemas para el
desarrollo de la cohesion social (Filgueira, 2014).

El plantear a las politicas focalizadas como base de la politica social, genera el
problema de establecer una politica excluyente, situacion que va en contra de los principios
basicos de la politica social, en el sentido de que su objetivo es garantizar el bienestar social,
generando el problema de que una focalizacion extrema no puede ser una politica social
extendida.

Debe considerarse que una politica social puede seleccionar una unidad de intervencion
a la cual se focaliza, sin renunciar a la universalidad, especialmente si se focaliza no solo por
ingresos, sino por atributos especificos considerando criterios sociodemogréaficos, como edad,
localizacion, hogares con hijos, entre otros, estableciendo la focalizacion con base en un
derecho universal (Filgueira, 2014).

Los sistemas de proteccion contributivos no buscan en esencia la redistribucion, sino
exclusivamente la reduccién de los riesgos de la fuerza de trabajo formal segun ciertas
condiciones de vulnerabilidad como enfermedad, desempleo, vejez, entre otros.

Las politicas universales se fundamentan en los derechos de la ciudadania y son los
gue promueven una mayor cohesién social y en el tiempo generan una distribucién agregada de
los servicios sociales, pero presentan el problema de que para su funcionamiento requieren una
cantidad de recursos importantes, y por tanto son dificiles de concretar en sociedades con
sistemas tributarios débiles.

Es asi que, la politica social debe garantizar derechos universales a través de la
focalizacién de la unidad de intervencién, como precondicion basica, o punto de partida para
buscar mejores condiciones de los grupos vulnerables lo que permita reducir la desigualdad, sin
embargo, también se deben establecer politicas universales que fiscalmente sean viables, y que
permitan mejorar el bienestar de la totalidad de la poblacion. Por lo que la politica social debe
verse como una inversién social que exige mayores recursos, y no como un gasto, ya que sus

beneficios representaran un mayor nivel de bienestar para todos los ciudadanos.
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1.3  Lapolitica social para los grupos étnicos.

Los grupos étnicos representan un grupo poblacional que en términos relativos tienen una
mayor probabilidad de participar en los sistemas de bienestar por ser parte de los grupos con
mayor vulnerabilidad, aunque en términos absolutos estos grupos poblacionales no han
representado una gran carga para los sistemas de asistencia social.

Los grupos indigenas tiene una mediana de ingresos muy por debajo de la mediana y del
promedio poblacional, por tanto, su demanda de bienes que requieren para cubrir sus
necesidades basicas son mayores.

Existe una relacion estrecha entre el estado socioeconémico y la salud, por lo que no es
sorprendente que las desigualdades de ingresos presentes entre 10s grupos étnicos se trasladen
a sus condiciones de salud, y por tanto deban ser contempladas por la politica social.

En el caso de la educacion, existen muchas investigaciones que relacionan los niveles
educativos con mayores niveles de ingreso, sin embargo, en nuestra sociedad un nimero
determinado de afios de escolaridad tiene menos valor de ingreso para los miembros de grupos
minoritarios que para la mayoria de la poblacion.

También debe considerarse que para la mayor parte de la poblacidn, se tienen mejores
condiciones para pagar insumos educativos, mejores maestros, instalaciones, entre otros, con el
objetivo de tener una mejor calidad en la educacion, sin embargo, para los grupos minoritarios
esto no es posible, lo que impide su acceso al mercado laboral, debido a que las personas con
escolaridad equivalente difieren en habilidades, lo que genera una segregacion escolar de facto
para la mayoria de los grupos minoritarios (Fogel, 1966).

Uno de los mayores debates que existen sobre la politica social basada en proporcionar
ingresos adicionales a los grupos indigenas, es que generan paternalismo® y por tanto se crean
desincentivos para incorporarse al mercado de trabajo, sin embargo, esto es un error, debido a
que las transferencias hacia estos grupos poblacionales solo generan un efecto renta y no un

efecto sustitucion®, debido a que solo les permiten incrementar el consumo de bienes

° Entendiendo por paternalismo a la tendencia que se presenta por parte del Estado de aplicar formas de autoridad
y proteccién que desincentivan, especialmente a los padres de familia, a buscar mejores alternativas de desarrollo
a través de su participacion en el mercado laboral.

10 El efecto sustitucion mide que tanto una persona sustituye un bien o servicio por otro, cuando cambian los
precios, pero con un poder adquisitivo constante; mientras que el efecto renta mide el cambio en el poder
adquisitivo total de la renta de las personas ante este cambio de precio.
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preferentest!, sin cambiar su disposicion a participar en el mercado de trabajo, de hecho el
problema es que es el mercado mismo es el que expulsa a estos grupos poblacionales.

Las desigualdades econdmicas que se presentan entre los espacios rurales — urbanos,
pueden a su vez explicarse por la segregacion étnica, ya que en su mayoria los grupos indigenas
se localizan en los espacios rurales, los cuales se caracterizan por altos procesos migratorios,
por falta de infraestructura, mala calidad laboral, menores condiciones para proporcionar acceso
a la educacion que derivan en altas tasas de analfabetismo y una insuficiente capacidad para
proporcionar servicios basicos, particularmente de salud (las minorias en algunos espacios
rurales, que carecen de infraestructura son mayoritariamente indigenas).

Los patrones espaciales de distribucion de los grupos étnicos y la alta disparidad de
ingresos urbano-rural, es predominante por lo que existe una relacién clara explicada por una
existente segregacion espacial, esto genera la necesidad de una mayor inclusion de las minorias,
especialmente para la sostenibilidad del desarrollo a medida que aumenta la brecha de ingresos
entre las poblaciones minoritarias y mayoritarias (Cao, 2010).

Si la politica social busca aumentar el bienestar de la sociedad, especialmente de la
poblacién que se encuentra en la cola inferior de la distribucion de ingresos, como lo es la
poblacion indigena, entonces ésta debe establecer con claridad la forma en la que asignaré sus
recursos para proveer los bienes y servicios necesarios que permitan alcanzar mayores niveles

de bienestar.

1.4  Asignacion de bienes y servicios por parte de la politica social.

Los bienes y servicios proporcionados por la politica social pueden denominarse como bienes
preferentes, debido a que esta denominacidn se asigna a los bienes que segun determinados
juicios de valor requieren proveerse y financiarse (Rosen, 2002, pag. 50). Los bienes y/o

servicios al ser preferentes tienen las siguientes caracteristicas:

o Son de dificil acceso cuando los ingresos de un hogar son menores de la linea de

bienestar minima'?, aunque son fundamentales para la vida.

11 Los bienes preferentes son aquellos que socialmente se determinan esenciales y por tanto requieren proveerse;
Sin embargo, este concepto se profundizara en el siguiente apartado.

12 1 a linea de bienestar minimo es una linea que determina la capacidad de consumo de alimentos en funcién a
ciertos ingresos y precios.
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o Son bienes o servicios que suelen tener un gran peso dentro del gasto total de los
hogares, reduciendo significativamente el ingreso disponible y con ello sus condiciones
materiales minimas.

o Son bienes que inciden de forma importante en la pobreza intergeneracional, de tal
forma que si se consumen se genera un motor de movilidad social, y un incremento de los
ingresos en el largo plazo.

o Cuando el Estado establece a alguno de estos bienes/servicios como publicos,
obligatorios y gratuitos, se considera que su dotacion esta dada, lo que implica que su consumo

queda a consideracion de la poblacion.

En la politica social predomina la vision sobre garantizar un cierto nivel minimo de
bienes y servicios preferentes, los cuales pueden ser publicos o privados. La dotacién de estos

bienes y servicios permiten determinar la funcion de utilidad social:

U=f(AB,E) [1.4]

Si se establecen como bienes preferentes a la alimentacion (A), salud (B) y educacion
(E) se debe contar con un ingreso disponible para su consumo, el cual permite trazar una
restriccion presupuestal, representada en la grafica 1.4, donde Lx es el ingreso minimo para
adquirir una canasta alimentaria, por lo que representa el limite del ingreso de la poblacion

considerada en pobreza extrema, determinada por la siguiente expresion:
Lx = P4Q4 + PpQp+PgQg [1.5]

Donde P representa los precios de los bienes preferentes y Q la cantidad consumida, en
este caso la expresion P Q equivale al gasto en educacion y este gasto tiene una aproximacion
a cero, debido a que estos hogares dificilmente podran acceder a los servicios educativos. Debe
tomarse en cuenta que, si el ingreso esta por debajo de la linea de bienestar minimo alimentaria,
la curva de indiferencia no mostrara un nivel de utilidad social valorado como justo, ya que no
podra acceder tampoco a los servicios de salud, y consumira todo lo posible de alimentos, sin

cubrir los requerimientos minimos, presentandose un problema de no cumplir los minimos de
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suficiencia (solucion de esquina®®). Es en este caso la politica social se hace indispensable para
la poblacion y por tanto deberd intervenir para garantizar que las personas se encuentren fuera
de la zona de pobreza extrema (Grafica 1.4), de tal suerte que puedan consumir alimentos y
tener acceso a los servicios de salud, hasta alcanzar el punto A, sin embargo, este punto no

permite maximizar el bienestar social, sino simplemente llegar a un minimo.

Operacionalmente el bienestar minimo debe entenderse como aquel nivel de ingresos
que le permite a las personas subsistir, es decir, garantizar solamente la dotacion de alimentos,
en este caso se tomard como base las lineas de bienestar establecidas por el CONEVAL, las

cuales, a su vez, siguen la metodologia de la CEPAL (2007) para su construccion4,

La canasta alimentaria y no alimentaria que construye el CONEVAL es un ingreso que
establece limites minimos de consumo de alimentos y otros bienes y servicios, por lo que solo
es una referencia para determinar a la poblacion que se encuentra en condiciones de pobreza
que permite identificar a la poblacion menos favorecida de la sociedad y, por tanto, no pueden
emplearse como un indicador de los niveles 6ptimos que garanticen que la poblacion pueda

alcanzar condiciones de una vida adecuada.

13 Es una situacion en donde el consumo 6ptimo implica consumir 0 unidades de un bien, por consumir lo maximo
Rpsible de otro, por lo que la curva de indiferencia no es tangente a la recta presupuestaria L

Para el calculo de las lineas del bienestar minimo se ubica un estrato poblacional de referencia cuya aproximacion
de consumo coincida con la recomendacidn nutricional. Para ello, las cantidades compradas por cada hogar de los
diferentes alimentos en un periodo determinado (mensual, semanal o diario) se transforman en consumos de
nutrientes de acuerdo con tablas de aportes nutricionales de los alimentos. Se suman las cantidades consumidas de
nutrientes y se comparan con el requerimiento de consumo de cada hogar, seglin su compaosicién etaria y por sexo,
para determinar si el hogar alcanza o no el consumo requerido de los mismos (CONEVAL, 2012).
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Gréafical.4 Funcion de utilidad social y restriccion de ingresos
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Fuente: Elaboracion propia

Cuando los gobiernos ceden recursos a los hogares a través de transferencias
monetarias (T) el ingreso disponible aumenta, presentandose un efecto renta, por lo que se
genera un desplazamiento hacia la derecha de la restriccion presupuestal, representada por la
linea Lt, con lo cual se alcanza una mayor utilidad (punto B) al poder tener acceso a mayor

dotacién de alimentos y servicios de salud.
Lt: Lx+T:PAQA+PBQB [16]
Donde: T es la transferencia realizada por el gobierno.

Si estas condiciones se garantizan para una segunda persona, entonces se podra generar
una funcion de bienestar social que considere condiciones minimas de dotacion de bienes, con
el objetivo de garantizar el minimo de bienestar dado condiciones materiales socialmente

intolerables, lo que determinara la aversion a la desigualdad (curva DD).

Entre mayor sea la aversion a la desigualdad la politica social dejara de plantearse como
objetivo el minimo aceptable, y se acercard mas a la busqueda de una maximizacion del
bienestar, la cual se presentara en la medida en la que los ingresos se acerquen a los ingresos

medios.
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Si las transferencias son mayores y permiten que la restriccion se desplace hasta Ls se
podré alcanzar una mayor utilidad, siendo hasta este punto de ingresos cuando se puede generar
un efecto sustitucién en el consumo, lo que cambiara la pendiente de la restriccién formando la
linea Lm, y por tanto disponer mayores recursos monetarios para acceder a los servicios de
salud. Al seguir aumentando las transferencias publicas, generaran que los puntos 6ptimos se
acerquen a la zona central de la gréfica, lo que implicara una menor desigualdad. Hasta donde
tendra que intervenir la politica social para maximizar la utilidad social, eso dependera de la
aversion a la desigualdad que se tenga por parte de la sociedad, este concepto sera profundizado

en el siguiente capitulo.

1.5  Los programas de transferencias monetarias condicionadas

Los programas de transferencias monetarias condicionadas se basan en el planteamiento de
proporcionar un minimo nivel de bienestar a través de recursos que presentaria un efecto renta,
es decir, un incremento en su capacidad adquisitiva; sin embargo, los programas de
transferencias que establecen condicionalidades basadas en la asistencia a servicios de salud
con precios menores, modifican la pendiente de la restriccion presupuestal Lm de la gréafica 1.4
al cambiar los precios relativos, generando un efecto sustitucion que permite aumentar el acceso
a la salud. Es asi que los programas de transferencias pueden ofrecer transferencias no
monetarias a través de brindar servicios con precios menores, y en algunos casos, incluso
gratuitos, por lo que el precio de estos servicios (Pg) podria expresarse como el precio de

mercado menos el subsidio (S), siendo que Pg >S.
Lm = P4Q,u + (Pg — $)Qs [1.7]

Una condicionalidad comun de estos programas publicos, es la obligatoriedad a los
servicios educativos, considerando que la educacién es un elemento que permite la movilidad
social y mejoras en los ingresos futuros, esta dotacion minima y obligatoria al considerarse

como dada.
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En el caso de los hogares que incrementan sus niveles educativos, los programas de
transferencias generan incentivos, aumentando las transferencias monetarias y con ello un

desplazamiento mayor de la restriccion presupuestal.

En los hogares que presenten mejores niveles de alimentacion se podria pensar que los
servicios de salud requeridos pueden ser menores, lo que podria generar a su vez que los hogares
trasladen una mayor parte sus recursos a un mayor consumo de alimentos Linea (Ls) o de otros
bienes, mejorando su nivel de bienestar y una dotacion 6ptima de bienes en el punto (C). La
linea de restriccion (Ls) representa el nivel de ingresos minimos para acceder a una canasta
basica alimentaria y no alimentaria, por lo que la distancia que existe entre las lineas Ls y LX,
representarian los ingresos delimitaria a la poblacién en pobreza, y que se encuentran en la parte

inferior de la distribucién de ingresos.

A pesar de los problemas que representa el establecer un umbral adecuado que sea
socialmente aceptado, la linea Lm se establece como el objetivo de la politica social de
transferencias, ya que a través de esta se identifican a los grupos poblacionales menos
favorecidos dentro de la sociedad, y que por tanto determinan a la poblacion objetivo de los

programas sociales.

Debe sefialarse que la educacién y los ingresos inciden en las preferencias, ya que
mejores condiciones en estos dos aspectos pueden fomentar la eleccién a consumir alimentos
con una calidad nutrimental mayor, que permita reducir los problemas de obesidad y de cierto
tipo de enfermedades, por lo que buenas preferencias en el consumo de alimentos seria una
inversion de largo plazo en la salud, y aunque esta relacion parece obvia, en la realidad se

presentan muchas variantes debido a los maltiples factores que motivan las elecciones.

Al incrementar los servicios de educacién y salud, los programas de transferencia
buscan no solo ser un mecanismo asistencialista, sino un medio para poder desarrollar
capacidades sociales que eliminen la dependencia de los hogares a estas transferencias en el

largo plazo, aunque esta situacion ideal no ha sido comprobada en la realidad.

Uno de los mayores retos de los programas de transferencias no es solo determinar a
la poblacién objetivo a través de la focalizacion, sino también determinar claramente la

normatividad del programa a través de sus reglas de operacion, para establecer con claridad las
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condiciones no solo de incorporacion al programa, sino también, las condiciones de salida, ya
que usualmente los hogares salen del programa cuando se dejan de cumplir las condiciones
establecidas para su otorgamiento, como el nivel educativo o la edad de los beneficiarios,
cuando en realidad los programas deberian buscar que los hogares salgan de las condiciones de
pobreza, por tanto un indicador de eficiencia de los programas de transferencia seria la medida
en la que éstos permiten que los ingresos de los hogares se ubiquen en los niveles de bienestar

minimo o por arriba de este.

Un elemento a destacar de los programas de transferencias monetarias es que las
condicionalidades se han dejado por completo a los beneficiarios, y poco se ha desarrollado
sobre la corresponsabilidad que deben tener los proveedores de servicios, especialmente
educativos y de salud en términos de accesibilidad y calidad (Paes-Sousa , Regalia, & Stampini,
2013). Como sefiala Cecchini y Madariaga (2011), los programas de transferencias han sido
programas que buscan estimular la demanda que, si bien han buscado aumentar la prestacion
de servicios, existen aun grandes desafios en términos de igualdad de infraestructura, dotacion
y calidad de los servicios, elementos que tienen impacto directo sobre el nivel de bienestar de
la poblacion.

El problema que se presenta para brindar los servicios de calidad se da especialmente
en las zonas rurales, las cuales tienen una alta dispersion poblacional, y por tanto para poder
acceder a estos servicios necesarios tiene que incurrir en mayores costos de traslado, lo que

impacta negativamente en sus ingresos.

La eficiencia de los programas publicos dependen de su disefio y del establecimiento
de normas precisas, en este sentido Stiglitz sefiala que los programas publicos que tengan
normas muy estrictas pueden no ser tan eficientes al dejar de lado a individuos que necesiten el
apoyo y no puedan recibirlo, en este sentido se dird que no existe eficiencia asignativa; en
cambio, también pueden existir programas publicos con normas muy laxas que permitan que
individuos que no necesitan el apoyo lo reciban (Stiglitz E. J., 2000), presentandose un
problema de inclusion o distribucidn, generando una filtracion de recursos y un aumento en los
costos presupuestales, sin que se genere un incremento sustancial de la utilidad social, ya que
la utilidad marginal que se presenta en un hogar de ingresos altos es menor, que la utilidad

marinal en los hogares que se encuentran en pobreza y en extrema pobreza. Cuando los
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programas publicos se distribuyen entre el total de la poblacion objetivo sin presentar los
problemas de inclusion, se tiene una eficiencia distributiva, la cual se puede evaluar a través

del error de inclusion presentado en el capitulo 1I.

Existe una relacion entre la eficiencia distributiva y la progresividad de una politica,
ya que, si las transferencias se otorgan los apoyos solo a los hogares o a las personas que lo
requieren, entonces los recursos estaran llegando a los deciles bajos de la distribucion. Sin
embargo, entre menor sea la eficiencia distributiva, mayor serd su regresividad, porque los

recursos seran asignados a la poblacion que se encuentra en los deciles mas altos.

En qué medida los recursos se otorgan a los deciles més altos de la distribucion, esto

puede evaluarse a través del coeficiente de concentracion (véase capitulo I1).

Grafica 1.5 Disyuntiva en la elaboracién de una regulacion.

Numero de individuos
necesitados que no
reciben ayuda

Normas
Problemas mas
asignativos estrictas
Normas
menos
estrictas

Problemasde  NUmero de individuos no necesitados
inclusion que reciben ayuda

Fuente: Stiglitz, 2000.

Debe sefialarse que en sus inicios la politica social se considerd universal, en el sentido
de que se proporcionaban bienes y servicios a toda la poblacion que lo requiriera, esta condicién
se presentaba en un contexto en donde el mercado laboral se formalizaba y por tanto se

presentaban aportaciones contributivas importantes, sin embargo, con el desarrollo del sistema
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capitalista la politica social pas6 de la universalizacion a la focalizacion, generdndose
particularidades entre los problemas distributivos y los problemas asignativos, creandose
diferentes sistemas de bienestar entre estos dos puntos extremos, los cuales se derivan no solo
de las necesidades sociales, sino también de las diferentes coaliciones, ideologias y regimenes
politicos establecidos (Valencia Lomeli & Jaramillo Molina, 2019), determinando asi las
particularidades de cada sistema de bienestar.

Los diferentes modelos de bienestar han buscado modificar la redistribucion de los
recursos para tener mayor incidencia; si la politica social consigue mejorar la posicion de los
hogares que se ubican en los deciles mas bajos, se planteara que la politica es progresiva,
mientras que, si el apoyo va dirigido a los deciles altos, que no requieren la intervencion, se

planteard que la politica es regresiva e incrementard la desigualdad.

En la medida en que los programas sociales tengan una mayor eficiencia asignativa y
distributiva, serdn méas progresivos; mientras que una politica regresiva presentara problemas
de inclusion. Considerando los aspectos anteriores se puede decir en términos generales que la
politica social presenta caracterizaciones particulares en términos de distribucion y asignacion,

como se muestra en la tabla 1.1.
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Tabla 1.1 Clasificacion de la politica social segun niveles de Eficiencia e Incidencia.

Politica

social

Descripcion

Eficiencia Eficiencia

Asignativa distributiva

Progresivo +

Regresivo-

Universal
contributi

va

Universal
no
contributi

va

Focalizad
a
progresiv
a
Focalizad
a

regresiva

Es una politica que beneficia a toda la poblacion que requiere apoyo, por
lo que su normatividad es adecuada segun su contexto, logrando una
gran eficiencia Asignativa. Se presenta en contexto en donde se tiene un
sistema de tributacion robusto, por lo que los recursos destinados son los
suficientes para construir un sistema institucional capaz de hacer frente
a los problemas estructurales presentando a su vez eficiencia
distributiva, y por tanto es una politica altamente progresiva.

Es una politica poco eficiente en su distribucion debido a que beneficia
a las personas que no requieren del apoyo, se presenta usualmente en
paises con instituciones fragmentadas, en condiciones de alta
heterogeneidad econdémica y social, que genera una carga fuerte en el
presupuesto publico, debido a que se presenta en un contexto débil de
tributacion, por lo que se le denomina no contributiva, sin embargo, al
no dejar de lado a la poblacién que también requiere el programa si
presenta eficiencia asignativa. La incidencia de esta politica no es clara,
pero si los recursos asignados son homogéneos, no modificard la
distribucion de ingresos.

Es una politica social altamente segmentada y focalizada, dirigida a
problemas especificos y bien direccionadas por la claridad en sus reglas
de operacién y evaluacién, que deberia tender a ser altamente
progresivo, en el sentido de ayudar a la poblacién que pertenece a los
menores niveles de la distribucion de ingresos, sin embargo, al ser
sumamente focalizada puede generar problemas de asignacion.

Es una politica excluyente y de baja eficiencia tanto asignativa como
distributiva, caracterizada por irregularidades en sus procesos derivados
de una deficiencia en sus reglas de operacion y/o de evaluacion, con
efectos regresivos.

Fuente:  Elaboracion propia.
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En la tabla 1.1 se muestra como los programas de transferencias al ser parte de una
politica focalizada, su papel se centra en la busqueda del bienestar minimo para grupos
poblacionales especificos, tratando de incrementar la eficiencia distributiva y su progresividad,
con lo cual se establece una base de apoyo para el desarrollo de estos grupos poblacionales.

Para alcanzar la maximizacion del bienestar social, no solo se debe beneficiar a la
poblacion en sus niveles minimos, sino que, como se ha planteado con anterioridad, se deben de
buscar puntos medios; aunado a ello, la politica social debe buscar el bienestar de toda la
poblacién, lo que solo podria alcanzarse a través de una politica universal basada en un sistema
tributario robusto, debido a que ésta es la Unica que presenta una eficiencia asignativa y
distributiva, siendo altamente progresiva.

Debe hacerse la apreciacion de que la politica social universal y la politica social
focalizada, no son excluyentes, ya que si bien una politica social universal puede estar encaminada
a solucionar de mejor forma problemas de bienestar, puede también no considerar las condiciones
que se presentan entre los grupos vulnerables, como los grupos indigenas, que debido a ciertas
particularidades requieren apoyos diferenciados para poder alcanzar mejores niveles de bienestar,
y reducir las mayores brechas que tienen con respecto los ingresos medios, teniendo efectos
redistributivos.

Las politicas universales funcionan mejor en sociedades homogéneas, sin embargo, la
poblacién pobre presenta caracteristicas diferenciadas segun la condicion étnica de las personas,
la regién en la que vivan y otras mas, por lo que tienen necesidades especificas, para las cuales las
politicas focalizadas, juegan un papel importante.

Las politicas focalizadas de transferencias otorgan recursos minimos, por lo que estas
politicas no permiten maximizar el bienestar social, y por tanto no pueden ser el total de la politica
social, sino solo un instrumento que permita sentar las bases para el desarrollo de los grupos con
mayor vulnerabilidad reduciendo la desigualdad de oportunidades (ex ante), mientras que la
politica social universal permite garantizar mejores resultados en un contexto de competencia

desigual, reduciendo la desigualdad de resultados (ex post).
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CAPITULO II. INSTRUMENTOS PARA LA MEDICION DE LA DESIGUALDAD EN
LA POLITICA SOCIAL

En la mayoria de los estudios en donde se emplean indices se utilizan técnicas similares o
comunes, sin embargo, su aplicacion varia segun el proposito de la investigacion y el énfasis del
problema, ya que no existe un consenso en su forma de aplicacion (Lambert, 1989). Los indices
que se empleardn en esta investigacion para evaluar la incidencia de la politica social en la

desigualdad se pueden clasificar en:

o Indices estadisticos, solo buscan ver variaciones en la distribucion de la variable, en
este caso se empleara el indice de Gini

o Basados en funciones de bienestar, estos indices se elaboran estableciendo criterios de
bienestar, y pueden descomponer la desigualdad horizontal y vertical, dentro de este grupo de
indices se empleara el de Atkinson.

o indices para evaluar el ex ante y ex post de la participacion gubernamental en la
desigualdad econdmica, en este caso de la politica social son el indice Reynolds-Smolensky y
el Coeficiente de concentracion.

o Indices para evaluar la eficiencia de los programas, en este caso se emplearan indices

de error de exclusién e inclusion.

Los indices que permiten medir la desigualdad presentan las siguientes ventajas
(Goerlich & Villar, 2009):

o Permiten comparar como evoluciona la desigualdad lo largo del tiempo en una
determinada sociedad, asi como evaluar los efectos que han tenido las variables de politica
economica sobre su dinamica.

o Proporcionan criterios de comparacion entre diferentes sociedades, con lo que se va mas
alla de la mera contraposicion de niveles de renta per capita

o Facilita el analisis del origen y la naturaleza de la desigualdad, dado que nos permiten:
Descomponer la desigualdad social en desigualdad atribuible a las diferencias entre diversos
grupos sociales (desigualdad intergrupos) y desigualdad total atribuible a la desigualdad dentro
de estos grupos (desigualdad intragrupos); asi como, separar la desigualdad observada entre
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desigualdad relativa a diferencias en las oportunidades y la desigualdad derivada de las
decisiones de los individuos.

o Posibilitan la construccion de indicadores de bienestar que incorporan aspectos
distributivos.

Estos indices parten de concepciones especificas de funciones de bienestar que se
generan al comparar dos distribuciones de frecuencia con un determinado atributo, en donde lo
importante no es solo obtener el indice de una desigualdad total, sino también determinar ;,como
se han generado los cambios en la distribucion? Como plantea Branco Milanovic lo importante
es responder qué parte de la distribucion de renta registro mayores 0 menores ganancias
(Branco, 2014) entre los diferentes grupos, pero, ademas, detectar los elementos que permiten

modificarla.

2.1 Propiedades de los indices de desigualdad.

Los principales indices que se emplean para medir la desigualdad parten de los principios de la
estadistica descriptiva, y tienen ciertas propiedades, las cuales se pueden apreciar en la siguiente
tabla:

Tabla 2.1 Propiedades Generales de los indices de desigualdad

Propiedad de referencia Diferenciabilidad
Propiedad de simetria Principio de independencia de escala
Principio de réplica de

Descomponibilidad aditiva

poblaciones

Continuidad Principio de transferencia Dalton

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Goerlich y Villar (2009).

La propiedad de referencia implica que, si todos los ingresos son iguales entre los
diferentes grupos poblacionales, el indice debera ser cero, siendo este el punto de partida, por

lo que cualquier resultado mayor a cero, implicara un cierto grado de desigualdad.
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La propiedad de simetria parte del criterio de ordenacion de la variable renta y no de
las caracteristicas de los individuos, por lo que también se le denomina propiedad de anonimato,
lo que implica que los indices de desigualdad permiten analizar la distribucion de la renta, pero
sin considerar quienes son los individuos que la detentan, esta propiedad se relaciona con las
diferentes ordenaciones que pueden tener las funciones de bienestar, debido a que solo importa
el orden y no los valores en si. Debe afiadirse que los indices no consideran las distribuciones
anteriores a su estimacion, por lo que sus resultados parten de la distribucién en un momento

especifico.

El Principio de réplica de poblaciones, se refiere al hecho de que si existen dos
poblaciones con igual nivel de desigualdad (una poblacion A 'y B), y ambas se sumaran para
formar otra poblacion (A+B=C), ésta tendra el mismo nivel de desigualdad.

El Principio de transferencia Dalton (1920) sefiala que si una persona de mayor ingreso
(i) realiza una transferencia de ingresos hacia el de menor ingreso (j), sin que su posicién
relativa cambie, por lo que j no serd mas rico que i, la desigualdad se reduce. Si los individuos
permutan sus posiciones, la desigualdad se mantiene, lo que implicaria un cambio en la posicion
relativa de los individuos, con lo que no se consideraria transferencia de Dalton. En otras
palabras, una transferencia que se realiza de los ricos hacia los pobres, sin que los primeros
pierdan su posicién, disminuye la desigualdad, postulado que se puede denominar estricto, sin
embargo, este principio puede relajarse, solo con el hecho de que el indicador no aumente
(Neves Costa & Pérez-Duarte, 2019).

Cuando se analiza la variable ingreso, se puede decir que se selecciona una variable
continua, es decir, una variables que puede asumir cualquier valor dentro de un rango, de aqui
surge el principio de continuidad. Cuando se generan cambios en el ingreso, por pequefios que
esos sean, los indices deben modificarse, este es el principio de diferenciabilidad.

El principio de independencia permite comprender que la desigualdad es un concepto
esencialmente relativo, independientemente de los ingresos absolutos que se estén evaluando,
en este sentido si los ingresos se multiplican por una constante (por ejemplo, el tipo de cambio)
el indice de desigualdad no se modificara debido a que se mantienen las posiciones relativas.

El principio de descomponibilidad aditiva se refiere al hecho de que los indices pueden

expresar la desigualdad horizontal y vertical, es decir la desigualdad que existe entre grupos e
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intra grupos, si se consideran las ponderaciones que expresen el peso relativo de cada poblacion,
por lo que este principio sefiala que la desigualdad total correspondiente a la desigualdad dentro
de todos los grupos deberia ser una suma ponderada de los indices de desigualdad aplicado a
cada uno de ellos.

Estas propiedades se cumplen en los diferentes indices que se emplearan en la presente

investigacion, los cuales se presentaran a continuacion.

2.2 Coeficiente de Gini

El coeficiente de Gini es un indice que permite explicar los cambios en la distribucion del
ingreso, para lo cual se debe obtener el ingreso acumulado entre los diferentes grupos, con lo
cual se obtiene la curva de Lorenz que captura el porcentaje acumulado de ingreso por decil. Si
en esta misma grafica se traza una linea de 45° se obtiene la denominada linea de
equidistribucion (Gréfica 2.1), la cual mostraria una distribucién perfectamente equitativa asi,
la diferencia entre la curva de Lorenz y la equidistribucion indica el grado de desigualdad de
ingresos de las familias entre los diferentes deciles, esta area es sintetizada por el indice de Gini,

el cual tiene la siguiente expresién matematica (Lambert, 1989):
1
G =zZiZjPin|Xi—Xj| [2.1]

El coeficiente de Gini asume valores que van del 0 al 1, si este indice asume el valor de
cero, significa que existe una distribucién perfectamente equitativa, al no haber area entre la
linea de equidistribucion y la curva de Lorenz, sin embargo, si este indice se acerca a uno la

distribucion serd extremadamente desigual.

Para visualizar graficamente el coeficiente de Gini se debe trazar en el eje de las “x” el
porcentaje de la poblacidn ordenada en forma ascendente de acuerdo a su ingreso per capita, y
en el eje de las “y” se debe registrar el porcentaje de ingreso per capita acumulado; asi mismo,
se debe afiadir una linea de 45° (linea de equidistribucion). Al graficar la curva de la distribucion
de ingresos (curva de Lorenz) se puede apreciar un area denominada A, asi el indice de Gini se

puede expresar Como:
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G=-2 [22]

" A+B

Debe considerarse que la curva de Lorenz muestra como se divide el ingreso; sin
embargo, debe tenerse presente que no muestra el volumen total del ingreso, ni el ingreso por

persona, es decir, el ingreso medio y el tamafio de la poblacion de la distribucion del ingreso.

Gréfica 2.1 Gréfica de Curva de Lorenz

Linea de
equidistribucion

Arean
’ Area B

Curva de Lorenz

Porcentaje acumulado de ingreso

Porcentaje acumulado de poblacién

Fuente: Medina H. & Galvan , 2008.

Cuando se comparan dos curvas de Lorenz se presenta el principio de dominancia, por
lo que la curva més alejada a la linea de equidistribucion presentara una mayor desigualdad.
Sin embargo, se presenta un problema cuando las curvas de Lorenz se cruzan, y no se puede
comparar la desigualdad debido a que resulta ambigua la interpretacion, lo que genera la
necesidad de considerar otros elementos, como postulados éticos, que permitan emitir un juicio,

con lo cual se desarrollan los indices normativos de la desigualdad.

El indice de Gini concede mas peso a las transferencias entre elementos de
distribuciones cuyas clasificaciones son mas distantes, independientemente de su riqueza o su
rango absoluto (Neves Costa & Pérez-Duarte, 2019), por lo que, si se quisiera comparar la
desigualdad de diferentes grupos poblacionales, estos deberian tener medias iguales de

ingresos.

Otro aspecto que debe considerarse es que si dos distribuciones tienen la misma media,
la dominancia de Lorenz es equivalente a las preferencias representadas por toda funcién de

bienestar social, sin embargo, este principio presenta una limitacion importante, la cual se
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refiere a la igualdad de las medias, especialmente cuando estamos interesados en mostrar las
variaciones temporales de la desigualdad, ya que si se presenta crecimiento econémico en una
region, la media de ingresos puede aumentar, por lo que se requiere criterios que permitan hacer
explicito los incrementos en la renta ademas de los cambios en la desigualdad (Gradin & Del

Rio, 2001), este elemento es incorporado en el indice de Atkinson.

2.3 El indice de Atkinson

Este indice se basa en el uso de una funcién de bienestar social (Neves Costa & Pérez-Duarte,
2019), es un indicador que permite determinar que extremo de la distribucion contribuyo a la
desigualdad observada a través de un coeficiente que pondera los ingresos (Lambert, 1989),
siendo un indicador de desigualdad que muestra la pérdida de bienestar social de un grupo
ubicado en situacion de desigualdad relativa.

Este indice parte de la idea de que el bienestar social esta determinado por el bienestar
promedio (1) de N individuos en una sociedad, esto implica que cuanto mayor sea el ingreso
medio, mayor sera el nivel de bienestar social (Peragine, Pignataro, & Li Donni, 2009), por
tanto es un indicador normativo, debido a que busca medir la desigualdad en términos de la

pérdida del bienestar social debido a la dispersion de los ingresos.

La piedra angular de este indice es que parte del concepto de igualdad de ingresos
equivalentes distribuidos (yd), el cual muestra el nivel de ingreso per cépita que, si lo
percibieran todos, haria que el bienestar social sea igual al bienestar total generado por la

distribucion equitativa del ingreso (Bellu & Liberati, 2006).

Obsérvese la gréafica 2.2, donde Y1 es el ingreso de la persona 1, y Y2 el ingreso de la
persona 2, la Unica forma para reducir la desigualdad y que se mantenga el nivel de utilidad
(determinada por la linea recta, cuando no existe aversion a la desigualdad) es proporcionar un

ingreso medio (punto B).
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Grafica 2.2 Distribucion del ingreso equivalente

Y1

Funcion social de
bienestar

yd H Y2

Fuente: Bellu &Liberati, 2006

Si se presenta una aversion a la desigualdad mayor que cero, entonces la funcion de
utilidad tendra forma de U, y si se considera una alta aversion a la desigualdad el peso que se

les da a los ingresos inferiores, serd mayor en la funcion de bienestar social.

Si partimos del punto A, en donde Y2>Y1, se puede encontrar un punto donde los
ingresos se distribuyan al mismo nivel de bienestar, este es el punto C, el cual es menor que el
ingreso medio. Entre méas igualitaria es una distribucion méas yd se aproximara al ingreso medio.

De manera sintética el indice de Atkinson se expresa como:
A=1-*% 2.3
> [2.3]

El valor de A esta entre 0 y 1. Mientras mas cercano sea a 0, mas igualitaria es la
distribucion del ingreso, en funcién de que el ingreso equivalente igualitariamente distribuido
es mas proximo al ingreso medio de la poblacion analizada.

Cuando se incorpora la aversion a la desigualdad (¢) el indice otorga una ponderacion
mas alta a las transferencias en el extremo inferior de la distribucion, un valor €=0 implica una
indiferencia ante la desigualdad y por tanto el indice de Atkinson sera 0. Cuando ¢ tiende a
infinito el indice es sensible solo a la situacion del individuo con menores ingresos, por lo que
es comun calcular el indice con valores de € de 0.5, 1.0 y 1.5, ya que valores superiores de 2
son altamente sensibles (Atuesta Montes, Mancero, & Tromben Rojas, 2018). Considerando &
el indice de Atkinson se expresa de la siguiente forma:
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1 x;j 1—8%
A=1—[—Z(—) ] para e=>0ye+1 [2.4]

NS \u

Donde x es el ingreso (u otra variable de analisis) “igualmente distribuida”, que indica
cudl es el monto de ingreso que, de repartirse de manera homogénea a toda la poblacion,
produciria el mismo bienestar social que se alcanza con la distribucion dada.

Este indice presenta el porcentaje del ingreso total que una sociedad dada tendria que
renunciar para tener mas partes iguales de ingresos entre sus ciudadanos. Este indice depende
del grado de aversion de la sociedad a la desigualdad, el cual es un pardmetro teérico decidido
por el investigador, donde un mayor valor implica una mayor disposicion de las personas a
aceptar menores ingresos a cambio de una distribucion mas equitativa (Bellu & Liberati, 2006).

El indice de Atkinson cumple con los siguientes principios generales establecidos con
anterioridad, sin embargo, Gradin y Del Rio (2001) sefialan que el indice de Atkinson cumple
adicionalmente con el principio el principio del decrecimiento relativo del impacto ante
transferencias progresivas y el principio de no homoteticidad distributiva.

El principio del decrecimiento del impacto ante transferencias progresivas se refiere a
que el indice de Atkinson disminuye en mayor cuantia a medida que las transferencias
involucran a individuos cada vez mas préximos a la cola baja de la distribucion (siempre que
éstas sean de igual cuantia y se realicen entre individuos cuyo diferencial de rentas es idéntico).

El principio de No homoteticidad distributiva en la funcion de bienestar social que
subyace al indice de desigualdad, garantiza que, dada una renta total constante, a medida que
la desigualdad aumenta se concede mayor importancia a la situacién de los individuos mas
pobres. De esta forma, a medida que nos situamos en distribuciones mas desiguales, la curvatura
de las curvas de indiferencia se parecera mas a la que caracteriza a la funcién de bienestar
rawlsiana, donde solo la situacion del individuo més pobre es relevante a la hora de evaluar el
bienestar social.

El valor del indice de Atkinson se puede interpretar en términos de la distribucién
equitativa equivalente (Neves Costa & Pérez-Duarte, 2019), en donde se debe considerar a 1-A
como el porcentaje del ingreso medio que todos deben recibir para alcanzar el mismo nivel de
bienestar actual. Por ejemplo si el indice fuera de A=0.90, bastaria con que todos reciban el 10%

del ingreso medio para alcanzar el mismo nivel de bienestar actual; por el contrario, si A=0.20
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el ingreso a equidistribuir representa el 80% del ingreso medio observado (Atuesta Montes,
Mancero, & Tromben Rojas, 2018).

El indice de Atkinson es fundamental en esta investigacion, debido a que permitird
evaluar con mayor precision los efectos de la politica social, ya que, a diferencia del Gini, no
solo permite ver cambios en la desigualdad general, sino que gracias a la incorporacion del
pardmetro épsilon permite evaluar el bienestar de los grupos de ingresos méas bajos,
ponderandolos en mayor medida, y por tanto, poniendo méas énfasis en las transferencias

monetarias dirigidas a la poblacion objetivo de la politica social.

2.4 indices para evaluar la desigualdad por fuente de ingreso. Descomposicion de los

indices de desigualdad

Un elemento importante que permite hacer un andlisis mas detallado de la desigualdad es a
través de la descomposicién del coeficiente de Gini por fuentes de ingreso, que puede obtenerse
a partir de la metodologia de Lerman y Yitzhaki (1985), debido a que permite examinar la
desigualdad mediante tres componentes basicos: (a) A partir de la importancia relativa de cada
fuente en el ingreso total; (b) Por el nivel de inequidad observado en cada fuente, y (c) Midiendo
la correlacion entre cada agregado y el ingreso del hogar (Medina H. & Galvéan , 2008), por lo
que el Gini puede ser planteado por la siguiente expresion:

G(X) = Xk=1 RkGi Sk [2.5]

De acuerdo a Medina y Galvan (2008) la metodologia de Lerman y Yitzhaki (1985) para
el calculo de la descomposicion del Gini se puede desarrollar de la siguiente forma. Siendo y el
ingreso y F(y) la funcion de distribucion del ingreso, y ay b el limite inferior y superior de la
distribucion respectivamente se parte de la férmula conocida como la mitad de las diferencias

medias del Gini:

A= [TFDI1-FO)ldy  [26]

Mediante el método de la integracion por partes que sefiala que F(y)[1 — F(y)] y v=y

se obtiene:
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A= [ y[FO) =53] frde) 127

Si definimos que y(F) es la inversa de la funcion F(y), la ecuacion queda como:

A=2 y(F)|F-3|aF  [28]

Si se asume que F es una funcién uniformemente distribuida en el intervalo (0,1), su
media seré %2, entonces:
A = 2cov|y, F(y)] [2.9]
Tomando la expresion anterior y dividiéndola por la media del ingreso se obtiene el
coeficiente de Gini, cuyo valor esta asociado a la forma en la que van cambiando los ingresos a

medida que se va avanzando en la escala de la distribucion.

G = M [2.10]

Producto de que el ingreso de un hogar se conforma de diferentes fuentes, entonces
puede expresarse como:y =y; +y, +y3 + -+ 1y, . Utilizando esta nueva expresion del

ingreso y multiplicando y dividiendo por y por se obtiene:

cov(YiF) U

V=1 l[“’”@k'”] 5 20 (Yka)l %] = Bkoi RGeS [221]

Donde F(yy) representa la funcion de distribucion del ingreso de la fuente k y Ry, el

coeficiente de correlacién de Gini entre y, y el ingreso total y , que se expresa como:

cov(Yi.F(¥))
= —= 2 2.12
k cov(YrF (Vi) [ ]

En relacion a la construccion de este coeficiente, la covarianza del numerador se calcula
entre la fuente de ingreso y la posicion en el ranking de ingresos per cépita familiares de cada
observacién. Por su parte, el denominador, es la covarianza entre la fuente y la posicion en el
ranking de ingresos por esa fuente. Se espera que este coeficiente tome valores entre -1y, por

lo que muestra la correlacion entre la distribucion de la fuente y la distribucion del ingreso total,
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lo que determina si una fuente de ingresos contribuye a una reduccién o a un aumento de la
desigualdad total (Pilar Castrosin & Venturi Grosso , 2016).

El nivel de desigualdad distributiva de la fuente es medida por Gk, es decir es el Gini de
la fuente de ingresos Kk, y Syes el peso el peso relativo de la fuente en el ingreso total; mientras
mayor sea el peso de la fuente, mayor es su efecto en la desigualdad.

A partir de estas relaciones de Lerman y Yitzhaki (1985) establecen una relacion que
permite evaluar el cambio del coeficiente de Gini ante cambios en la fuente de ingresos.
Supongamos que una de las fuentes de ingresos presenta una variacion determinada por ey,
entonces la variacion en el coeficiente de Gini podria expresarse como:

G
aek -

Se(RG, —G)  [2.13]

Al expresarse en términos porcentuales se tiene:

G
dey, SkRkGk

R [2.14]

Esta representacion indica que los cambios porcentuales provocados en el coeficiente
de Gini como resultado de un cambio marginal en alguna de las fuentes de ingreso es igual a la
contribucion relativa que hace dicha fuente a la desigualdad menos su participacion en el
ingreso total.

2.5 Las gréficas TIP (three “I” of Poverty)

Se sabe que existe una estrecha relacion entre la desigualdad y la pobreza que evidentemente
influyen en los niveles de bienestar colectivo, es por ello que Jenkins y Lambert (1997) proponen
las graficas TIP (three “I” of Poverty), las cuales tienen la ventaja de mostrar visualmente la
Intensidad de la pobreza (altura, eje Y), la Desigualdad (Curvatura) y la Incidencia (amplitud,
eje X).

La incidencia de la pobreza es medida en el eje de las X, y la grafica muestra el
percentil en el que se hace horizontal la linea y por tanto se encuentra la proporcion de pobres
existentes en la poblacion cuya renta esta por debajo del umbral de pobreza, o de la linea de

pobreza especificada para cada grupo poblacional.
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La intensidad de la pobreza se mide en el eje de las Y, a traves de las brechas (Gaps)
de pobreza per cépita, las cuales miden la distancia, en términos de renta, que separa a los
individuos pobres de la linea de pobreza expresada en porcentaje, se mide por el cociente entre
la cantidad de renta que seria necesaria para situar a todos los pobres sobre la linea de pobreza
(Gradin & Del Rio, 2001). De acuerdo a los planteamientos de Sordo & Ramos (2011), para
poder obtener la proporcion p inferior de la poblaciéon considere una variable aleatoria de
ingresos X con una distribucion F y F* sea la correspondiente funcién cuantilica continua

derecha definida por:
F71(t) = sup{x: F(x) < t},t € [0,1] [2.15]

Sea z>0 la linea de pobreza, entonces la proporcion de personas pobres rz(X) estara

determinada por:
1,(X) = sup{F(x):x < z} [2.16]
Y la funcion cuantilica censurada F,;~* definida por todo t€ [0,1] como:

F7Y(t) si t<m,(F)
z sit =1,(F)

E® =] [2.17]

Los cuantiles censurados son, solo los ingresos F1(t) son los que representan a los que
viven en la pobreza (por debajo de z) y z para los que superan la linea de pobreza. La brecha de
pobreza asociada con ingresos F(t) se define como z- F(t), por tanto, la curva TIP esta
determinada por

G:(p,2) = [ (z— E*(©)dt,p € [0,1] [2.18]

La desigualdad presentada entre los diferentes grupos de poblacion considerada
condiciones de pobreza se refleja en el grado de concavidad de su zona curva ya que la pendiente
en cada punto es el gap de pobreza asociado al percentil correspondiente, por lo que mide el
grado de desigualdad entre la poblacion en condiciones de pobreza a través del indice de
desviacion del logaritmo medio de la desigualdad de ingresos entre estos grupos poblacionales
(Israeli & Weber, 2011).
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Gréfica 2.3 Grafica TIP (three “I” of Poverty)

Desigualdad
(curvatura)

Intensidad

Incidencia q=i/n Proporcién de poblacidn
(longitud)

Fuente: Gradin & Del Rio, 2001.

Esta curva es importante porque permite identificar de forma empirica si una
determinada distribucién tiene mas pobreza que otra. Debe tomarse en cuenta que tanto el
concepto de pobreza como de desigualdad son diversos e incorporan multiples dimensiones, sin
embargo, debe aclararse su diferencia, ya que la pobreza es el no tener acceso a determinados
bienes considerados esenciales para la vida, y por tanto es poblacién que tienen ingresos por
debajo de las lineas minimas de bienestar, por lo que suelen ser grupos poblacionales que se
encuentran en los niveles mas bajos de la distribucion de ingresos; mientras que la desigualdad,
hace referencia a la variacion de los estdndares de vida entre los grupos poblacionales,
independientemente de si dicha poblacién esta o no en pobreza, sin embargo, la desigualdad se
relaciona con la pobreza debido a que implica niveles altos de privacién tanto absoluta como
relativa de dimensiones importantes para el bienestar como educacion, ingreso, derechos de
propiedad, etc. (Mckay, 2002).

Un elemento importante que debe destacarse es la relacion que existe entre pobreza y
desigualdad, debido a que se ha observado que la pobreza puede mantenerse e incluso aumentar
en mayor medida cuando la desigualdad de ingresos aumenta, siendo mas sensible a los cambios
en la distribucion de ingresos que a las tasas de crecimiento econémico (Di Virgilio, Otero, &
Boniolo, 2010).
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Cuando se pone en el centro de atencion a la pobreza, la politica social pone énfasis
en buscar satisfacer las necesidades consideradas como basicas para alcanzar un determinado
nivel de bienestar, por lo que la politica social se vuelve sectorial para tratar de cubrir las
carencias (de vivienda, salud, educacion, etc.), proporcionando la dotacion inicial para poder
desarrollar libremente sus capacidades de alcanzar su bienestar. Cuando la politica social
incorpora el concepto de desigualdad no solo se vuelve asistencialista, sino que debe incorporar

politicas primarias de redistribucion.

2.6 Indices para evaluar la desigualdad ex ante ex post: Reynolds-Smolensky

Todos los elementos analizados con anterioridad permiten evaluar la desigualdad en un
momento dado, es decir, permiten ser empleados en datos de corte transversal; sin embargo,
para evaluar la incidencia de las politicas de transferencias monetarias condicionadas se puede
realizar el analisis antes y después de la participacion, pero se debe considerar que esto solo
permite ver los efectos en la desigualdad segln los indices empleados pero no permite
considerar el conjunto de elementos involucrados en los beneficios globales generados. Lo que
se puede analizar es la estimacién de la incidencia marginal en base a distintas bases de datos
de corte transversal, correspondientes a diferentes momentos del tiempo (Amarante, 2007).

De la diferencia de la incidencia que tenga la variable a analizar, en este caso las
transferencias condicionadas, sobre la curva de Lorenz, y por tanto se afecte el coeficiente de
Gini, se puede emplear el indice de Reynolds-Smolensky que mide el efecto redistributivo
determinado por la desviacion respecto de la proporcionalidad y por el nivel de impuesto (Diaz
de Sarralde, Garcimartin, & Ruiz-Huerta, 2010) (en este caso de transferencias), con lo cual se
verian los cambios proporcionales y no tanto los valores totales de las transferencias. El indice

Reynolds-Smolensky puede expresarse como:

Ips = Gx—¢ — Gy [2.19]

Donde Gx_; es el indice de Gini calculado con el ingreso corriente sin transferencia,
mientras que G, indica el coeficiente de Gini calculado con el ingreso corriente que contiene a

las transferencias.
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2.7 Indices para evaluar la progresividad y eficiencia de los programas de politica social.

Coeficiente de concentracion

Es un indice que permite medir los cambios en la distribucion de las transferencias entre los
diferentes deciles de ingreso, por lo que es similar a un indice de Gini que mide un &rea que en
lugar de estar por debajo de la linea de equidistribucion, se encuentra por encima de la misma
si es que las transferencias son progresivas, siendo asi un valor negativo. Entre mayor sea este
coeficiente en términos absolutos, implicara que la distribucion de las transferencias se estara
asignando progresivamente, mientras que entre mas cercano a 0 se deducird que las
transferencias estan haciendo menos progresivas. Su expresion matematica es (Diaz de
Sarralde, Garcimartin, & Ruiz-Huerta, 2010):

_ z:Iiv=1 Zj'vzl|(Xi_t(Xi)_(Xj_t(Xj)|
- 2N2u(1-t)

cC

[2.20]

Donde p es el ingreso medio, X; y X; representan los ingresos tanto de la persona i
como de la persona j, y t es el tipo medio efectivo, y N es la poblacion total.
2.8 Indices de operatividad de los programas
2.8.1  Indice de eficiencia asignativa

La eficiencia de los programas de transferencias monetarias condicionadas se basa en su
capacidad de focalizacion para poder llegar a la poblacién objetivo, especialmente para evitar
la sub cobertura, es por ello que una forma para evaluar la eficiencia de los programas seria a
través de un indice que evalUe la capacidad del mismo de asignar los recursos a los hogares que
se encuentran por debajo de la linea de bienestar minima alimentaria, y la de ingresos, debido
a que esta es su poblacion objetivo. Es asi que el indice de eficiencia asignativa pueda

expresarse de la siguiente forma:

EA = (EBPex) + (EBP) [2.21]
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Donde EBPex es la eficiencia de asignar el programa a la poblacion con ingresos
menores a la linea de bienestar minima alimentaria, y EBP es la eficiencia de asignar el
programa a la poblacion con niveles de ingreso por debajo de la linea de bienestar alimentaria
y no alimentaria. Por lo tanto si EA = 2 se puede establecer que existe eficiencia en la
asignacion de los recursos, si EA<2 entonces se es ineficiente, mientras que si EA = 0 entonces
se presenta un problema de asignacion.

El indice de eficiencia de la asignacién del programa destinado a la poblacion con

pobreza extrema EBPex se calcula de la siguiente manera:

Hbex

T)*100 [2.22]

EBPex = (

Donde Hbex es el nimero de poblacidn beneficiada con ingresos menores a la linea
de bienestar alimentaria y THex es el total de hogares con ingresos menores a la linea de
bienestar alimentaria.

El indice de eficiencia de la asignacidn del programa destinado a la poblacién con

pobreza EBP se calcula de la siguiente forma:

Hbp
THex

EBP = (222)*100 [2.23]

Donde Hbp es el namero de poblacion beneficiada con ingresos menores a la linea de
bienestar de ingresos alimentaria y no alimentaria y THex es el total de hogares con ingresos

menores a la linea de bienestar de ingresos alimentaria y no alimentaria.

2.8.2 indice de error de inclusién y eficiencia distributiva

Un error de inclusion se presentaria cuando se clasifica erroneamente como hogar en situacion
de pobreza a un hogar que no esta en tal condicion (Araujo & Ibarraran, 2019) y por tanto, se
beneficia con las transferencias proporcionadas por el programa. Este error se deriva de los
problemas de focalizacion que pueden tener los programas de transferencias monetarias

condicionadas.
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El error de inclusion consiste en determinar cuantas de las personas que tienen
ingresos mayores a la linea de bienestar alimentaria y no alimentaria reciben los beneficios.
Mide el porcentaje de la poblacion beneficiada que tiene ingresos por arriba de la linea de

bienestar alimentaria y no alimentaria registrados en la ENIGH.

Hbm
TH

El = (—)*100 [2.24]

Donde Hbm son los hogares beneficiados con ingresos mayores a la linea de bienestar
alimentario y no alimentario, y TH es el total de hogares registrados en la ENIGH. Si EI=0 no
se presentarian problemas de inclusion en la asignacién del programa, si El= 1 significara que
existe un gran error de inclusion, si se asigna como poblacion objetivo a la poblacion en
condiciones de pobreza, sin embargo, debe sefialarse que si el programa es universal, este error
de inclusion desaparece.

Cuando no se presentan errores de inclusion se tendré eficiencia distributiva.

2.8.3 indice de error de exclusion

En términos de focalizacion un error de exclusién se presentaria cuando el programa no
beneficia a su poblacion objetivo, lo que ha generado diferentes enfoques de evaluacion, como
los que se basan en estudios etnograficos y cualitativos, en donde se busca observar las
particularidades de los hogares que tienen ingresos por debajo de las lineas de bienestar para
ser excluidos de los beneficios del programa, hasta estudios en donde se evaltan los agregados
presentados en las Encuestas de ingreso-gasto de los hogares.

El error de exclusién es importante debido a que los programas de transferencia no
han puesto suficiente atencion en su solucion, ya que han dado prioridad a los errores de
inclusion.

Este indice se elabor6 a partir de los planteamientos desarrollados por Boltvinik,
Julio, Damian, Araceli y Jaramillo Molina, Maximo Ernesto (2019), en donde sintetizan
diferentes metodologias para medir la exclusion de la poblacion objetivo, a través de un

coeficiente relativo, que mide el porcentaje de hogares en pobreza extrema que no esta siendo
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beneficiada por el programa del total de hogares registrados en la ENIGH que reciben las

transferencias del programa.

Hpex—THbpex

IEx = ( THb

) «100  [1.25]

Donde Hpex Hogares por debajo de la linea de bienestar alimentaria; THbpex Total de
hogares que se encuentran por debajo de la linea de bienestar alimentaria y que son beneficiados
por el programa; y THb Total de hogares beneficiados registrados den la ENIGH.

Debe sefialarse que la linea de bienestar seleccionada modificara de forma importante
a estos tres ultimos indices, por lo que debe especificarse que en esta investigacion se
considerara la linea de bienestar minimo urbana para el anélisis.

Los programas sociales deben evitar cometer los errores antes expuestos para no tener
efectos regresivos, y por tanto poder combatir el problema de desigualdad, especialmente la
politica social que se basa en la focalizacion.

Debe apreciarse que, si bien estas formas de evaluacion se basan en la incidencia de los
resultados sobre la desigualdad, no consideran la capacidad que tienen los programas para
modificar los escenarios que permitan resultados menos desiguales dentro de las interacciones
del mercado.

Tanto los programas focalizados como los programas universales no son excluyentes,
y pueden permitir generar mejores sinergias, lo que es un hecho es que ambas requieren tener
un financiamiento adecuado, es cual debe buscar la mejor asignacion para poder proporcionar
sus beneficios a la poblacién objetivo, evitando la exclusion.

Los programas sociales deben considerar que si no se tienen reglas claras pueden
generar efectos ambivalentes, tanto progresivos como regresivos, y por tanto tener efectos nulos
en la distribucion.

También debe sefialarse la importancia que tiene la calidad de los bienes y servicios
otorgados por el Estado, ya que no solo se trata de un problema de asignacion de los recursos
por parte de los programas sociales, sino también de la capacidad que tengan estos para

proporcionar condiciones de partida que permitan generar mejores oportunidades.
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CAPITULO III. EL PAPEL DEL ESTADO FRENTE AL PROBLEMA DE LA
DESIGUALDAD EN MEXICO

México desde su formacion como pais independiente defendio el ideal de justicia social a traves
de la participacion del Estado, como lo muestra la Constitucion Politica de 1917 en el articulo
1° en donde se establece que todas las personas gozaran de los derechos humanos y garantias
de proteccidn, quedando prohibida cualquier expresion de discriminacion; asi como también en
el articulo 3° y 4° que apela sobre a los derechos sociales fundamentales para todos los

mexicanos, como son la Educacion y la Salud.

Desde el periodo post revolucionario establecido por el presidente Alvaro Obregén la
Politica social busco otorgar estos derechos fundamentales, creando la Secretaria de Educacion
Publica (SEP) en 1921 bajo la direccion de José Vasconcelos, asi como también en este periodo
se crearon los servicios de salud a través del Centro de Higiene Eduardo Liceaga y el Centro de

higiene Manuel Dominguez (Pifia Romero & Hernandez Torres, 2010).

Durante el periodo presidencial de Lazaro Cardenas la politica social buscé continuar
ofreciendo los servicios de salud a través de la creacion de centros de asistencia y vacunacion
a través de la Secretaria de Asistencia Publica (SAP) en 1938, y como elemento que completo
a las politicas sociales de ese periodo fue la creacion del Departamento de asuntos indigenas
(DAI) (Pifia Romero & Hernandez Torres, 2010).

Fue hasta 1940 cuando se crearon las instituciones que permitieron brindar el
andamiaje de la politica social, que si bien buscé ser universal, para algunos autores también
fue excluyente, como los sefiala Lomeli (2010) cuando establece que en México se implemento
un sistema conservador europeo, que excluy6 a una parte de la poblacion generando una fuerte
migracion nacional e internacional (Uribe Gomez, 2011) ya que se beneficiaban a solo las clases
trabajadoras que pasaban a las nuevas industrias, dejando fuera a los grupos que no intervenian

en este proceso.
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El sistema politico de la década de los 40s y 50s otorgd beneficios sociales a las clases
obreras para incentivar los procesos de industrializacion y a su vez consolidar su legitimacion
garantizando minimos niveles de bienestar, en esta etapa se construyeron instituciones
importantes como el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y la Secretaria de Salubridad
y Asistencia (SSA) que debian brindar servicios de salud preventiva y asistencia publica a los
mas pobres. En 1948 se cred el Instituto Nacional Indigenista para atender los problemas
especificos de este grupo poblacional; después se crearon instituciones para la vivienda y en la
década de los 50s y 60s se incluyeron no solo a los trabajadores urbanos, sino que se crearon
categorias de trabajadores como agricultores, comerciantes, artesanos y trabajadores del Estado,
fuerzas armadas Yy petréleos, aunado a ello se buscé a través de la Compafiia Nacional de

Subsistencias Populares (Conasupo) brindar seguridad alimentaria.

Para la década de los 70s se cred un sistema institucional, legislativo, de infraestructura
fisica y de recursos humanos muy poderoso, organizado alrededor de cinco ambitos: la
educacion, la salud, la seguridad social, la seguridad alimentaria, la infraestructura y los
servicios urbanos (Jusidman, 2009) aunque en todo este proceso se quedaron fuera los
trabajadores que no pertenecian a los sectores del nuevo modelo de desarrollo.

Los programas sociales para el campo buscaron en el discurso de igualdad, justicia e
inclusion, un elemento que permitiera controlar a determinados grupos que podian crear
problemas sociales, especialmente por el creciente nimero de pobres, esto generé un cambio
en la politica social, asi en los 70s se crearon dos instituciones importantes enfocadas al
desarrollo de las zonas rurales, como la Secretaria de la Reforma Agraria y el Instituto Nacional

indigena.

Las politicas implementadas en este momento desarrollaron un discurso que
promovia la inclusién, desarrollando programas especificos para la poblacion con mayor
vulnerabilidad a través de Programas de Inversiones Publicas para el desarrollo Rural (PIDER)
y el Plan Nacional de Zonas deprimidas y grupos marginados (COPLAMAR), estas
instituciones buscaban la insercion de sectores deprimidos del campo a la actividad economica,
asi como también, proporcionar un cierto grado de proteccion social (Uribe Gomez, 2011). Otro
elemento que debe afadirse es que en esta etapa surge el Sistema Alimentario Mexicano (SAM)

que se centraba en apoyar a los pequefios productores agricolas. En 1982 se cre0 la Secretaria
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del desarrollo urbano y ecologia (SEDUE) la cual buscaba reorientar la politica ambiental del

pais.

Con la crisis de los 80s se inicia una etapa que modifica la vision anterior de politica
social ya que se establece como causa Unica de la crisis la fuerte intervencion publica, que
gener0 una gran ineficiencia y problemas de competitividad internacional, bajo esta perspectiva
la politica social fue considerada como ineficiente y excesiva, haciendo necesario imponer una
nueva racionalidad econdmica para reducir el gasto publico desmedido, y por ende se desarroll6
una estrategia de selectividad a través de cada vez mayores mecanismos de focalizacion y

austeridad.

Debido a la crisis de la deuda y a la gran inestabilidad macroeconémica que se presento
en los 80s se generaron altos costos econdémicos y sociales que no se distribuyeron de forma
equitativa, cayendo en mayor medida en los grupos medios y mas pobres, especialmente
porque los ingresos salariales disminuyeron en mayor medida que los ingresos no salariales
(Lustig & Székely, 1997).

En los 90s se presenta una reforma estructural en el pais como mecanismo de solucién
a los problemas generados por la crisis, a través de un proceso de apertura comercial con la
firma del Tratado del Libre Comercio, aunado a una reforma agraria que autorizaba la
privatizacion de los ejidos y la eliminacion de los subsidios, estos cambios ocasionaron
incrementos importantes de la pobreza, especialmente dentro del sector agricola y en la regién
sur sureste del pais (Lustig & Székely, 1997), lo que hizo necesaria la creacion del Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol) que priorizé la ayuda a los grupos indigenas, los
campesinos y los sectores populares urbanos dando origen en 1992 a la Secretaria de desarrollo

social (Sedesol), la cual sustituyo6 a la SEDUE.

A partir de la década de los 90s la politica social se baso en la creacion de los
programas focalizados, debido a los problemas fiscales derivados de la crisis de deuda y por
ende a la necesidad de hacer un uso eficiente de los recursos publicos. Durante este periodo
los programas sociales dieron prioridad a asistir a la poblacion en pobreza extrema a través de
la promocidn del capital humano por medio de la educacion, para ello se crearon programas

de transferencias condicionadas.
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Desde sus inicios los programas de transferencias condicionadas dieron prioridad a las
zonas rurales y marginadas, lo cual generaba, que gran parte de su poblacion objetivo fueran
los grupos indigenas. En el 2003 el Instituto Nacional Indigenista se transformo6 en la
Comision Nacional para los Pueblos indigenas, este busco otorgar de infraestructura bésica a
las comunidades indigenas, asi como también acercar los servicios de salud y educacion a las

comunidades més alejadas.

En el periodo de 2014- 2018 se implement6é un programa especial de los pueblos
indigenas, desarrollado por la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
(CDI), el cual buscaba mejorar sus derechos. Si bien en este periodo se crearon programas
especificos de fomento a los derechos, educacion, igualdad de género, y apoyo a la
infraestructura bésica en este grupo vulnerable, estos no han tenido la cobertura suficiente para

poder incidir en los indicadores de desigualdad empleados en esta investigacion.

Hasta el 2018 la politica social del pais se fundamenté en los programas de
transferencias federales condicionadas extendiendo su cobertura, desvinculandose cada vez
mas de ser una politica contributiva, reduciendo la centralizacion y focalizacién de sus

acciones hacia los grupos con mayor vulnerabilidad.

3.1 Programas de transferencias federales condicionadas.

Los programas de transferencias condicionadas son aquellos que realizan transferencias
monetarias de recursos directamente a los hogares dependiendo de sus caracteristicas

particulares, y del cumplimiento de los requerimientos establecidos en las reglas de operacion.

Los programas de transferencias que se analizaran seran aquellos cuyos recursos son
aportados por el gobierno federal de forma directa a las familias, por lo que los recursos
provenientes de apoyos de otros paises 0 por otros mecanismos no seran considerados, asi como
tampoco, los recursos de los programas de ayuda a procesos productivos. Los programas
gubernamentales que se analizaran seran los siguientes: Prospera, Programa 65y mas, Programa

Tarjeta sin Hambre (PAL), y Empleo Temporal.

59



Cada uno de estos programas no ha tenido un comportamiento estatico, ya que han
presentado cambios que dejan ver los enfoques que ha asumido la politica social y sus formas
de instrumentacion, por esta razon es importante sintetizar su evolucion a través de sus formas

de operacion.

3.2  De Progresa, Oportunidades a Prospera Programa de inclusion social.

El primer programa de transferencias condicionadas desarrollado en el pais fue Progresa,
implementado a partir de 1997 como mecanismo para hacer frente a la crisis de 1994-95, siendo
un programa de subsidio federal de acciones intersectoriales para la educacién, la salud y la
alimentacion cuyo ejercicio y control quedd estipulado en el Decreto de Egresos de la
Federacion, coordinado por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)®. Este programa ha
tenido diferentes modificaciones, cambiado de nombre en dos ocasiones, como Oportunidades
en el 2002, y Prospera programa de inclusion social en el 2014. En 17 afios este programa fue
coordinado por SEDESOL.

Progresa se disefid como un programa nacional-local debido a que el gobierno Federal
sede a los Estados algunas funciones, como la responsabilidad de la educacion bésica, la salud,
y la operacién de los componentes respectivos al programa; y a los municipios solicita el apoyo
para la revision de las localidades a incorporar, asi como el apoyo para la cobertura de los
servicios de educacion, salud, y de productos basicos en comunidades de dificil acceso, siendo
el municipio el facilitador operativo del programa. El enlace directo con las comunidades se hace

a través de asambleas comunitarias y una promotora voluntaria (SEDESOL, 1999).

El objetivo general del programa en sus inicios fue apoyar a las familias en extrema
pobreza con el fin de potenciar sus capacidades y oportunidades para alcanzar niveles mas altos
de bienestar a través de la mejora en educacion, salud y alimentacion. Cuando el programa

cambia a Oportunidades este objetivo se mantuvo, poniendo un mayor énfasis en la busqueda

15 Institucion creada el 8 de agosto de 1997 por decreto presidencial para formular, coordinar y evaluar el programa
Progresa.
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por romper los ciclos de la pobreza intergeneracional®, con lo cual el programa busco extender

su intervencion.

Cuando el programa en el 2014 pasa a ser Prospera programa de inclusién social, el
objetivo se amplio alin maés afiadiendo otras dimensiones para mejorar el bienestar, como la
prevencion de la violencia y la delincuencia, o la promocion de los servicios financieros para
proporcionar esquemas de ahorro, seguros de vida y créditos, buscando democratizar la
productividad a traves del fomento de procesos productivos. Esto se disefidé junto con la
busqueda de mayor cooperacion interinstitucional, prueba de ello es que en el 2015 Prospera
incluye a la Secretaria de Economia (SE), la Secretaria de Trabajo y Prevision Social (STPS), y
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA)
(Barajas M., 2016) para poder acompafar y apoyar proyectos productivos propuestos por las

familias que participaban en el programa.

Tabla 3.1 Comparacion de objetivos del Programa Progresa-Oportunidades-Prospera-

Prospera IS
Sexenio Ernesto Zedillo Fox-Calderon Peiia Nieto
Progresa * Oportunidades** Prospera ***
Periodo 1997-2000 2001-2013 2014-2018
Alcanzar mejores Potenciar las capacidadesde
niveles de bienestar | Desarrollo de capacidades | la poblacion en condicion de
Objetivo con ma_yores de_e_ducacién.salud y _ pobl'e;a. ampliando su
oportundiades en nutricion para romper la | alimentacion, salud y acceso
educacion, salud y |pobreza intergeneracional| a otras dimensiones de
alimentacion bienestar

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion obtenida en las reglas de operacion del
programa analizado. Nota: La informacién corresponde a las reglas de operacion de los afios
1999%*, 2001**, 2017***, y 2019****,

Desde sus inicios el programa se propuso luchar contra las desigualdades economicas

y sociales, especialmente las referentes a las inequidades de género, reconociendo que el mejorar

16 |a pobreza intergeneracional es la pobreza generada por las condiciones externas al individuo, especialmente
por la falta de acceso a la educacion y a la salud que limitan sus oportunidades en su vida laboral.
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las condiciones de las mujeres permite beneficiar la posicion de todos los miembros de la
familia, por lo que este programa hacia dos acciones concretas, primero proporcionaba los
recursos directamente a las jefas de familia; y segundo, otorgaba becas diferenciadas a las nifias

a partir del nivel secundaria, debido a que es el nivel en donde habia méas desercion escolar.

3.2.1 Mecanismos de focalizacion

El énfasis en la focalizacion desde los inicios del programa fue fundamental, considerando que
la asistencia generalizada tiene muy pocos efectos redistributivos, por lo que se desarroll6 un
programa especialmente dirigido a la poblacion en pobreza extrema, buscando la eficiencia, la
no duplicidad de apoyos, y la equidad en funcion de los recursos con los que el programa
disponia. En sus inicios Progresa se enfoco especialmente en las zonas rurales, sin embargo,
cuando se convierte en Oportunidades se amplia su accion a hogares de localidades urbanas,
megalopolis y zonas metropolitanas (Triano, 2017). La unidad de funcionamiento del programa

desde el inicio fue la familial’, considerandola como:

“El espacio privilegiado para hacer frente a las adversidades economicas y sociales, y
en ocasiones el lugar donde residen los factores que tienden a perpetuar de generacién

en generacion la pobreza extrema” (SEDESOL, 1999).

La focalizacion de las familias se inicia con la identificacion de la localidad segun su
grado de marginacion, después se realiza un estudio multivariado®® sobre el nivel de ingreso de
los integrantes mayores de 15 afios, el cual permite seleccionar especialmente aquellas familias

que no logren cubrir la canasta basica. En este sentido existen algunas criticas que deben ser

17 El programa considera de forma indistinta la familia del hogar, y sefiala que la atencién del programa beneficiara
al conjunto de personas que hacen vida comin dentro de la vivienda, unidos o no por parentesco, que comparten
gastos de manutencion y preparan los alimentos en la misma cocina (SEDESOL, 1999)

18 A partir de la clasificacidn inicial de dos grupos, los considerados en pobreza extrema y los que no se encuentran
en pobreza extrema. Con el andlisis discriminante se crea el indicador “Y” para cada uno de los grupos definidos,
y bajo los principios estadisticos de minimizacién de varianza intra grupo y maximizacién de distancia entre grupos,
se busca el mejor indicador “Y” que, en promedio, permita identificar la combinacion lineal de variables que
ofrezca la caracterizacion mas homogénea entre hogares de un mismo grupo, a la vez que diferencie lo mas posible
a los hogares de uno y otro grupo. Para ello se maximiza una medida estandar de separacion en la que se calcula la
diferencia entre los indicadores “Y” de cada grupo dividida por la desviacion estandar conjunta. Al indicador “Y”
se le denomina funcion discriminante, y dado que estd construido a partir de las caracteristicas de los hogares
permite obtener un puntaje o valor asociado para cada una de tales caracteristicas. De esta forma, a partir de la
funcion discriminante se construye el sistema de puntajes que permite asignar a cada hogar un nivel de carencias.
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consideradas, especialmente las planteadas por Julio Boltvinik (2019), que sefialan que este
enfoque no considera variables de bienestar ni de necesidades basicas insatisfechas, asi que solo
se elabord con un conjunto de variables heterogéneas como nimero de personas menores de
afios, ocupacion del jefe de familia, presencia de discapacitados, etc. Asi como otra critica al
respecto es que no existe claridad conceptual en la relevancia de los ponderadores utilizados

para la evaluacién de los hogares que deben o no incluirse en el programa.

En las reglas de operacion del programa del 2012 se sefiala que las familias que se
seleccionaran sera aquellas que tengan un ingreso menor a la linea de bienestar minimo (LBM),
prioritariamente aquellas que estén conformadas por integrantes menores de 22 afios
(SEDESOL, 2012), esto se debe a que para ese afio los programas educativos amplian su
poblacion objetivo al incorporar al programa a los estudiantes de educacion media superior.

Otro cambio que tuvo el programa en términos de focalizacion, fue el hecho de que
para la seleccion de las localidades se planted no solo considerar el indice de marginacion, sino
también considerar el indice de rezago social elaborado por el Consejo de la Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), el indice de marginacion del Consejo Nacional de
Poblacién (CONAPO), e informacion proporcionado por el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI) y la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). Cabe sefialar que los
comités técnicos estatales del programa también tuvieron la facultad de proponer localidades

especificas de intervencion segun evaluaciones.

Una vez seleccionadas las localidades se aplicaba la Encuesta homogénea Nacional
para el contexto rural y urbano (SEDESOL, 2012), la cual para el 2016 cambio al Cuestionario
Unico de Informacion Socioeconémica e Informacion Complementaria PROSPERA, vy la
Encuesta de Caracteristicas Socioecondmicas de Hogares (SEDESOL, 2017), en esta se
establece como poblacidn objetivo aquellos hogares con ingresos per capita inferiores a alguna

linea de referencia como son: la de Bienestar Minimo (LBM)*®, la de Bienestar Minimo ajustada

19 Equivale al valor de la canasta alimentaria por persona al mes.
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(LBMa)?, la de Verificaciones Permanentes de Condiciones Socioeconémicas (LVPCS)? y la
de Bienestar (LB)?,

Esta busqueda por mejorar los mecanismos de focalizacion por parte de los programas
desde Progresa hasta Prospera, se establecieron con el objetivo de alcanzar una mayor eficiencia,
pero perdieron de vista que, dada la realidad del pais, este problema es creciente por lo que ahora
tiene un campo de intervencion bastante amplio, prueba de ello es el porcentaje de personas
atendidas en el pais para el 2015 llegd a representar al 20.57%2 del total de la poblacion.

3.2.2 Tipos de apoyos del programa

El programa desde su inicié considerd tres tipos de apoyos condicionados: los apoyos
educativos, los de atencion a la salud, y los apoyos para mejorar el consumo alimentario, con lo
cual se esperaba que el programa no fuera asistencialista, es decir, se busco que sus resultados
perduraran mas alla de la intervencion del programa, a través del incremento de las capacidades
basicas de las personas que viven en pobreza extrema, considerando el apoyo como una

inversion, con lo que se establecid que este programa fuera mas estructural que asistencial.

A partir del 2006 se incorpora un apoyo para los adultos mayores, y para el 2007
ademas se agrega el apoyo energético y el apoyo alimentario vivir mejor; sin embargo, para el
2012 el apoyo energético y el denominado vivir mejor desaparecen y en su lugar se crea el
monto de apoyo alimentario complementario. Con Oportunidades también se crea el apoyo
infantil, el cual a partir del 2009 se estableci6 que las familias no podrian recibir mas de 3 apoyos
por concepto del “apoyo infantil”, quedando sujeto al monto maximo de recursos recibidos por

becas.

20 Es la linea de bienestar minimo que se ajusta segtin el INPC.

2l La linea de Verificaciones Permanentes de Condiciones Socioeconémicas es la que se establece segin la
estimacion de un ingreso establecido para la incorporacion, reincorporacion y permanencia de un hogar en el
Programa

22 | a linea de Bienestar equivale al valor total de la canasta alimentaria y de la canasta no alimentaria por persona
al mes

23 Este dato se obtuvo estimando un promedio de 4 integrantes por familia, considerando que el nimero de familias
activas del periodo Septiembre — Octubre del 2015 reportada a la fecha de corte del 15 de marzo del 2016 por el
Programa de Inclusién Social Prospera fue de 6, 168, 900 y la poblacion total del pais segun datos de INEGI para
el 2015 era de 119, 938, 473 personas.
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3.2.2.1 El apoyo Educativo

En lo que se refiere al apoyo educativo, este consiste en una beca y un apoyo para Utiles

escolares, en sus inicios se otorgaba a todos aquellos que cursaran de tercero de primaria a

tercero de secundaria en una modalidad escolarizada, y que tuvieran una edad menor a los 18

afios; sin embargo, a partir del 2003 se incremento la poblacién objetivo al otorgar becas a los

menores de 22 afios que cursen la educacién media superior, y a los que cursen los primeros dos

afios de educacion basica, sin embargo, este Ultimo apoyo solo se aplico a las localidades con

menos de 2,500 habitantes.

El promedio de los apoyos educativos por grado escolar ha tenido variaciones, ya que

las transferencias que se han otorgado en el nivel de primaria se han mantenido casi constantes

en el tiempo en términos reales, mientras que los apoyos en los demas niveles a partir del 2014

descendieron de forma importante (Gréafica 3.1).

Gréfica 3.1 Promedio de becas educativos (2013=100)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos proporcionados por las reglas de operacion
del programa Progresa-Oportunidades-Progresa publicados por el Diario Oficial de la

Federacion.
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En el 2003 se inicid6 un esquema de puntos segin el esquema escolar que se
seleccionara, con ello al término de la educacion media superior se otorgaba un apoyo educativo
denominado jovenes con oportunidades, el cual segin los puntos acumulados se convertian en
dinero, los cuales se depositaban en una cuenta de ahorro; sin embargo, a partir del 2012 se
fijaron los montos a $4, 256, alcanzando su mé&ximo nivel en el 2017 con un apoyo de $5, 246,

aungue debe sefalarse que en los afios posteriores este apoyo se elimind.

3.2.2.2 El apoyo a la alimentacion

Otro de los apoyos importantes del programa fue el que se otorgaba para la alimentacién, cuyo
objetivo consistia en mejorar la cantidad y la diversidad de su consumo de alimentos para con
ello elevar su estado nutricional, especialmente de los nifios menores de 5 afios y mujeres
embarazadas. EI monto de este apoyo fue mensual, Unico por familia, y durante el periodo de
1999 al 2005 era independiente de la localidad de residencia, del tamafio y composicion de la
familia alcanzando un monto méaximo en el 2011 de $238 (2013=100). En el 2012 es establece
un apoyo alimentario complementario con el propdsito compensar a las familias beneficiarias

por el efecto del alza internacional de los precios de los alimentos (SEDESOL, 2012).

En el 2016 los apoyos monetarios se dividieron segin corresponsabilidad y sin
corresponsabilidad, el primero asumio6 un esquema de apoyos de total cobertura en los servicios
de educacion, salud y alimentario; mientras que el segundo solo correspondié a los componentes
alimentarios y de vinculacién (SEDESOL, 2016), con ello se buscé contribuir al logro de los
objetivos de la cruzada contra el hambre establecida en el 2013, sin embargo, a partir del 2016
los apoyos monetarios en alimentacion disminuyeron en términos reales, alcanzando un monto
en el 2018 de $110 (2013=100).

Segun el informe publicado por el CONEVAL, del periodo del 2008 al 2010 la carencia
por alimentacion se incrementd, reduciéndose entre el periodo del 2010 al 2016, haciendo que
como resultado final esta carencia se halla mantenido sin cambios reales, con lo que para el
2016 alrededor de 24.6 millones de personas se encontraban con esta carencia (CONEVAL,

2019) y con menores apoyos monetarios en términos reales para adquirir alimentos con alta
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densidad en nutrientes ya que suelen tener precios mas elevados con respecto los alimentos de

alta densidad energética.

3.2.2.3 El apoyo a la Salud

El tercer componente del programa es el de la salud, que en sus inicios busco cuatro estrategias
que consistian en: 1) proporcionar de manera gratuita un paquete basico de servicios de salud;
prevenir la desnutricion de los nifios desde la etapa de gestacion proporcionando un suplemento
alimenticio; 2) fomentar el autocuidado de la salud de las familias y de la comunidad mediante
informacidn y capacitacion en materia de salud, nutricion e higiene; 3) reforzar los servicios de
salud para satisfacer la creciente demanda (SEDESOL, 1999).

Para el 2013 se disefié un modelo de salud de operacion por area geogréafica, debido a

los diferentes requerimientos que se presentan entre los espacios rurales y los espacios urbanos.

3.2.2.4 Otros apoyos complementarios del programa y montos maximos

De los apoyos complementarios al programa que se fueron afiadiendo fueron los apoyos a
adultos mayores, que se incorpord a partir del 2007, y que consistia en brindar un apoyo
monetario mensual a todos los adultos mayores que formen parte de las familias beneficiarias,
con una edad de 70 afios 0 mas, para mejorar sus condiciones de vida (SEDESOL, 1999), y que

no fueran atendidos por el programa de pensién para adultos mayores (SEDESOL, 2018).

Desde el surgimiento del programa se establecieron montos maximos de apoyos
monetarios mensuales que se les otorgaban a las familias cada bimestre de forma directa. Los
apoyos proporcionados a las familias por parte del programa variaban segun las caracteristicas
de los integrantes, los apoyos maximos en un hogar en sus inicios era de $1,493, mientras que
para el 2018 llegaban a ser de $2, 3222

24 Estas cifras son valores reales a precios del 2013.
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Si se comparan los montos mé&ximos que recibian las familias con becarios de
educacion bésica con respecto a la linea de Bienestar (LB), es decir, con la cantidad de recursos
que requiere una persona minima al mes para adquirir una canasta alimentaria y no alimentaria
en una zona urbana, se puede apreciar como los apoyos maximos no llegan a cubrir mas que el

70% en promedio de lo que una persona requeriria para alcanzar esta linea.

Uno de los elementos que caracteriza a los programas de transferencias condicionadas
es el de mantener un nivel de ingreso minimo para solo satisfacer las necesidades fundamentales.
El hecho de que el conjunto de transferencias no permitan cubrir los requerimientos minimos
de una persona podria explicarse si se considera que el programa asiste a menores que se
encuentran estudiando en la educacion primaria y la educacion secundaria, y sus requerimientos
sean menores que los de un adulto, y por tanto estos recursos si hayan sido suficientes para
incrementar la tasa de escolaridad en esos niveles, sin embargo, en la educacion media y superior
este indicador no se ha mejorado por la falta de recursos requeridos por este grupo de edad, y
por los requerimientos especificos de los hogares que viven por debajo de la linea de bienestar
minimo, que para el 2016 representaban un poco mas de 1 millén de personas de entre 3y 17
afios (CONEVAL, 2019).

A través de la evolucién del programa Progresa-Oportunidades-Prospera se puede
observar que desde sus inicios buscé combatir las desigualdades que no dependen del individuo,
y que parecen ser generadas por la mala fortuna de nacimiento en condiciones que no ofrecen
la posibilidad de acceder a la educacion, a la alimentacion y a los servicios de salud,
considerados bienes preferentes, y por tanto que deben ser cubiertos por la politica social.

Las modificaciones por las que ha atravesado el programa Progresa-Oportunidades-
Prospera se han basado en la mejora de sus mecanismos de focalizacion, sin embargo, al ir
incorporando una mayor cantidad de apoyos (obsérvese esquema 3.1) y condicionalidades ha
ido a su vez expandiendo su cobertura, pasando de los espacios rurales a los urbanos, y a zonas
con mayores niveles de violencia. En el proceso de evolucion del programa se fue poniendo un
mayor enfasis en la diferenciacion de los apoyos segun caracteristicas particulares de las

familias, y con ello se generaba una diferenciacion en las corresponsabilidades.
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Esquema 3.1 Evolucion del Programa Progresa-Oportunidades-Prospera

Ernesto Zedillo Fox-Calderon Enrigue Pena Nieto
{ Progresa J [ Oportunidades 2001-2013 ] [ Prospera 2014-2018 ]
[ ! T L |
| 1997| 1998| 1999] 2000/ [2001] 2002] 2003 2004] 2005] 2006] 2007] 2008] 2009 2010] 2011[ 2012 2013]] 2014] 2015] 2016] 2017] 2018
PrE r - - - - .
Apoyo Nifios y | as Primaria Secundaria Educacidn media supericr Educacion superior Sin diferenciacién
Fducatvo. g s s HEEEEE - * Conapoyoa transporte 9% 527=rm ¢ 50 e

- - Apoyo por concluir la educacion meda
Utiles escolares Utiles escolares superior

Apoyo Alimentario Alimentario complementario sin
Alimentario corresponsabilidad
Paguete basico de salud Cartilla con mas de 27 intervenciones por
drea geografica
Apoyo
S2 13 Prevenir desnutricion hasta los 4 afios De 0 a5 afios

Informacion y capacitacion de autocuidado

Apoyo Jovenes con Oportunidades

+

Apoyo a adultos mayores
Apoyo Energético ) - '
Apoyo Vinculacién productiva
Infantil
lll Democratizacion de la productividad JI
Y

Mayor cooperacion
interinstitucional

Fuente: ~ Elaboracion propia en base a datos proporcionados paor las reglas de operacion del programa Progresa-
Oportunidades-Progresa publicados por el Diario Oficial de la Federacion.
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3.3  Programa 65y mas

El Programa 70 y més inicio en el 2006, modifico sus reglas de operacién en el 2013 y se
transformé en el programa 65 y mas, con lo cual incremento su poblacion objetivo de forma
importante, no solo al reducir el nivel inferior de edad para participar en el programa, sino
también porque se debe considerar que se ha incrementado la esperanza de vida de la poblacion?

en el pais, lo que tiene efectos directos sobre el total de poblacion beneficiada.

El programa de 65 y mas es un programa de pensiones no contributivas, que ademés
proporciona el apoyo de instituciones de salud (Seguro Popular), asi como del Instituto Nacional
de las Personas Adultas Mayores (Inapam) y aquellas que ofrecen actividades productivas y
ocupacionales para la poblacién objetivo del programa (SEDESOL, 2018), con lo que este
programa ofrece transferencias no monetarias que pueden tener una incidencia importante en el

bienestar de los hogares.

El objetivo inicial del programa fue el mejorar las condiciones de vida de los Adultos
Mayores de 70 afios y mas que habitan en zonas rurales en localidades de hasta 2,500 habitantes
en todas las entidades del pais, pero a partir del 2012 dicho programa se extendio a todas las
localidades, por lo que en ese afio llego a atender a 2.8 millones de personas (SEDESOL, 2013),

y para el 2018 ya apoyaba a 5.3 millones.

La importancia de este programa se encuentra en que los adultos mayores en México
se caracterizan por una tasa de participacion relativamente elevada (comparada con la tasa de
participacion en paises desarrollados), tasas de desempleo relativamente bajas, pero aunado a
niveles bajos ingresos. La situacidn se agrava si se considera que solo el 23 % de las mujeres y
40% de los hombres tienen acceso a una pension contributiva. Pero lo mas grave de todo es que
26% de las personas adultas mayores no tienen ni pensién contributiva ni apoyo de programas

sociales (Secretaria del bienestar, 2020).

5 El incremento de la poblaciéon mexicana de 70 afios y mas pasaron de 3.1 millones en el 2000 a 4.8 millones en
el 2012, aumentando en mas del 50%, y el pronostico es que para el 2050 se presentara una proporcién de 85
adultos mayores de 70 afios por cada 100 menores de 15 afios.
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Uno de los requisitos que se solicitaban para recibir los beneficios del programa ademés
de la edad, era no recibir apoyos del programa Oportunidades-Prospera y cumplir con la

documentacion solicitada.

El programa 65 y mas otorgaba apoyos bimestrales que en el 2014 ascendian a $525

pesos mensuales, y para el 2018 ascendian a 580 pesos.

3.4  Programa de Tarjeta sin hambre.

El programa de Apoyo Alimentario se implemento en el 2009 enfocandose en la poblacion en
pobreza extrema que no es atendida por el programa Oportunidades (Huesca Reynoso, Lopez
Salazar, & Palacios Esquer, 2016), en un contexto de crisis economica en donde los precios de
los alimentos basicos se incrementaron de forma importante?, y que para el periodo del 2014
al 2018 se transformo en el Programa de Tarjeta sin hambre promovido por el Programa
Nacional México sin Hambre, dicho programa contribuye a mejorar el acceso a la alimentacion
mediante la entrega de apoyos monetarios mensuales que en el 2014 ascendian a $310, con un
apoyo alimentario complementario de $130, apoyo de Sedesol de $88, y de $115 por cada nifio
o nifia de 0 a 9 afios, teniendo un tope maximo de 3 apoyos por este concepto; estos apoyos no
se han modificado.

En sus inicios este programa apoyd a 250 mil familias a través de tarjetas de
transferencias monetarias con la cual podian adquirir 14 productos basicos con alto valor
nutricional a precios preferenciales en las tiendas Diconsa.

La poblacion objetivo del Programa son los hogares urbanos y rurales cuyas
condiciones socioecondmicas y de ingreso impiden desarrollar las capacidades de sus
integrantes en materia de educacién, alimentacion y/o salud que no son atendidos por el

Programa Oportunidades (Plataforma de Seguridad Alimentaria y Nutricional, 2018).

26 De la primera quincena de enero del 2009 a la primera quincena del 2018, el indice subyacente de alimentos,
bebidas y tabaco se increment6 en un 55.11% segun la estimacion de la calculadora de inflacion de Banco de
México.
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El programa Tarjeta sin Hambre es un programa de transferencias monetarias no
condicionadas enfocadas en atender a la poblacién en pobreza extrema y que no se orienta a la
formacion de capacidades. Este programa en el 2016 se convirtio en una fraccion del programa
Oportunidades-Prospera, ya que las operaciones de este programa estan a cargo de la

Coordinacion Nacional del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.

3.5  Programa de Empleo Temporal

El caso del Programa de Empleo Temporal, este busca contribuir al bienestar de hombres y
mujeres de 16 afios 0 mas, que enfrentan una reduccion de sus ingresos, y de la poblacion
afectada por emergencias mediante apoyos econdémicos temporales por su participacién en
proyectos de beneficio familiar o comunitario, otorgando un apoyo econémico consistente en
jornales equivalentes al 99% de un salario minimo general diario vigente (SEDESOL, 2018).

El programa de empleo temporal (PET) es un programa que surgi6é durante la crisis
econdmica de 1995 como apoyo del ingreso familiar, con el objetivo de complementar el
ingreso de la poblacidn con baja demanda laboral a través de la construccién de infraestructura
social basica y actividades productivas en zonas rurales y de alta marginacion.

El PET fue creado como un programa contra ciclico, asi como los cambios en la
estructura productiva y las condiciones especificas en el entorno geografico, como
consecuencias por desastres naturales o situaciones de violencia, que justifican la aplicacion
de programas que promuevan y complementen el ingreso.

A partir de 2001 este programa sufri6 modificaciones en la aplicacion de sus recursos,
ya que se implementaron tres modalidades que van del PET normal al PET emergente y/o PET
inmediato. Al primero histéricamente se ha llegado a asignar entre 50 y 80% de los recursos
totales de obras productivas de beneficio comunitario, dependiendo del afio, asi como a obras
productivas y de beneficio familiar y, adicionalmente, a otro tipo de infraestructura social
basica. El segundo, el PET emergente, con recursos asignados inicialmente de 20% para casos
de desastres naturales, comenz6 a operar por acuerdo de la Comision Intersectorial de Gasto
Financiamiento (CIGF) con base en las reglas de operacion del Fondo Nacional de Desastres
Naturales (Fonden). A partir de 2003 el PET inmediato se diferencio respecto del emergente

para atender zonas rurales que demandaran inmediata y prioritaria aplicacion de recursos sin
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calendarizaciones, definicion para jornales y materiales y el nimero maximo de jornales por
afio (Martinez L., 2011).

En el 2009 surge el programa de empleo temporal ampliado, debido a los problemas
de cobertura que tenia para hacer frente a la pérdida de poder adquisitivo con el fin de
incrementar los ingresos de la poblacion més vulnerable, por lo tanto se extendio hacia las
zonas urbanas, alcanzando un presupuesto de 2, 200 mdp con los cuales se buscaba apoyar a
250, 000 personas, cifra que se queda bastante corta cuando se estimaba que aproximadamente
en el pais se encuentran 2.4 millones de personas desocupadas (Galhardi, 2009).

El PET tiene como objetivo el contribuir al bienestar de hombres y mujeres de 16
afios 0 mas, que tienen una reduccidon de sus ingresos, y de la poblacion afectada por
emergencias mediante apoyos econdémicos temporales por su participacion en proyectos de
beneficio familiar o comunitario (SEDESOL, 2018).

El PET es un programa de coordinacion interinstitucional ya que recibe recursos del
ramo 20 por la participacion de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), del ramo 09
de la Secretaria de Comunicaciones y Transporte (SCT) y del ramo 16 de la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) que emiten las reglas de operacion del
Programa. En el 2009 se incorpord La Secretaria de Trabajo y Prevision Social (STPS), por
medio de la Coordinacion General del Servicio Nacional de Empleo (SNE). A la SEDESOL,
SCT y SEMARNAT les corresponde la generacion de empleos temporales, mientras que a la
STP le corresponde apoyar en la identificacion y canalizacion de solicitantes de empleo
susceptibles de ser beneficiarios del PET (Galhardi, 2019).

La permanencia de los participantes en el Programa es transitoria ya que depende del
proyecto, no pudiendo exceder los 132 jornales, aunque cabe sefialar que la entrega de apoyos
no es por el tiempo transcurrido.

Entre enero y el 25 de julio del 2009, el PET realizé 13.084 proyectos de beneficio
comunitario con una inversién de 1.637 millones de pesos. La SEDESOL beneficié a 124.508
personas, principalmente en proyectos de infraestructura basica. La SEMARNAT amplio su
radio de accion a localidades mayores de 15.000 habitantes incorporando a beneficiarios de
zonas urbanas, con los cuales lleva a cabo proyectos de reforestacion, manejo de residuos y

mantenimiento de areas verdes; beneficiando a 80.040 personas. La SCT realiza acciones de
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conservacién y reconstruccién de caminos rurales, utilizando mano de obra local. En los
primeros meses de 2009 llegé a beneficiar a 301.260 personas.

Han pasado 24 afios desde la aplicacion del PET y sus efectos en términos de
desigualdad se han ido reduciendo en el tiempo a pesar de su progresividad, esto puede

explicarse por la reduccion presupuestal.

De 1995 al 2000 el presupuesto otorgado al PET se fue incrementando, con lo que se
Ileg6 a atender a un numero importante de la poblacion de las localidades marginadas (20%
aprox.), sin embargo, a partir del 2000 al 2003 el presupuesto fue descendiendo de forma
importante en un -65.8% (UAM, 2004).

Todos los programas mencionados, no solo contribuyen con aportaciones monetarias,
sino también realizan apoyos en bienes y servicios que benefician a las familias, pero debe

sefialarse que en esta investigacion solo se consideraran los apoyos monetarios.

3.6  Estudios de incidencia y desigualdad en México

Existen maltiples y diversas investigaciones que abordan el tema de la desigualdad en México,
sin embargo, en este apartado solo se consideraran aquellos que relacionan a la desigualdad con

la politica social a través de las transferencias.

Uno de los trabajos que muestra el peso que han tenido las transferencias en el ingreso
de los hogares del pais es el realizado por Jusidman (2009), en donde a través de estadistica
descriptiva encuentra que para el 2002 las transferencias representaban un 12.4% del ingreso de
los hogares, mientras que para el 2006 su peso relativo se incrementd de forma importante,
representando el 36.3% de sus ingresos totales.

El incremento relativo de las transferencias pudo incidir en la reduccion de la
desigualdad, como lo muestra el trabajo realizado por Cortés (2012), ya que del periodo del
2000 al 2002 hubo una disminucién de la desigualdad a través de la disminucion del Gini, que
podria explicarse por el fuerte crecimiento del programa social Oportunidades, el cual tuvo
efectos significativos en la pobreza monetaria y en la distribucién de ingresos debido a su

adecuada focalizacion, sin embargo, sefiala que para dotar de mayor verosimilitud esta hipotesis
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es necesario emprender investigaciones adicionales dirigidas a evaluar su impacto, siendo este

elemento un &rea de oportunidad para esta investigacion.

Cortés y Vargas (2017) sefialan que la estabilizacion del flujo en los ingresos
monetarios de los hogares pobres se ha presentado por las transferencias otorgadas por el
programa Progresa-Oportunidades-Prospera, lo que ha ayudado a la reduccién de la

desigualdad.

Un planteamiento alterno, que trata de explicar las causas de la reduccién de la
desigualdad presentada en el pais es el de Esquivel, Luistig y Scott (2010), ya que sefialan que
la reduccion del Gini a partir del 2002 se deriva de una pérdida en la participacion relativa del
décimo decil, lo que puede deberse al excedente relativo de poblacién con educacion terciaria;
lo que implicaria que la reduccion en la desigualdad del pais estd méas relacionada con los
cambios en la oferta y demanda relativa de mano de obra calificada que con la incidencia de los
programas gubernamentales de lucha contra la pobreza como Oportunidades (Camacho &
Cortés, 2012).

A partir de este punto surge la pregunta de cuales han sido las causas que hicieron que
la desigualdad en los ultimos afios disminuyera, una respuesta la aporta Esquivel (2015)
sefialando que existen 3 elementos que pueden explicar este fenébmeno, por una parte, las
remesas que reciben los hogares de bajos ingresos se incrementaron; asi como también, los
programas sociales tuvieron una mejor focalizacion; por ultimo, debe considerarse que durante
este periodo hubo una menor desigualdad de ingresos salariales. A partir de estos elementos se
puede decir que las transferencias, tanto pablicas, como privadas, han incidido de forma
importante en la reduccion de la desigualdad de ingresos.

Manzanares (2013) plantea que las remesas durante el periodo del 2006 al 2010 fueron
mayores que las transferencias derivadas por los programas sociales, tanto en los espacios
rurales como en las ciudades, esto representa un problema, como lo sefiala Barajas, Chami,
Fullekamp & Garg (2010) al plantear que el gran peso de las remesas sobre la desigualdad

incrementa la vulnerabilidad de las comunidades a los choques externos.
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En los Gltimos afios las transferencias publicas han buscado tener una mayor incidencia
en la reduccion de la desigualdad econdmica, sin embargo, debe evaluarse en qué medida lo han
hecho, viendo la incidencia de los diferentes programas sociales en las regiones entre los

diferentes grupos poblacionales.

Las incidencias de los programas de transferencias sobre la desigualdad suelen
analizarse a través del estudio de los programas o servicios especificos. Un estudio importante
en este sentido es el realizado por el Colegio de México que buscé explicar a la desigualdad
territorial por las carencias educativas, concluyendo que las politicas como el otorgamiento de
becas para reducir los costos econdmicos de asistir a la escuela resultan insuficientes para
reducir la desigualdad, concluyendo que es indispensable que el Estado garantice la calidad
educativa de todos los niveles, desde el disefio institucional hasta la dotacion de recursos
materiales y humanos, para que se dejen de reflejar las diferencias socioeconémicas del espacio
donde se inscribe (El Colegio de México, 2018).

Otro trabajo importante que realizo la evaluacidn de las transferencias del programa
70 y més en sus efectos sobre la desigualdad y la pobreza para la poblacion objetivo de este
programa, fue el de Scott (2005), el cual estimd los beneficios y los costos por decil poblacional
mediante simulaciones, concluyendo que existe una cobertura truncada para la poblacion mas

vulnerable, con una incidencia regresiva.

La relacion que existe entre la politica social y la desigualdad tiene diferentes
expresiones entre los espacios geograficos del pais, como lo demuestra el trabajo de Manzanares
(2013), este autor a traves de un modelo econométrico de regresion ponderada geograficamente
estimé algunos indicadores para evaluar los cambios en la distribucion del ingreso a través de
las transferencias (publico y privadas) y su incidencia en la reduccion de los niveles de pobreza.
Para el analisis de las transferencias publicas este autor consider6 los programas Oportunidades
(POP), Procampo, 70 y mas, el programa de apoyo alimentario y el programa de empleo
temporal por ser los mas representativos en materia de transferencias sociales gubernamentales,
concluyendo que las transferencias publicas son mayores en las zonas rurales durante el 2006
por lo que durante este periodo estos programas fueron progresivos debido a que en estos
espacios hay una mayor incidencia de la pobreza rural, sin embargo, para el 2010 se tuvo un
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mayor crecimiento de las transferencias a las zonas urbanas, con lo cual se corrigié parcialmente

el sesgo que favorecia desproporcionadamente al area rural.

Especificamente para el programa POP se han realizado muchas evaluaciones sobre
sus efectos debido a su larga duracién y al creciente peso que fue teniendo dentro de la politica
social, en donde se pueden destacar tanto aspectos positivos como aspectos negativos segun el
enfoque seleccionado, ya sea por la eficiencia en la cobertura, la progresividad, los niveles de
transferencias, la inclusion de nuevos componentes, entre otros, pero especialmente sus efectos
sobre la pobreza, y en menor medida se han hecho evaluaciones sobre su incidencia en la

desigualdad.

En el trabajo de Yaschine (2019) se sefiala que el POP se convirtié en una pieza
estructural de la politica social concentrando una quinta parte del presupuesto total asignado
para la reduccion de la pobreza, pero a pesar de ello en el 2016 solo beneficié al 85% de su
poblacion objetivo, la cual en su mayoria se ubicaba en la region sur-sureste del pais mas el
Estado de México, mostrando entonces los errores de exclusion; concluyendo que dentro de los
aspectos positivos del POP se han encontrado incrementos en los afios de escolaridad
especialmente en las nifias y en los grupos indigenas, mejorando con ello algunos indicadores
de salud (peso, talla y anemia), pero también presentando aspectos negativos en el sentido de
gue no existe evidencia de mejoras en la movilidad social, ni en la calidad de los trabajos para
los hogares beneficiados, asi como tampoco se ha podido alcanzar el tamafio ni la

infraestructura suficiente para cubrir al total de su poblacién objetivo y potencial.

Un estudio que destaca por analizar el impacto de las transferencias del POP en la salud
de la poblacion indigena, es el realizado por Rosangela Bando y Lopez-Calva (2005), los cuales
sefialan que la mayoria de las evaluaciones hechas al programa POP no se han centrado en
diferenciar su impacto entre la poblacion indigena y la no indigena, por lo que estos autores
buscaron evaluar sus impactos haciendo esta distincion empleando datos Panel de la encuesta
ENCEL? de 1998 al 2000, encontrando que si existe un efecto diferencial de las transferencias
monetarias entre los grupos indigenas y no indigenas, debido a un efecto precio e ingreso,

aunque esta conclusion se modifica si se consideran diferentes grupos de edad.

27 Encuesta de Evaluacion de los hogares, Cuestionario del hogar.
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Un analisis similar al planteado anteriormente, desarrollado por Lopez-Calva y Harry
Anthony Patrinos (2007), también buscé evaluar el impacto de las transferencias monetarias en
la poblacién indigena en México, especialmente en su incidencia sobre la escolarizacion y el
trabajo infantil, encontrando que los nifios indigenas tenian mayor probabilidad de trabajar en
1997 que de estudiar, sin embargo, esta tendencia se invierte después del tratamiento en el

programa, asi como también, se observa una mejoria en el rendimiento escolar.

Las pocas evaluaciones hechas sobre el impacto del programa en la poblacion indigena,
puede deberse a que este grupo poblacional no se presenta especificamente como su poblacion
objetivo, sin embargo, al ser el programa mas importante de combate a la pobreza, la
importancia de este grupo poblacional esta implicita, ya que la poblacion indigena tiene una tasa
de pobreza 4 veces mayor a la general, siendo este un grupo de la poblacién que se caracteriza
por ser marginado y excluido de todo avance en materia de bienestar economico y social
(Esquivel, 2015).

Algunas investigaciones sefialan que la incidencia del POP en sus inicios fue mayor, y
con el tiempo ha reducido su impacto, y por tanto siendo menos eficiente, como sefiala
Rodriguez (2019) el POP surgi6 con el objetivo de redistribuir recursos a la poblacion en
pobreza extrema, pero en su disefio nunca se considerd el hecho de ser la Unica estrategia de
combate a la pobreza, por lo que en sus inicios fue un programa innovador, pero ante la
ampliacién de sus componentes y responsabilidades se ha visto limitado, debido a la falta de
sustento analitico para la creacion de éstos, y la escasa evaluacion de sus nuevos componentes

Yy sus impacto.

Levy y otros disefiadores del programa pensaron que la mayor incidencia en los efectos
redistributivos del gasto social se incrementaba al evitar los errores inclusion y exclusion, con
lo que evidenciaban la importancia de la focalizacion, para evaluar estos aspectos, Valencia y
Jaramillo (2019) emplearon tres indices; Suficiencia (S), Eficiencia ( E ), y cobertura ( C ), con
base en ellos concluyeron que para que el POP tuviera mejores resultados haria falta duplicar el
padron de beneficiarios y los apoyos, ya que mas de la mitad de los hogares beneficiados no son
pobres extremos, y menos de la mitad de los pobres extremos del pais no son incluidos, en este

analisis solo evaluan la incidencia del programa sobre la pobreza, pero no sobre la desigualdad.
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En términos de Eficiencia, Esquivel, Lustig y Scott (2010) sefialaron que el POP es un
ejemplo de “eficiencia redistributiva”, ya que con apenas 0.36 del PIB y 4% del gasto
redistributivo, el programa gener6 el 18% del cambio en el Gini posterior a la transferencia.

Existen otras investigaciones del POP que analizan especificamente su eficiencia en
términos de sus diferentes apoyos, ya sea en salud, educacion, alimentacion, a adultos mayores,
y otros apoyos productivos, como lo son el trabajo de Banegas y Mora (2012), Czarnecki (2017),
Scott (2005), entre otros, sin embargo, en su mayoria resaltan los efectos en la pobreza, la
marginacion, pero no en la desigualdad. Debe sefialarse que en esta investigacion se evaluara la
incidencia de 4 programas de transferencias, aunque es notorio que el POP destaca debido a que
ha sido el centro de la politica social.

En sintesis, se puede apreciar que las evaluaciones hechas al POP muestran efectos
diferenciados especialmente sobre los niveles de eficiencia 0 no del programa en la
redistribucion de los recursos y por tanto en su progresividad, por lo que esta investigacion
pretende abonar sobre estos resultados, especialmente en una de las regiones del pais con grupos

poblacionales de mayor vulnerabilidad.

Una vez revisado brevemente las diferentes investigaciones que relacionan la politica
social a través de los programas de transferencia y la desigualdad, surge la pregunta sobre cuéles
han sido las principales técnicas que permitieron obtener dichos resultados.

La mayor parte de las investigaciones que se han realizado en el pais han tenido
diferentes enfoques, y objetivos, sin embargo en su mayoria han empleado el indice de Gini para
mostrar los cambios en la distribucidn del ingreso antes y después de impuestos y transferencias,
como en los trabajos de Lustig, Pessino, & Scott (2013), Esquivel (2010); algunos indices como
el de Theil fueron aplicados por Brosio, Jiménez y Ruelas (2017) para evaluar la desigualdad
personal y regional del pais; Otros indices como el Kakwani, el Reynolds Smolensky y el
coeficiente de concentracion fueron aplicados para México y America Latina por Lustig (2017);
mientras que el indice de Atkinson ha tenido una menor aplicacion, sin embargo, en el trabajo
de Garcia, Fuentes y Montes (2012) se calculd este indice para mostrar la evolucion de la
desigualdad y la polarizacion econémica del pais, aunque no se relacion6 con la politica social,

estos autores plantearon la importancia de emplear este indice al realizar investigaciones a escala
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regional, debido a que existen ciertas desigualdades en relacién con los promedios nacionales,
y algunas entidades muestran desviaciones extremas y por tanto mayores desequilibrios en

términos de justicia social (Garcia Andrés, Aron Fuentes, & Montes, 2012).
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CAPITULO IV. DESCRIPCION SOCIOECONOMICA DE LOS ESTADOS DE LA
REGION SUR-SURESTE DE MEXICO EN 2016 Y 2018

El modelo de desarrollo en el pais ha sido altamente desigual, situacion que se profundiza en la
region sur-sureste, al ser un espacio socioeconémico fragmentado del crecimiento econémico
nacional, caracterizado por altos niveles de pobreza, marginalidad y desigualdad en los 9 estados
que la conforman: Guerrero, Oaxaca, Puebla, Chiapas, Veracruz, Tabasco, Campeche, Yucatan

y Quintana Roo.

Para tener una mayor claridad sobre el contexto en el que se presentan los patrones
desiguales de ingresos dentro de la regidn sur-sureste se debe iniciar por comprender la
estructura poblacional, su evolucidén y sus principales caracteristicas sociodemograficas y

econdmicas, dichos elementos se analizaran a continuacion.

4.1 Poblacion

El desarrollo de la region es de suma relevancia debido a que concentra al 28.3% de la poblacion
nacional, con 31, 752, 532 de habitantes (2010), en donde una gran parte ha resentido los
impactos negativos del crecimiento econdmico asimétrico y de las recesiones historicas

profundas.

Dentro de la region las entidades con mayor poblacion son Veracruz y Puebla, las cuales
concentran el 24% y 18% de la poblacién respectivamente, mientras que los Estados con menor
poblacién son Campeche y Quintana Roo con 2.6% y 4.2% de la poblacién regional (Diario
Oficial de la Federacion, 2014).

El 63% de la poblacion en promedio en la region tiene entre 15 y 65 afios de edad, y el
31% menos de 15 afios, por lo que la poblacién de la region tiene la caracteristica de que en su
mayoria es joven, por debajo del promedio nacional, especialmente en Veracruz y Yucatan,
cuyo promedio de edad es de 26 afios para ambos Estados, esto implica que es una regién con
una gran potencialidad econdémica, al contar con una mayor poblacién en edad de trabajar con

respecto a las personas econdmicamente dependientes (nifios y adultos mayores).
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La tasa de crecimiento poblacional en la region ha venido disminuyendo, ya que de 1990

a 1995 la tasa de crecimiento media anual (TCMA\) era del 2.1%, y para el periodo de 2005-

2010 fue del 1.8%, en donde Quintana Roo destaca por ser el estado que presenta mayores
TCMA (Diario Oficial de la Federacion, 2014).

Gréfica 4.1 Poblacion estimada por grupos quinquenales de edad en los Estados de la

POBLACION

e GUEITero

900,000

800,000

700,000

600,000

500,000

400,000

300,000

200,000

100,000

Tabasco

el Oaxaca

el Campeche

region Sur Sureste (2010)

Puebla et chiapas il \/eracruz

Quintana Roo em— U Catan

DEOA 4

DE5AS9

DE 10 A 14

DE 15 A 19

DE 20 A 24

v,/.

85 Y MAS

DE 25 A 29
DE 30 A 34
DE 35 A 39
DE 40 A 44
DE 45 A 49
DE 50 A 54
DE 55 A 59
DE 60 A 64
DE 65 A 69
DE 70 A 74
DE 75 A 79
DE 80 A 84

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Consejo Nacional de Poblacién

La poblacion indigena tiene un peso importante en la region, al concentrar al 68.42%, en

donde Oaxaca es la entidad que cuenta con una mayor proporcion de personas que hablan alguna
lengua indigena (34%) seguida de Chiapas (27%), Quintana Roo (16%), Guerrero (15%),
Campeche (12%), Puebla (11%), Veracruz (9%) y Tabasco (3%) (CONAPO, 2015).

En la regidn sur-sureste se hablan 53 lenguas indigenas, dentro de las cuales destacan el

Nahuatl, Maya, Tzeltal, Tzotzil, Lenguas Mixtecas, Lenguas Zapotecas, Totonaca, Chol,

Mazateco, Tlapaneco y Mixe, ya que segln datos del Censo de Poblacion y vivienda en el 2010
un total de 4, 302, 870 personas las hablaban (INEGI, 2010).
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En las Ultimas décadas se ha presentado una disminucion de los hablantes de lenguas
indigenas, esto generado en gran medida por la politica educativa que, si bien buscaba un
incremento en la educacién como bien comun, también implicd un proceso de aculturacion,

aunque a pesar de ello, en la region aun se hablan 53 lenguas indigenas (INEA, 2020).

El hecho de ser una region que concentre la mayor parte de la poblacion indigena del
pais genera que se presenten capas culturales diversas, histéricamente construidas, que requieren
una politica social especifica, la cual que sea capaz de incorporar estos elementos, ya que se

requiere generar una reivindicacion étnica.

A nivel nacional el 72% de la poblacién vivia en zonas urbanas, sin embargo, en la region
sur-sureste solo el 51% de la poblacion vive bajo esta condicion, ya que la mayoria de la
poblacién indigena vive en zonas rurales. Los estados que tienen un mayor porcentaje de su
poblacion viviendo en zonas rurales son Oaxaca (52.7%), Chiapas (51.3%) y Tabasco (42.3%),

mientras que en Quintana Roo solo el (11.8%) de la poblacién vive en zonas rurales.

La poblacion indigena histéricamente ha quedado al margen del desarrollo nacional, por
lo que ha acumulado grandes demandas en términos de bienestar, ya que su poblacidn carece de
infraestructura basica, ejemplo de ello es que el 57.5% tiene viviendas con piso de tierra, 50%
no cuenta con agua entubada y 13.4% no recibe electricidad (Candelas Ramirez, 2018). Esto ha
generado que sea una regién en donde se presentan constantemente sefialamientos por parte de
grupos indigenas que buscan tener mayor participacion, ejemplo de ello son: El congreso
indigena de San Cristobal de las casas creado desde 1974, la union de comuneros de Emiliano
Zapata, la coalicion obrero estudiantil del itsmo en Oaxaca, el consejo de Pueblos Nahuas del
alto Balsas en Guerrero que detuvo la construccion de una presa (de la Pefia, 2005) y muchos
grupos locales que luchan por recuperar aspectos especificos de su cultura, de su territorio, y de

sus derechos como ciudadanos.

En la region sur-sureste existe un gran nimero de localidades con muy poca poblacion,
lo que hace que el 48% de los habitantes vivan en localidades menores a 2,500 habitantes,
mientras que a nivel nacional este porcentaje solo es del 28% (Diario Oficial de la Federacion,
2014). EIl problema de tener una gran dispersion poblacional es que no se pueden aprovechar

los servicios publicos que se encuentran concentrados en las ciudades, especialmente los de
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salud, educacion y de vivienda, como el agua potable, los sistemas de drenaje, de energia

eléctrica, entre otros.

La densidad por km? es mayor en los estados de Puebla, Veracruz y Tabasco, los cuales
han tenido un crecimiento importante, mientras que la menor densidad poblacional se presenta
en Campeche con tan solo 16 habitantes por km?, en una situacion media se ubica Chiapas,

Guerrero y Oaxaca.

La region sur-sureste se ha caracterizado desde la década de los noventas por una
creciente migracion hacia los Estados Unidos, con excepcion de Guerrero y Oaxaca, Cuyos
origenes se remontan a los afios cuarenta en el contexto del Programa Bracero (San Juan
Victoria, 2013) Estas dos entidades se distinguen, ademas, por su constante participacion en la
migracion interna que se dirige a las grandes ciudades del pais, y al corredor agricola del
Pacifico. De 1995 al 2000 la regién aport6 el 47% de los migrantes a Estados Unidos, mientras
que para el 2010 esta participacion disminuyo al 40% (Reyes & Reyes Maya, 2016), sin
embargo la migracion internacional es alta, CONAPQO estimo para el 2018 un total de 22, 134
personas migraron, a pesar de las politicas mas restrictivas por parte de EU. El perfil de la
poblacion que migra tiene que ver con las caracteristicas generales de la region, en términos

poblacionales en su mayoria son jovenes provenientes de zonas rurales e indigenas.

También debe considerarse que la poblacién indigena ha presentado histéricamente una
alta movilidad dentro de la region y de cada estado, generada por diversas razones, algunas por
la generacion de mega proyectos como la construccion de hidroeléctricas, presas, por eventos
naturales, asi como también por condiciones econdémica adversas que generan desplazamientos

poblacionales.

4.2 Educacion

La educacion promedio en la region sur-sureste en el 2000 era de 6.6 afios, incrementandose en
el 2015 a 8.5 afos, con lo cual se muestra que, aunque los afios promedio de estudio se
incrementaron, apenas se alcanza a cubrir la educacion basica, lo que implica que en promedio

la poblacion apenas si alcanza a cubrir el tercer afio de secundaria. Los Estados en donde se ha
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incrementado en mayor medida los afios de escolaridad fueron Chiapas y Oaxaca, debido a que
en el afio 2000 la escolaridad promedio no alcanzaban a cubrir ni siquiera el nivel de educacion

primaria.

Grafica 4.2 Grado promedio de escolaridad de la Poblacion de 15 y mas afios en la region
sur-sureste 2000, 2010 y 2015
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Fuente: Elabaracion propia con base a informacion obtenida en INEGI. XII Censo
General de Poblacion Iy Vivienda 2000.

INEGI. Censo de Poblacién y Vivienda 2010.

INEGI. Encuesta Intercensal 2015.

Campeche, Quintana Roo, Tabasco, Yucatan y Puebla, superan el promedio nacional de
8.4 afios de escolaridad, ligeramente por debajo se encuentra Veracruz, mientras que Chiapas,
Oaxaca y Guerrero se encuentran muy por debajo, con un promedio de 7.5 afios. Si estos datos
se comparan con el Distrito Federal, Nuevo Le6n y Sonora que cuentan con 11.1, 10.2 y 10.0

afios de escolaridad respectivamente, la diferencia es ain mayor.

En términos de analfabetismo 7 de los 9 Estados de la region ocupan los primeros
lugares, destacando Chiapas, Oaxaca y Guerrero por encabezar la lista a nivel nacional con
14.8%, 13.6% y 13.3% respectivamente; mientras que la media nacional de analfabetismo es
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del 5.5% (Reyes & Reyes Maya, 2016). Debe sefialarse que la region sur-sureste concentra el
47% de la poblacion analfabeta del pais (Garcia Medina, 2013).

Para el 2010, la poblacion que en promedio ya contaba con un nivel profesional a nivel
nacional era del 15.5%, mientras que en la region sur-sureste el promedio fue del 12.6%. El
unico Estado que destaca por tener un porcentaje ligeramente arriba del promedio nacional es
Campeche con un 16%, mientras que el Estado de Chiapas contaba con tan solo el (9.8%)
seguido por Oaxaca (10.1%) y Guerrero (12%).

Al considerar a la poblacién mayor de 20 afios de la region que tiene algin grado
profesional, se puede apreciar que entre dos Estados, Veracruz y Puebla, se concentra el 46%
de la poblacion con estas caracteristicas. Mientras que el Estado que tuvo un mayor crecimiento

del 2005 al 2010 en la poblacién con algun grado profesional fue Quintana Roo.

El porcentaje de personas de mas de 25 afios a nivel nacional en tener un posgrado para
el 2010 era del 1.5% de la poblacién a nivel nacional, y en la regidn sur-sureste este promedio
fue de solo el 1.1%.

El gran atraso que tiene la region en educacién es un lastre importante que impide el
crecimiento y mantiene las condiciones de desigualdades de la region. Los indicadores
educativos varian de forma importante entre hombres y mujeres conforme se incrementa el nivel
de escolaridad, asi como también se presenta de forma diferentes entre las localidades rural y

urbana, o entre grupos étnicos.

También debe considerarse que los programas de educacion que se establecieron en la
region generaron cambios en aspectos culturales, ideoldgicos y en la cosmovision originaria,
ejemplo de ello es la reduccion de la poblacion que habla una lengua indigena, por lo que

actualmente se ha puesto mayor atencion en el rescate cultural.

4.3 Salud

La region sur-sureste en los ultimos afios ha pasado por un proceso que se contrapone con la
dindmica nacional, ya que mientras que en el pais se ha incrementado la poblacién con acceso

a seguridad social, en la region ha disminuido en un - 4.3%, con un movimiento porcentual
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positivo en Campeche, Quintana Roo, Yucatan y Tabasco (Diario Oficial de la Federacion,
2014), esta dindmica genera que la region presente problemas importantes para garantizar una
vida prolongada Yy saludable, elementos que son fundamentales para generar el desarrollo

anhelado por el pais.

Segun datos oficiales los recursos humanos y fisicos de salud de la region son similares
al promedio nacional, sin embargo, en términos de indicadores de salud, la region tiene

problemas graves:

o El 32% del nimero de defunciones de nifios menores de lafio se presenta en la region,
siendo Puebla (6.72%), Veracruz (6.78%) y Chiapas (5.26%), los Estados con una tasa superior
a la media nacional (3.3%) en el 2013 (Direccion General de Informacion en Salud, 2014).

o La mortalidad materna por cada mil habitantes para el 2008 a nivel nacional era de 57.2
mientras que para la region sur-sureste en promedio fue de 72.96, siendo mayor en un 27.5%
(Secretaria de Salud, 2008).

o Guerrero, Oaxaca, Veracruz y Puebla, son los estados que concentran las mayores
desigualdades en relacién con el cumplimiento del derecho a la salud, de igual manera son los
gue cuentan con menos servicios de atencion (Amoroz S, 2011).

o Chiapas ocupa el segundo lugar de morbilidad-mortalidad por tuberculosis después de

Veracruz, con un promedio de 8% de incidencia respecto al total nacional (Amoroz S, 2011).

Un indicador importante es que el 50.1% de la poblacion usuaria de servicios médicos
en la region sur-sureste asisten a la Secretaria de Salubridad y Asistencia Publica (SSA) y solo
el 22% asisten al IMSS, si se compara esta informacion con el promedio nacional el 38.6%
asisten a la SSA y el 30.3% asisten al IMSS (INEGI, 2015), estas cifras muestran la falta de

seguridad social en salud en la regién.

Uno de los graves problemas en términos de infraestructura en salud en la regién, es su
gran concentracion municipal, lo que genera que exista una escasa presencia de los servicios de
salud en las zonas con mayores grados de marginalidad y pobreza, en donde existe un mayor

porcentaje de poblacion vulnerable.
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Las principales enfermedades que se presentan en la regién, son propias del rezago
socioecondémico, como las infecciones respiratorias y gastrointestinales, que determinan en gran

medida el nivel de salud poblacional, y con ello del bienestar regional.

4.4  Actividad econdmica.

La region sur-sureste aporto el 22.5% al PIB Nacional del 2004 al 2011. Esta region se
caracteriza por tener una alta biodiversidad, una gran cantidad de recursos hidricos y
petroliferos, ya que desde la década de los 70s en Campeche, Villahermosa, Ciudad del Carmen
y Coatzacoalcos se invirtié fuertemente para su extraccion, y actualmente proporciona el 92%
de la produccion total de petréleo crudo del pais, y concentra el 89% de las reservas probadas

de petroleo (San Juan Victoria, 2013).

Las diferentes actividades econdmicas localizadas en la region han generado que su
desarrollo no sea homogéneo y que haya tenido variaciones importantes a lo largo del tiempo,
esto se puede apreciar con el desarrollo del sector turismo desde la década de los 60s en
Acapulco (Guerrero) y Cancun (Quintana Roo), y su posterior desarrollo en Chiapas, Campeche,

Veracruz y Yucatan.

En esta regidn otra actividad importante desarrollada gracias a su posicion geografica es
el de la industria automotriz, acerera y cervecera en Puebla y Veracruz, lo que ha promovido
una reconversion productiva, haciendo que estos estados aportaran el 42% del PIB total de la

region en el 2011.

A pesar del dinamismo de estas actividades productivas, una gran parte del territorio de
la region ha quedado excluida de la creacion de infraestructura necesaria y atractiva para el
capital internacional (excepto Cancun y algunas otras zonas turisticas, asi como algunos polos
de concentracion industrial y maquilador, pero sean conectado estratégicamente por su

importancia logistica como Puebla).

El crecimiento econdémico de la region es menor que el nacional, ya que durante el

periodo del 2004 al 2011 el promedio de crecimiento del PIB nacional fue del 2.53% mientras
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que el crecimiento de la region sur-sureste fue del 1.89%. Debe destacarse que, al analizar el
crecimiento por entidad federativa, Campeche fue el Estado que mantuvo una caida constante,
especialmente en el 2007 con una tasa negativa del (-5.28%) y del (-9.44%) en el 2009; mientras
que los Estados que mas crecieron en promedio durante el periodo del 2004 al 2011 fueron
Quintana Roo (4%), Tabasco (4.8%) y Puebla (3.7%).

Gréfica 4.3 Tasa de crecimiento del PIB Nacional y de la region sur-sureste del 2004-
20011 (2003=100)
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del Sistema Estatal y Municipal de Bases de
Datos, INEGI.

La actividad agricola de la region tenia una fuerte participacion en el valor bruto de la
produccion de los principales cultivos del pais, ya que para 1994 aportaba el 33% del valor a
nivel nacional, sin embargo, esta participacion fue disminuyendo hasta ser solo del 22% en el
2016, esto se explica porque en términos reales el valor de la produccion promedio por hectarea
cosechada tuvo una caida importante desde 1994 hasta el 2006, periodo en donde comenzé a
recuperarse y a presentar tasas de crecimiento positivas, por lo que del 2014 al 2016 su

crecimiento fue del 3%.
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Gréfica 4.4 Porcentaje del Valor de la produccion de los principales cultivos de la regién
sur-sureste por estados (1994-2016)
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del Sistema Estatal y Municipal de Bases de
Datos, INEGI.

Dentro de la region cuatro Estados aportan mas del 70% del valor de la produccién total
de la region para los principales cultivos agricolas, estos son Veracruz, Chiapas, Oaxaca y
Puebla, destacando que el valor de la produccién agricola para el caso de Oaxaca y Chiapas ha

venido disminuyendo de forma importante a partir del 2000.

En 2012, la agricultura representaba el 13.6 % del empleo total en México, sin embargo,
para los estados de la region, tiene un peso sumamente importante, ya que para Chiapas este
sector generaba el 41% del empleo total, asi como también para Guerrero en donde aportaba
31 % y para Oaxaca con el 30 % (Viesti, 2015).

El incremento de la poblacion rural y la falta de planeacion agricola, ha generado un
incremento en el minifundismo que lleva a la apertura de tierras de cultivo en tierras marginales,
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dando lugar a procesos de deforestacion y erosion del suelo (Parra Vazquez, 2013), reduciendo
la base de recursos per cépita (el promedio de tierra en 1940 era de 2 hectareas y paso en el afio
2000 a 0.5 de hectarea) haciendo que los ingresos de las familias campesinas tenga como fuente
sus ingresos por jornales y préstamos, o por transferencias y por tltimo los ingresos provenientes
de la produccion (Parra Vazquez, 2013). Un caso particular es Campeche que cuenta con tierras
planas que pueden ser utilizadas mediante las técnicas de revolucion verde (agricultura
mecanizada con apoyos gubernamentales), sin embargo, este estado solo aporta el 3% del valor

de la produccién de los principales cultivos de la region.

En términos del sector de las manufacturas la region sur-sureste generaba el 18% del
Valor Agregado Censal Bruto de las manufacturas (VACBM) a nivel Nacional en el 2013, en
donde se destaca el estado de Veracruz, seguido por Puebla y Tabasco. Los Estados que menor

participacion tienen son Campeche y Guerrero.

Puebla para el 2013 contaba con el mayor nimero de unidades econdémicas dedicadas al
sector manufacturero, lo que permitiria explicar la razén por la cual es el Estado que genera mas
empleo en la region en este sector, sin embargo, es interesante apreciar como en el Estado de
Oaxaca se han incrementado de forma importante las unidades econdmicas dedicadas a la
manufactura, al igual que en Guerrero, mientras que en el Estado de Veracruz han tenido un

crecimiento menor.

El poco desarrollo del sector secundario en la region se puede explicar por una
insuficiente estructura productiva y por un bajo nivel educativo, lo que tiene un fuerte impacto

sobre la productividad y las tasas salariales.

En términos Nacionales se debe sefialar que el porcentaje del empleo en el sector
terciario es muy elevado, con una media nacional del 62,3 %, y en la region sur-sureste del 58%,
pero que se profundiza en algunos Estados como es el caso de Quintana Roo, que se especializa

en el turismo, particularmente en Cancun y la Riviera Maya.

Un elemento que debe apreciarse es que, si bien el sector terciario es el que mayor
empleo genera en la regién, dentro de este sector, son las actividades comerciales las que en
promedio absorbian el 47% del empleo y los servicios privados no financieros que generaban el

48%, es decir, el empleo en su mayor parte ha sido generado por los servicios tradicionales, en
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cambio el sector servicios no tradicional, como los servicios financieros, solo generaban el 1%
en el 2009, segun datos de INEGI del 2009 del Sistema Estatal y Municipal de bases de datos.

La region sur-sureste aportaba para el 2013, casi el 20% del Valor Agregado Censal
Bruto (VACB) y del personal ocupado en actividades comerciales, en donde destaca Veracruz,
generando el 24% de este valor en la regidn, absorbiendo el 28% del empleo, seguido por Puebla

que genera el 17% del VACB y el 15% del empleo.

El desarrollo del turismo en la region sur-sureste ha sido importante, y gracias a ello la
region sur-sureste recibia al 37% de los turistas a nivel nacional, donde el 75% de los turistas
provienen del pais, siendo Quintana Roo el Estado que atrajo al 80% de los turistas extranjeros
(Diario Oficial de la Federacion, 2014).

La composicion del empleo muestra que, el sector econdmico de mayor peso relativo es
el terciario (58%) del total, mientras el secundario (22%) y el primario (20%). Sin embargo, la
mayor proporcion de empleos terciarios se situan en la economia informal, lo cual representa el

27.2% de la poblacién econdmica activa ocupada (CESOP, 2018).

Al analizar a los trabajadores asegurados en el IMSS se muestra que el 71% de los
trabajadores asegurados en la regién sur-sureste perciben de uno hasta tres salarios minimos,
donde Chiapas es el caso méas extremo ya que el 36% de los trabajadores perciben un salario

minimo (CESOP, 2018), lo que se refleja en los bajos niveles de ingresos de la region.

Las diferencias salariales en la region sur-sureste estan estrechamente relacionadas con
la productividad entre las distintas actividades sectoriales, por lo que la composicion del empleo

entre agricultura, industria, manufactura y servicios sea sumamente diferente.

Entre los Estados que conforman la region se puede observar como los ingresos laborales
promedio por persona en el tiempo tienen un comportamiento descendente y por debajo de la

media Nacional.

94



Gréfica 4.5 Promedio del ingreso laboral per cépita anual del 2005-2019 (2010=100)
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Fuente: Elaboracidon propia con estimaciones del CONEVAL con base en la ENOE, 2005-2019.

El promedio del ingreso laboral por persona en la region en el 2015 a precios constantes

fue de $1,434 y para el 2019 llegd a $1,478, lo que implica que en 4 afios este ingreso aumento

en un 3.06%. El unico Estado de la region que tiene un ingreso laboral por arriba de la media

nacional es Quintana Roo, mientras que Campeche y Yucatan a partir del 2017 tienen un ingreso

laboral similar al nacional, en lo que respecta a los demaés estados de la region, estos tienen un

nivel por debajo de la media nacional, especialmente Chiapas ($923), Oaxaca ($1,024) y

Guerrero ($1,012) en el 2019.
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Gréfica 4.6 Tasa de crecimiento del ingreso laboral per capita (2005-2019)
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Fuente: Elaboracidn propia con datos proporcionados segun estimaciones del CONEVAL con
base en la ENOE, 2005-2019.

Si se analiza la variacién que ha tenido el ingreso laboral per cépita en el tiempo, se
aprecia que a partir del 2014 éste descendié en mayor medida en comparacion con la variacién

presentada a nivel nacional, aunque a partir del 2016 éste comenz6 a incrementarse.

4.5 Pobreza

La region sur-sureste tiene un porcentaje de pobreza superior al resto del pais, ya que 6 de los 9
estados que conforman la region sobrepasan el promedio nacional de personas en condicion de
pobreza, siendo Chiapas el estado que presenta el mayor porcentaje con un 77.1% de la cual el
28% se encuentra en pobreza extrema (2016), seguido por Oaxaca (70%), y Guerrero (64%);
dentro de los Estados que podrian estar en un nivel medio de pobreza se encuentra Veracruz
(62%), Puebla (59%), Tabasco (50%), y con un nivel de pobreza bajo se tiene a Campeche
(43%), Yucatan (41%), y el Estado de Quintana Roo (28.8%).
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Los Estados de la region con mayores problemas en términos de la poblacion que se
ubicaba por debajo de la linea de bienestar es el Estado de Chiapas que para el 2012 tenia el
mayor porcentaje de poblacion pobre del pais debido a que el 75% de los chiapanecos estaban
registrados como pobres, por delante de Oaxaca que reporta el 62%, muy lejos de la media
nacional del 45% (CESOP 2013, 4), asi Chiapas es el lugar donde la pobreza se ha concentrado
de forma histérica (Aguilar Ortega, 2015). Para el caso de Oaxaca el problema de la pobreza
también se ha agravado ya que el 62% vive en pobreza y de éste 23% vive en pobreza extrema
(CONEVAL, 2012).

En Guerrero a pesar de ser un Estado con una gran zona turistica, tiene a su vez un
territorio con una intrincada topografia en donde predomina la poblacion rural sobre la urbana,
con una gran dispersion de la poblacion en pequefios poblados con una alta marginalidad,
analfabetismo, desocupacion y migracion economica. En Guerrero la region con mayores
problemas es la denominada Costa chica, debido a que es una region en su mayoria rural,
multiétnica con altos grados de marginacion y pobreza donde el 58 por ciento se dedica a

actividades primarias, y el 62.2% por ciento de la poblacion es indigena (Bartra, 2013).

La pobreza se refleja no solo a través de tener bajos niveles de ingreso, sino que tiene
una forma multidimensional expresada por diversas carencias, como la imposibilidad de acceder
a una alimentacion adecuada, a servicios educativos, a una vivienda digna, a servicios de salud

y la carencia por acceso a la seguridad social.

Debe destacarse que la region sur-sureste en el 2015 presentaba carencias por arriba de
la media nacional, especialmente en el acceso a los servicios béasicos en la vivienda y en

seguridad social.
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Tabla 4.1 Indicadores de Carencia Social para los Estados de la region sur-sureste

(2015).
] ] . Carencia por
Entidad  Remgo  acceson  aceeson calidady  ccesodlos Carencia por
Federativa Educativo servicios de seguridad espaciosde .o Conla alimentacisn
salud social la vivienda vivienda
Campeche 201 12.4 576 18.4 34.0 232
Chiapas 30.0 18.8 812 28.9 546 25.0
Guerrero 254 16.4 76.7 33.4 59.4 406
Oaxaca 27.9 16.9 76.9 20.9 59.5 325
Puebla 219 18.9 713 13.8 27.0 24.0
':R:‘;‘L”‘a”a 153 16.5 521 18.1 18.8 222
Tabasco 178 171 705 116 461 398
Veracruz 26.0 192 68.3 195 40.9 30.1
Yucatan 218 14.9 527 18.2 38.9 16.9
Promedio 22.9 16.8 67.5 20.3 42.1 28.3
Nacional 17.9 16.9 56.6 12.0 205 217

Fuente: Elaboradas segln estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2014
y MCS 2015.

Base de datos publicada por el INEGI el 15 de julio de 2016.

A través de los indicadores de carencias se puede apreciar como existen 3 Estados que
presentan carencias graves en casi todos los aspectos, Chiapas, Oaxaca y Guerrero; en un
segundo bloque se encuentran los Estados con carencias medias Puebla y Veracruz que muestran
un nivel alto en la carencia por accesos a servicios de salud, asi como Tabasco que presenta
problemas importantes en la carencia por acceso a la alimentacién; y en un tercer blogue se
presentan los estados con menores niveles de carencias en la region Quintana Roo, Yucatan y

Campeche.

98



Capitulo V. Indices de desigualdad en los Estados de la region sur-sureste de México
2016-2018

Para realizar el analisis de incidencia se empleard la informacion de la Encuesta Nacional de
Ingreso y Gasto de los hogares 2016 y 2018 (ENIGH), la cual contiene informacion sobre los
ingresos y gastos en tres niveles diferentes: por vivienda, por hogar y por integrantes del hogar;
asi como también presenta la informacion considerando diversas caracteristicas
sociodemogréficas, como los grupos de edad, la pertenencia o0 no a un grupo étnico, entre otros.
Debe sefalarse que solo se tomaran dos afios por el hecho de que estas son las Unicas encuestas
que se pueden comparar, al presentar informacion representativa por entidad federativa, ya que
las encuestas anteriores tienen diferentes metodologias y son representativas solo a nivel

nacional, y urbano-rural.

La informacion presentada en la ENIGH es el resultado de un disefio muestral
probabilistico, estratificado, polietapico y por conglomerados. Debido a que la seleccion
aleatoria de las unidades de observacion tiene diferentes probabilidades de seleccion se ha hecho
necesario la utilizacion de un ajuste que permita evitar sesgos, para ello se empleara el factor de

expansion?,

Para iniciar con el analisis de la informacion proporcionada por la ENIGH, se explicaran
las variables y la unidad de analisis a emplear, para con ello poder comprender los principales
indicadores de desigualdad calculados por entidad federativa en la region sur-sureste.

La desigualdad en la region se estimara por grupos poblacionales, asi como entre la
poblacién indigena y no indigena, expresando las diferencias entre los grupos poblacionales a

través de las gréaficas TIP.

28 E factor de expansion es un reciproco de la probabilidad de que un hogar sea seleccionado y de los estratos rural
y urbano, con ello se busca asegurar la representatividad de las unidades de muestreo y mejorar la calidad de la
informacion.
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Una vez identificado los niveles de desigualdad, se evaluard la incidencia de los
beneficios gubernamentales en la distribucion de ingresos entre los estados de la region,

empleando tanto el indice de Gini, como el indice de Atkinson y el Reynolds Smolenky.

Los programas de transferencias que se consideraran serd el programa Prospera; el
programa 65 y mas; el programa de empleo temporal; y el programa tarjeta sin hambre, cuya
incidencia se estimar a traves de las variaciones que generan en el indice de Gini y de Atkinson,
antes y después de la intervencion de cada programa, para poder evaluar sus efectos sobre la

distribucion de ingresos.

Los resultados encontrados se compararan con los indices de eficiencia del programa
Prospera, al ser el Gnico programa que, de acuerdo a los resultados obtenido, ha tenido efectos

sobre la desigualdad.

Otro elemento que se considerara para estimar la incidencia de las transferencias sera la

aplicacion de la descomposicion del Gini por fuente de ingresos.

5.1  Variables a emplear y unidad de analisis

Para evaluar la posicion economica de las personas se empleara la variable ingreso corriente
definida por la ENIGH como el conjunto de percepciones de cada uno de los integrantes del
hogar el cual se puede dividir en ingresos: por trabajo subordinado (sueldos, comisiones, horas
extras, comisiones, aguinaldo, reparto de utilidades, indemnizaciones, otras remuneraciones,
remuneraciones en especie), ingresos por negocios o trabajo independiente (agropecuarios y no
agropecuarios, industriales y de servicios), otros ingresos por trabajo, renta de la propiedad,
transferencias, jubilaciones, becas, donativos, remesas, y otros ingresos corrientes (ENIGH,
2016).

Para poder evaluar los efectos de los beneficios gubernamentales sobre el ingreso, se
considerara al ingreso corriente monetario sin beneficio gubernamental, definido como el
conjunto de ingresos monetarios corrientes que recibe un hogar después de impuestos y

contribuciones a la seguridad social, con la excepcion de las transferencias monetarias
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gubernamentales, es decir, es el ingreso con el que contarian las familias si no existiera una

redistribucion del ingreso social a través del presupuesto publico, por lo tanto, es un ingreso ex

ante de las transferencias; y se contrastara con el ingreso con beneficios gubernamentales, es

decir, con el ingreso total del cual disponen las familias para sus actividades de consumo, y que

por tanto considera todas las aportaciones monetarias realizadas a los hogares por parte del

gobierno.

Para poder evaluar los efectos de las transferencias sobre otras fuentes de ingreso,

este se desglosara segun la informacion proporcionada por la ENIGH en:

Ingreso por trabajo, el cual considera los sueldos, salarios o jornal, asi como,
comisiones y propinas, pagos por horas extra, incentivos, gratificaciones, premios, y
cualquier sobre sueldo, pagos en primas vacacionales y otras prestaciones como reparto
de utilidades y aguinaldo.

Ingreso por Rentas, representan los ingresos obtenidos por el alquiler de tierras,
terrenos, casas, edificios, locales y otros bienes inmuebles dentro y fuera del pais; asi
como también los intereses generados por inversiones, cuentas de ahorro, y préstamos;
mas los ingresos provenientes de bonos, cédulas o por el alquiler de marcas, patentes y
derechos de propiedad, asi como también por la renta de propiedad no considerados con
anterioridad.

Ingresos por Negocio o actividades empresariales, este representa a los ingresos por
sueldos, ganancias, utilidades u otros provenientes de la actividad empresarial.
Ingresos por Transferencias, considera los ingresos por jubilaciones y/o pensiones,
indemnizaciones recibidas por seguros, becas privadas y/o gubernamentales, donativos
publicos y/o privados, remesas, transferencias por Prospera, Procampo, beneficio del
Programa 65 y mas, programa para adultos mayores, beneficios de tarjeta sin hambre,

beneficios por el programa empleo temporal y beneficios por otros programas sociales.

101



5.2 Unidad de Andlisis

La unidad de analisis o unidad de observacion para medir la desigualdad sera por persona, ello
debido a que cuando se analiza el ingreso por familia, las aportaciones de algunos integrantes
pueden compensar la pérdida de ingresos de otros participantes, con lo cual la desigualdad de

ingresos puede sub evaluarse.

Debe considerarse que el ingreso de la familia puede tener diferentes ponderaciones
segun los integrantes de la misma, ya que una familia con la mayor parte de sus integrantes
menores de edad tendran ciertos requerimientos en comparacion con familias en donde todos
sus participantes sean mayores de edad, o incluso personas de la tercera edad, es por ello que al
analizar a las familias se debe considerar el tratamiento que se deberd de dar a cada una en

funcion a estas particularidades, especialmente en las interpretaciones.

Un elemento que puede alterar el ingreso y su distribucion es la tasa de desempleo,
pero cuando se analiza a la familia, este efecto puede atenuarse debido a que los ingresos se
compensarian entre los individuos que forman parte de la familia, lo que llevaria a una sub

estimacion de la desigualdad.

Otro aspecto relevante que genera sesgos en la distribucion del ingreso es la piramide
poblacional, debido a que la edad genera diferencias de ingresos, debido a que tanto en las
etapas iniciales y finales de la vida laboral los ingresos suelen ser menores (Goerlich & Mas,
Medicion de las desigualdades, 1998), por lo tanto, se analizara la desigualdad de ingresos per

capita por diferentes grupos de edad.

Si bien la base de la politica social es la familia, debido a que es considerada como un
sistema que permite mantener el sustento colectivo, al cual el estado le provee medios que le
permiten mejorar su bienestar?®, estas politicas suelen otorgarse por persona, y solo cuando

éstas cumplen determinadas caracteristicas.

29 Para Amartya Sen el bienestar de una persona es un concepto amplio que puede entenderse como la calidad de
la vida, con su capacidad para la realizacion de sus funcionamientos (libertad), consistentes en estados y acciones,
las cuales pueden ir desde las simples, elementales o basicas como el tener buena alimentacion, o salud, etc. Hasta
las realizaciones mas complejas como el ser feliz, la dignidad, etc.
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Debe mencionarse que solo en el caso especial de la descomposicion del Gini si se
tomara como unidad de analisis al hogar, debido a que el objetivo de este método es evaluar la
desigualdad de las diferentes fuentes de ingreso, especialmente de las transferencias, y como el
hogar es “un Conjunto formado por una o mas personas, que residen habitualmente en la
misma vivienda y se sostienen de un gasto comun, principalmente para alimentarse, y pueden
ser parientes o no” (ENIGH, 2016) es la familia en donde confluyen diferentes fuentes de

ingreso, esto permitira hacer una mejor desagregacion y por tanto evaluacion.

La informacion de los hogares y los integrantes de los mismos se desagregara por grupos
sociales distinguiendo entre la poblacién indigena y la no indigena para poder evaluar las

diferencias segun el grado de vulnerabilidad.

En esta investigacion se calculara la incidencia de la politica social en la desigualdad de
ingresos de los estados que conforman la region sur-sureste, debido a que es una regién que
presenta niveles de desigualdad, marginacion y pobreza mas graves del pais®, por lo que se
espera que la politica social tenga una mayor participacion e incidencia. Los estados que seran
considerados son: Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Tabasco,

Veracruz y Yucatan.

5.3 Ladesigualdad en la Region sur-sureste

En la regidn sur-sureste se presenta una desigualdad profunda, especialmente en Chiapas
(0.554), Oaxaca (0.518) y Guerrero (0.4614) para el 2016, situacion que se mantiene, aunque
con una reduccion en el indice de Gini en el 2018 para el caso de Chiapas (0.538) y Oaxaca

(0.4878)%, en cambio Guerrero (0.4763) tuvo un ligero incremento.

Los estados que presentan una desigualdad media en la region sur-sureste son Veracruz
(0.4840), Puebla (0.4763), Campeche (0.4700) y Yucatan (0.4602) en el 2016, sin embargo, en

30 La regidn sur sureste siempre ha presentado mayores problemas de pobreza, ejemplo de ello fue que para el 2016
el porcentaje de poblacién en condicion de pobreza a nivel nacional fue de 43.6% mientras que en la region de
lleg6 a ser de 55.4%.

3L El indice de Gini se calculé con el ingreso corriente per capita.
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2018 dos estados reducen de forma importante este indice de desigualdad Puebla (0.4350) y
Veracruz (0.4539).

Los estados de la region que menores niveles de desigualdad presentan son Quintana
Roo (0.4530) y Tabasco (0.4520) para el 2016, sin embargo, para el 2018 Tabasco (0.4711)
incremento sus niveles de desigualdad, mientras que Quintana Roo se mantuvo en la posicion

del estado de menor desigualdad en la region.

54  Ladesigualdad por grupos poblacionales

En la region sur-sureste la desigualdad no se presenta por igual entre los diferentes grupos
poblacionales, debido a sus caracteristicas existen grupos que presentan una mayor
vulnerabilidad, como lo es el caso de la poblacion indigena.

Para poder ver las diferencias que existen entre los grupos poblacionales se emplean
las graficas TIP, que como se menciondé en el capitulo 11, permiten analizar la intensidad de la
pobreza y la desigualdad, elementos que son importantes para la politica social, ya que estas

gréficas permiten identificar a los grupos que tendrian que ser atendidos de forma prioritaria.

Para la construccion de las graficas TIP se crearon dos grupos poblacionales entre los
estados de la region sur-sureste, por una parte, se considerd el ingreso per cépita para la
poblacion no indigena, y para la poblacion indigena; asi como también se establecié una linea
de pobreza rural de $1,937.58 de promedio mensual elaborada con la informacion
proporcionada por el CONEVAL para el 2018.
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Grafica5.1 TIP por ingreso monetario per cépita para la poblacion indigena y no
indigena de los estados de la region sur-sureste (2018).
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Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2018.

A través de la grafica TIP se puede observar como la poblacion indigena en los Estados
de la regidn sur-sureste tiene el doble de propension a la pobreza, con respecto la poblacion no
indigena, ya que el aprox. el 52% de la poblacidn indigena que se encuentra en cada estado de
la region no puede acceder a la linea de bienestar establecida, mientras que el aprox. el 25% de

la poblacion no indigena se encuentra en esta condicion.

También se observa como la brecha de ingresos que separa los ingresos de la poblacion
indigena con respecto al monto establecido por la linea de bienestar es del 25% per cépita,

mientras que, para la poblacion no indigena esta brecha es cercana al 10%.

Al analizar con mayor precision la desigualdad a través de un promedio del indice de
Gini presente entre los estados de la region sur-sureste, se encuentra que el Gini para la

poblacion indigena es de 0.4270, mientras que para la poblacion no indigena es de 0.4590; lo
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que permite apreciar que el indice de Gini es menor para la poblacion indigena, sin embargo,
esta relativa homogeneidad se genera en los niveles bajos de la distribucion de ingresos, es decir,
en el umbral de pobreza.

Si se elabora la misma gréfica clasificando a la poblacion por grupos de edad de la
siguiente forma: La poblacion de entre 0 a 13 se considerardn como menores; de 14 a 25 como
jovenes; de 26 a 40 se consideran adultos jovenes; de 41 a 64 seran el grupo de adultos; y de 65
a 100 afios se consideraran como adultos mayores, se observa que la poblacién conformada por
los jovenes y por los adultos jovenes son los grupos que presentan una mayor propension a la
pobreza y a la desigualdad.

Grafica 5.2 TIP por ingreso monetario per capita por grupos de edad de la poblacion de
los estados de la region sur-sureste (2018).
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Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2018

Debe resaltarse que los jovenes y los adultos jévenes son la poblacion que representa en
mayor medida a la fuerza laboral en la regién, es decir, la poblacion que genera la mayor parte
de los ingresos de los hogares ya sea por trabajo formal o informal, esto significa que si éste es

el grupo de la poblacion que es mas propenso a la pobreza, las repercusiones sociales son
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mayores, y generan hogares con altas carencias y con una mayor probabilidad de permanecer
en esta condicion en generaciones posteriores. El hecho de que los jovenes y los adultos jévenes
tengan una mayor propension a la pobreza genera una potencialidad desperdiciada.

En términos de desigualdad durante el 2016 los jovenes registraron en promedio en los
estados de la region sur-sureste un Gini de 0.4822 y los adultos jovenes de 0.4718, en contraste
con la poblacién de menores que presentd un Gini de 0.4151, mientras que el grupo poblacional
conformado por los Adultos mayores present6 un Gini de 0.4438.

A partir de estos resultados se puede establecer que la poblacién objetivo para la politica
social en términos de desigualdad en la region sur-sureste deberia estar representada por los
jévenes y los adultos jovenes; y de estos los mas vulnerables serian los grupos indigenas. Esto
no implica que la poblacion de menores y adultos mayores quede fuera de la politica social, pero
si debe considerarse que los ingresos aportados por los jovenes y los adultos jovenes a los
hogares determinaran en gran medida el nivel de bienestar no solo de ellos, sino de la poblacion
dependiente, estos grupos se convierten en elementos fundamentales a considerar por parte de

la politica social.

55  Desigualdad y beneficios gubernamentales

Por el andlisis presentado en el marco tedrico se sabe que el objetivo fundamental de la politica
social es la busqueda de la reduccion de la desigualdad a través de transferir beneficios
gubernamentales, pero aqui cabe la pregunta sobre cuél ha sido la incidencia de estos beneficios,

coémo evaluar sus impactos, y cuales serian los mejores métodos para realizar esta evaluacion.

Uno de los métodos mas utilizados para evaluar la incidencia de la intervencion de la
politica social es a través del indice de Gini antes y después de la intervencion y el indice

Reynols Smolensky (variaciones del Gini). En este caso se calculé el Gini que considera el
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ingreso corriente sin los beneficios gubernamentales? para el afio 2016 y el 2018 (véase tabla
5.1y5.2).

Para el 2016 los estados de la regidn sur-sureste que presentaron una mayor desigualdad
al quitar los beneficios gubernamentales del ingreso corriente de la poblacion indigena fueron
Chiapas (0.53), Guerrero (0.53), Oaxaca (0.51) y Veracruz (0.51); de forma similar, al revisar
la desigualdad entre la poblacion no indigena destacan los mismos estados, sin embargo, debe
afiadirse a la lista el estado de Puebla ya que presenta un elevado indice de Gini (véase tabla 5.1
y 5.2).

Para el 2018 el estado que registraba una mayor desigualdad para la poblacion indigena
fue Guerrero (0.52), seguido por Oaxaca (0.50), Tabasco (0.50) y Chiapas (0.479). Los estados
qgue mayor desigualdad presentaron para la poblacion no indigena en este afio fueron Chiapas
(0.51), Oaxaca (0.51), Guerrero (0.48) y Tabasco (0.48).

Los patrones de desigualdad antes mencionados se vieron afectados al incorporar los
beneficios gubernamentales, estos efectos medidos a través del indice Reynols Smolensky (RS)
muestran que las mayores incidencias de los beneficios gubernamentales se presentaron en el
2016, especialmente en la Poblacién indigena, siendo Chiapas el Estado en el cual se aprecia
una mayor incidencia, reduciendo al Gini en -0.09, seguido de Guerrero y Oaxaca, en donde el
indice de Gini se redujo en -0.06. En el resto de los Estados la incidencia fue menor, ya que en
general el RS fue de -0.03 (véase tabla 5.1 y 5.2).

Para la poblacién no indigena, los efectos son menores, pero de igual forma destaca
Chiapas, Oaxaca y Guerrero como los estados en donde se presenta una mayor incidencia,
teniendo un RS de -0.03, mientras que, para el resto de los estados, la incidencia de los
beneficios gubernamentales es alin menor con un RS de -0.02 y -0.01, incluso sus efectos en los
estados de Quintana Roo y Yucatan es nula.

%2 El ingreso sin beneficios gubernamentales es igual al ingreso corriente menos las transferencias totales

proporcionadas por el gobierno.
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En el 2018 las incidencias de los beneficios gubernamentales en la poblacion indigena
también fueron mayores con respecto la incidencia de la poblacion no indigena, sin embargo, al
compararlos con el 2016, sus efectos en la desigualdad disminuyeron, ya que el RS mas alto
presentado fue de -0.06 para el caso de Chiapas y Guerrero, y de -0.05 para Oaxaca. Las
incidencias de los beneficios gubernamentales para la poblacion no indigena fueron menores

para el 2018, especialmente para el caso de Puebla y Veracruz, en donde el RS fue de -0.01.

Estos resultados muestran que en términos generales del 2016 al 2018 hubo una menor
incidencia de los beneficios gubernamentales, que podria explicarse por diversas razones entre
ellas por presentarse problemas de eficiencia asignativa y distributiva, haciendo que los

beneficios sean menos progresivos.

El andlisis de la incidencia realizado solo a través del RS, deja de lado la valoracion que
debe considerarse al transferirse mayores recursos entre la poblacion que se ubica en los deciles
mas bajos de la distribucion de ingresos, lo que permitiria hacer una mejor evaluacién de la
politica social en su incidencia sobre el bienestar, esta es la razon por la cual se incluyé el indice

de Atkinson, debido a que este indice es mas sensible a la progresividad.

Para calcular el indice de Atkinson se consideraron tres niveles de aversion a la
desigualdad: 0.5, 1.5 y 2, estos valores representan una aversién minima a la desigualdad, una

aversion media y una alta aversion a la desigualdad.

Al considerar una baja aversion a la desigualdad en el célculo del indice de Atkinson, se
encontraron resultados similares a los obtenidos por el RS, apreciando que los efectos de los
beneficios gubernamentales son similares en dos aspectos: primero en el sentido de que los
beneficios gubernamentales tienen mayores efectos en la poblacion indigena que en la poblacion
no indigena, especialmente en Chiapas, Guerrero y Oaxaca; y segundo, la incidencia de los
beneficios gubernamentales fue mayor en el 2016 que en el 2018 (véase cuadro 5.1y 5.2).

Considerando un nivel medio de aversion a la desigualdad en el indice de Atkinson, los
resultados parecen bastantes similares, aungue se presentan algunos matices, ya que para el 2016
los beneficios gubernamentales entre la poblacién indigena para el caso de Campeche y
Quintana Roo, presentan una mayor incidencia, lo que puede implicar que los beneficios

gubernamentales dirigidos a la poblacion indigena en estos estados esta siendo mas progresiva
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y por tanto si tienen incidencia sobre el bienestar social, situacion que no se percibe con el RS
(véase tabal 5.1), y que debe considerarse debido a que estos estados tienen una importante

presencia de poblacion maya.

Para el 2016 el indice de Atkinson medido con un nivel medio de aversion a la
desigualdad muestra que los beneficios gubernamentales para la poblacion no indigena fueron

menores especialmente en Quintana Roo, Tabasco y Puebla.

Cuando se considera un alto grado de aversion a la desigualdad el indice de Atkinson
en el 2016 muestra que Quintana Roo tiene una alta incidencia en la desigualdad para la
poblacion indigena, incluso por arriba de los que presenta el estado de Chiapas; mientras que
los estados con menor incidencia en su poblacion indigena son Puebla y Tabasco, lo que
representa un problema, especialmente para el estado de Puebla, debido a que es el tercer estado
en la regidn sur-sureste en tener una mayor poblacion de personas hablantes de una lengua

indigena.

Al realizar este mismo analisis pero para el 2018, se observa que el indice de Atkinson
calculado con una baja aversion a la desigualdad tiene una mayor incidencia de los beneficios
gubernamentales entre la poblacion indigena en los estados de Guerrero, Oaxaca y Tabasco,
colocando a Chiapas en el cuarto lugar, resultado que coincide con el RS de este afio; mientras
que para la poblacion no indigena la incidencia mayor se presenta en Chiapas y Oaxaca, y esta

incluso se coloca por arriba de la incidencia de la poblacién indigena.

El indice de Atkinson calculado con una aversion a la desigualdad media para la
poblacién indigena, muestra que en general la incidencia es menor para todos los estados con
respecto el 2016, sin embargo, para el caso de Chiapas esta disminucion es importante, pasando
de un indice de 0.16 en el 2016 a un 0.10 en el 2018, esta situacion es preocupante, ya que los
beneficios gubernamentales en el pais deben estar constantemente trabajando en su
progresividad, debido que, de no ser asi, las oportunidades y la igualdad de circunstancias para

los diferentes grupos poblacionales se mantendra o incluso se agravara.

Para el caso de la poblacion no indigena los niveles de incidencia para el 2018 fue

menor, pero destaca Yucatan como el estado en donde la incidencia de los beneficios
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gubernamentales es minima, independientemente el grado de aversion a la desigualdad

empleado para medir el indice de Atkinson; seguido por Quintana Roo.

Tabla 5.1 Indice de Gini, Atkinson y Reynolds Smolensky con y sin beneficios
gubernamentales para la poblacién indigena y no indigena (2016)

Poblacion Indigena

Con beneficios gubernamentales

Sin beneficios gubernamentales

Variacion Variacion

Estados Gini Atkinson Gini Atkinson RS  Atkinson Atkinson
£=0.5 e=1.5 =2 e=0.5 e=1.5 =2 e=1.5 £=2
Campeche 0410 0135 0347 0430| 0442 0160 0429  0543(-0.03 - 008 - 0.1l
Chiapas 0449 0.164 0368 0434| 0537 0235 0524 0.618(-009 - 0.16 - 0.I8
Guerrero 0470 0179 0423 0513 0.534 0234 0531 0.663|-006 - 011 - 0.5
Oaxaca 0452 0166 0406 0494| 0512 0216 0556  0.698 |-0.06 - 0.15 - 0.20
Puebla 0345 0097 0259 0328| 0381 0118 0322 0408 |-004 - 006 - 0.08
Quintana
Roo 0465 0185 0414 0502 | 0481 0199 0492 0801 1-0.02 - 008 - 030
Tabasco 0.367 0.118 0278  0.343 0394 0136 0333  04221-003 - 006 - 0.08
Veracruz 0464 0173 0414 0498 | 0519 0218 0527  0.628|-006 - 0.11 - 0.13|
Yucatin 0427 0162 0351 0423 0454 0182 0412 0514 |-003 - 006 - 0.09
Poblacidn No Indigena
Con beneficios gubernamentales Sin beneficios gubernamentales Variacion Variacion
Estados Gini Atkinson Gini Atkinson RS  Atkinson Atkinson
e=0.5 e=1.5 ) e=0.5 e=1.5 =2 e=15 e=2
Campeche 0474 0183 0418 0497| 0488 0.194 0453 0.561|-0.01 - 0.04 - 0.06
Chiapas 0482 0.188 0432 0512| 0516 0217 0511  0611(-0.03 - 008 - 0.10
Guerrero 0452 0163 0404 0491 0484 0189 0484  0.594 |-0.03 - 008 - 0.10
Oaxaca 0473  0.189 0422  0.503 0499 0211 0493 0.603|-003 - 007 - 0.10
Puebla 0477 0191 0408 0456| 0493 0204 0439 0515]-0.02 - 003 - 0.06
gz;mana 0438 0S5 0398 0492 043 019 0416 o | oo oo
Tabasco 0454 0169 0389 0464| 0471 0.182 0428  0.5171-0.02 - 004 - 0.05
Veracruz 0480 0191 0425 0503 0497 0205 0469 0570 -002 - 004 - 0.07
Yucatén 0453 0174 0412 0448 | 0457 0177 0389  0.460|-0.00 0.02 - 0.01I

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2016
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Tabla 5.2 Indice de Gini, Atkinson y Reynolds Smolensky con y sin beneficios
gubernamentales para la poblacién indigena y no indigena (2018)

Poblacion Indigena

Con beneficios
gubernamentales

Sin beneficios
gubernamentales

Variacion  Variacion

Estados  Gin Atkinson Gini Atkinson " MET: n mgﬂ n
=05 e=15 =2 e=05 &=15 =2
Campeche 0460 0180 0397 0472 0485 0199 0444 0525 -002  -005 -0.06
Chiapas 0420 0147 0354 0436 0479 0190 0459 0562|-006 -0.10 013
Guerrero 0456 0166 0418 0513| 0520 0218 0535 0637|-006 -0.12 -0.12
Oaxaca 0452 0167 0403 0490 0505 0210 0516 0R25(-005 -0.11 013
Puebla 0327 0034 0230 0294| 0357 0103 0300 0401(-003 -007 011
Quintana Roo 0414 0.140 0357 0443| 0430 0132 0400 0303|002 -004 006
Tabasco 0477 0.18%3 0430 0513| 0500 0207 0476 0373|-002 -0.05 -0.06
Veracruz 0442 0.157 0387 0470| 0485 0.191 0478 0384| -004 -0.09 011
Yucatin 0397 0139 0323 0323| 0419 0154 0372 0372|-002  -0.05 -0.05
Poblacion Mo Indigena
Con beneficios Sin beneficios o o
gubernamentales gubernamentales *.I'arllan:mn ‘u'arl.acmn
, : R5  Atkinson  Atkinson
Estados  Gin Atkdnson Gini Atkinson =15 =
=05 e=15 =2 =05 &=15 z=2
Campeche 0465 0181 0422 0509 0479 0190 0447 0540|001 -0.02 003
Chiapas 0480 0187 0436 0521 0511 0212 0502 Oe02|-003 -0.07 008
Guerrero 0455 0172 0410 0495 0484 0192 0475 0584 -003 -0.07 -0.08
Oaxaca 0484 0205 0434 0516 0510 0227 045% 0e02|-003 -0.06 -0.08
Puzbla 0436 0157 0361 0433| 0449 01e6 0380 0474|001 -003 -0.04
QuintanaRoo 0425 0.146 0.369 0457| 0429 0.143 0380 0475 000  -001 -0.02
Tabasco 0470 0.185 0402 0473| 0485 0.197 0436 03516|-002 -0.03 -0.04
Veracruz 0445 0160 0384 0463| 0439 0171 0420 0320|-001 -004 005
Yucatin 0464 0180 0394 0394) 0467 0.183 0400 0400( 000 -001 001

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2018

Como explicar la diferencia de resultados de la incidencia medidos por el coeficiente

de Gini y por el indice Atkinson, para poder explicar esto se requiere hacer un analisis detallado

del funcionamiento particular de los programas, por lo que en este caso se examinaran los

programas de transferencias implementados en estos afos.

112



5.6  Los programas sociales federales de transferencias monetarias

Si se realiza la evaluacién de los efectos de los principales programas sociales en los estados de
la region sur-sureste se puede apreciar como Prospera es el programa de transferencias federales
condicionadas que tiene mayores efectos sobre la desigualdad econdmica, especialmente en el
estado de Chiapas, ya que estas transferencias redujeron el Gini en -0.0318 en el 2016 y -0.0285
en el 2018. El segundo estado en el que el programa prospera reduce el indice de desigualdad
fue Guerrero ya que en el 2016 lo redujo en -0.0235 y en 2018 en -0.0215. El tercer estado en
el que el programa Prospera logro tener efectos en la reduccién de la desigualdad fue Tabasco
y Veracruz en -0.01 en ambos afios, sin embargo, en lo que respecta al resto de los estados sus

efectos sobre la desigualdad son menores al -0.004 en el 2018.

Si se analizan al resto de los programas de transferencias federales se tiene que el
programa 65 y mas reduce la desigualdad en menor medida, ya que el Gini se redujo en
promedio solo en un -0.0048 en el 2016 y en -0.0014 en el 2018; mientras que el resto de los
programas no tienen incidencia alguna sobre la desigualdad en los dos periodos de estudio en la

region sur-sureste.

Si se realiza el analisis diferenciando entre la poblacion indigena y no indigena (véase
tabla 5.3) se observa como el programa Prospera ha incidido de forma importante entre la
poblacion indigena, ya que este programa logra reducir el indice en -0.03 en promedio, mientras
que para la poblacién no indigena de la regién se reduce en -0.01 en promedio en el 2016, sin
embargo en el 2018 su incidencia en la region fue menor, teniendo una reduccion de -0.026 para

la poblacién indigena, mientras que para la poblacién no indigena no hubo cambios.

La mayor incidencia que tiene el programa se presenta entre la poblacion indigena del
estado de Chiapas, ya que en el 2016 redujo el Gini en -0.068 y en el 2018 lo redujo en -0.05,
seguido del Estado de Guerrero y Oaxaca; mientras que los estados en los cuales la incidencia
del programa entre la poblacion indigena fue menor fue Quintana Roo reduciendo el Gini en -
0.01 en el 2018 (véase tabla 5.3).

El programa 65 y mas tuvo una mayor incidencia en la poblacién indigena, reduciendo

el indice de Gini en -0.01 en promedio en la region para ambos periodos de estudio, mientras
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que, para la poblacion no indigena, sus incidencia fue menor, reduciendo el Gini en promedio
en la region en -0.004 en el 2016 y en -0.003 en el 2018.

Con respecto al programa empleo temporal, no tuvo efectos ni en la poblacion indigena
ni en la poblacion no indigena; mientras que el programa tarjeta sin hambre, si tuvo una ligera
incidencia entre la poblacion indigena, especialmente en el 2016, reduciendo el Gini en -0.001,
pero sin efectos en Puebla, Tabasco y Yucatan; mientras que para el 2018, dejo de tener alguna
incidencia en la desigualdad de la region.

Tabla5.3 Indice de Gini con y sin programas de transferencias federales
condicionadas para los estados de la region sur-sureste (2016 y 2018)

Gini 2016 Gini 2018

YC-  YC-tarjeta YC-  YC-tarjeta
Empleo sin YC ve Y6 Empleo sin

Estados YC- YC-65y
temporal  hambre Prospera. y mas temporal  hambre

Prospera  mas

Campeche 04700 04793 04739 04701 04705 04729 04814 04753 04730 04729
Chiapas 0.5090 0.5408 05139 05090  0.5100] 0.5009 0.5294 0.5032 05009  0.5013
Guertero 04610 04845 04672 04611  0.4619] 04763 04978 04811 04763 04763
Oaxaca 04794 05031 04892 04794  0.4801| 0.4876 0.5089 04970 04877 04878
Puebla 0.4763 04892 04805 04763  0.4764| 04350 04441 04385 04350 04350

%‘(‘)ﬂmﬁ 04530 04568 04549 04530  04536| 04366 04406 04378 04366 04367

Tabasco 0.4520 04645 04552 04520  0.4522] 04711 04818 04748 04711 04712
Veracruz 0.4840 04986 04894 04839  0.4841| 0.4539 04658 04193 04539  0.4539
Yucatan 04602 04684 04643 04604 04603 04705 04770 04740 04705  0.4705

Promedio 04717 04872 04765 04717  04721| 04672 04808 04068 04672 04673
variaciones -0.0156 - 0.0048 - 0.0000 - 0.0005 -0.0136  0.0004 - 0.0000 - 0.0001

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2016 y 2018.
Donde: YC es el Gini para el ingreso corriente per capita.

El analisis hasta aqui presentado permite apreciar como la politica social en los ultimos
afios, no solo se fundament6 en los programas de transferencias condicionadas, sino que, ademas
tomo como base un solo programa, en este caso nos referimos al programa Prospera, el cual se

convirtio en el nacleo central y concentrador de la politica social.
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Al analizar la incidencia del programa Prospera en la desigualdad de ingresos a traves
del indice de Atkinson, se observa como los efectos del programa se incrementan entre mayor
es la aversion a la desigualdad, especialmente en Chiapas, Oaxaca y Guerrero, mientras que, en
Campeche, Puebla, Quintana Roo, Yucatan y Tabasco sus efectos son menores, incluso al

aumentar la aversion a la desigualdad.

Tabla 5.4 Atkinson con y sin transferencias del programa Prospera (2018)

Atkinson con Prospera Atkinson sin Prospera
Atkinson Atkinson Variaciones de Atkinson
Estados
e=0.5 e=1.5 =2 e=0.5 e=1.5 =2 e=0.5 e=1.5 g=1

Campeche | 0.1849 0425 0.509 0.182 0.445 0535 0.00 - 002 - 0.03
Chiapas 0.2037 0.468 0.557 0229 0335 0639]- 002- 007 - 0.08
Guerrero 0.1857 0.449 0.547 0.205 03510 0625]-  002- 006 - 0.08
Oaxaca 0.2046 0.443 0.534 0223 0.502 0606-  0.02- 005 - 0.07

Pube | 060 039 0430 018 0380 0482 00l-  002- 003
E;‘;“ta“a OIS 039 0480 OIS 0 )

Tabasco 0.1853 0.405 0476 0.194 0429 0509{- 001 -  0.02- 0.03
Veracruz 0.1671 0.403 0.489 0.177 0438 0545- 001 - 004 - 0.06
Yucatan 0.1879 0410 0.488 0.193 0428 0514]- 001 - 002 - 0.03

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2018.

El utilizar el indice de Atkinson para medir la incidencia de las transferencias
monetarias otorgadas por los programas federales en la desigualdad es Gtil, sin embargo, este
indice aporta otros elementos relevantes, como se sefialé en el marco teorico, este indice permite
obtener el porcentaje del ingreso medio que todos deberian recibir para alcanzar el mismo nivel

de bienestar.

Si se considera un grado de aversion a la desigualdad (=0.5) se obtiene que para el 2018
el ingreso per capita tendria que incrementarse en un 80.42% del ingreso medio para los estados
de la regién mejorando con ello los niveles de bienestar. Si se realiza el mismo analisis por
entidad federativa los estados de Guerrero (89.38%), Oaxaca (85.37%) y Veracruz (85.20%)

tendrian que recibir un mayor porcentaje del ingreso medio. Situacion que debe contemplarse a
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pesar de que en una region tan desigual como lo es la regidn sur-sureste, el ingreso medio esta

sesgado hacia los niveles inferiores de la distribucion.

Si la aversion a la desigualdad fuera mayor (e=2), es decir, que se valorara mas las
transferencias a los hogares que se encuentran en los menores deciles de la distribucion,
entonces el porcentaje del ingreso medio que deberian recibir para alcanzar el mismo nivel de
bienestar seria menor, en promedio en los estados de la region seria del (50%) del ingreso medio.
De acuerdo a los datos presentados en la ENIGH 2018, el ingreso promedio mensual por hogar
a nivel nacional era de $17, 670.66 (INEGI, 2018), mientras que en la region sur-sureste era de
$11, 878.52, mientras que, si se desagrega entre los grupos poblacionales, el promedio de
ingreso mensual para los hogares indigenas fue de $8, 993.69, mientras que para la poblacién
no indigena fue mayor, presentando un promedio de $ 12, 640.73.

En el 2018 hubo una disminucion del ingreso medio a nivel nacional, por lo que la
reduccion de la desigualdad se present6 en un contexto de menores ingresos, aunado al hecho
de que los indicadores de desigualdad no logran presentar la desigualdad total, debido a que la
informacidn presentada en la ENIGH se encuentra sesgada al ser una encuesta que no captura
la informacion de los ingresos de los deciles més altos de la distribucién. A pesar de este sesgo,
esta informacion es Gtil para los objetivos de la presente investigacion, ya que la politica social
pone un mayor interés en la poblacion que se encuentra en la cola inferior de la distribucion, en

donde si bien, si se presentan sesgos, estos son menores.

Hasta este momento se ha observado como el indice de Atkinson puede permitir hacer
una evaluacion de la incidencia considerando las transferencias hacia los hogares que se
encuentran en los deciles bajos de la distribucidon, sin embargo, qué elementos generan estas
diferencias en la incidencia de un programa. Existen varias razones por las cuales los programas
de transferencias pueden no tener efectos significativos sobre la desigualdad, en este sentido se
destacaran las siguientes: por tener poca progresividad, por no tener eficiencia asignativa, o por

presentar errores de exclusion o de inclusio-con poca eficiencia distributiva (tabla 5.5).
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Tabla 5.5 Indices de eficiencia asignativa, error de inclusion, de exclusion, y
progresividad del programa Prospera en los Estados de la region sur-sureste (2016 y

2018).
Eficiencia Error de Error de ..
L . . ., Progresividad
Estados asignativa inclusion exclusién
2016 2018 2016 2018 2016 2018 2016 2018
Nacional 0.70 0.70 0.18 0.20 0.02 0.02 -0.25 -0.24

Campeche 091 091 026 026 001 001 -023 -0.23
Chiapas 124 099 038 044 0.03 003 -016 -0.10
Guerrero 095 115 038 037 0.02 003 -015 -0.14
Oaxaca 1.04 124 030 036 004 003 -021 -0.17
Puebla 0.66 037 024 025 001 001 -022 -0.14
QuintanaRoo 0.67 0.62 0.18 0.18 0.02 0.02 -0.33 -0.35
Tabasco 040 053 030 027 001 002 -017 -0.18
Veracruz 081 073 028 028 001 005 -022 -0.15

Yucatan 092 072 031 028 0.01 0.01 -012 -0.15

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2016 y 2018

Al calcular el indice de eficiencia asignativa (IEA) del programa Prospera, a través del
calculo del porcentaje de hogares pobres y con pobreza extrema que son beneficiados por el
programa en la regién sur-sureste y registrados en la ENIGH, se puede apreciar como Chiapas,
Oaxaca y Guerrero fueron los estados que registraron los IEA mas altos, ubicandose entre 0.95
y 1.24 en ambos afios, lo que puede explicar su mayor incidencia en la desigualdad en
comparacion con los demaés estados de la region , aunque a pesar de ello, se encuentran muy
lejos de ser eficientes en la asignacién de sus recursos, debido a que como se menciond con
anterioridad, para ser eficientes deben de tener un indice que se aproxime a 2. Los estados que
presentaron un menor nivel en la medicion del IEA fueron Tabasco y Puebla, tanto para el 2016

como para el 2018.

117



En el caso de una eficiencia media se encuentra Campeche, ya que obtuvo un indice de
0.91 para ambos periodos, sin embargo, presenta una incidencia baja, ésta medida a través de la
variacion del indice de Atkinson, situacion que puede deberse a que tiene un importante nivel

de error de inclusion y progresividad media.

Para el caso de Yucatan el IEA fue de 0.92 en el 2016 pero para el 2018 este indice se
redujo de forma importante a 0.72, elemento que podria explicar su baja incidencia. El tercer
Estado en presentar una eficiencia media fue Veracruz, con 0.81 para el 2016 y de 0.73 para el

2018, por lo que su incidencia medida a través del indice de Attkinson también fue media.

Los Estados que presentan una menor eficiencia asignativa por parte del programa
Prospera tanto para el 2016 como para el 2018 fueron los estados de Tabasco y Puebla. Un
estado que presentd un bajo nivel en el IEA pero que presento una alta incidencia en la
desigualdad, especialmente entre la poblacion indigena, fue Quintana Roo, ello se puede
explicar al hecho de que también fue el Estado en presenta una mayor progresividad, lo que

implica que las transferencias del programa se dirigian a la poblacién con menores ingresos.

Los resultados obtenidos para el error de inclusion (EI) entre los estados de la region sur-
sureste son elevados, por lo tanto no existe eficiencia distributiva, especialmente considerando
la media nacional de 0.18, y comparandola con los estados de Chiapas y Guerrero que
alcanzaron en el 2016 un EI de 0.38, siendo los estados que mas transferencias realizan a
hogares que no son parte de su poblacion objetivo, situacion que se agravo en el 2018,
especialmente en Chiapas, alcanzando un EIl de 0.44, seguido por Guerrero con un 0.37, y

Oaxaca con un 0.36.

El promedio de EI en la region sur sureste muestra que el 29% de las personas que
recibieron el programa tienen ingresos por arriba de la linea de bienestar durante los dos
periodos de estudio. Este porcentaje es alto si se toma en cuenta que Prospera ha buscado
implementar cada vez mejores mecanismos de seleccion y focalizacion a través de las encuestas

de ingreso.

Al revisar el porcentaje de personas que requieren el programa y que no lo reciben, el
promedio regional fue de 1.68% en el 2016 y de 2.16% en el 2018, siendo el estado de Veracruz

el que mayor error de exclusion presento.
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En términos de progresividad, es decir, en términos de la asignacion de las
transferencias a la poblacion de los deciles de menores ingresos, se puede ver como ésta
disminuyd en promedio en la region, ya que paso de tener un Coeficiente de progresividad de -
0.20 a -0.18, por lo que implica que se hizo mas regresiva, es decir, comenzé a realizar

transferencias a la poblacién que no se encuentra en los menores deciles de ingreso.

Como se pudo apreciar con base en los resultados obtenidos, los Estados que tiene una
mayor incidencia en la desigualdad, son estados que tienen una mayor eficiencia asignativa,
pero presentan graves problemas de inclusion y de progresividad, lo que pudieran ser resultados
contradictorios, sin embargo, debe considerarse que Chiapas, Guerrero y Oaxaca absorben el
53.7% de los recursos aportados por el programa Prospera con base en los datos presentados en
la ENIGH 2018, en contraste con el estado de Quintana Roo, cuya politica social es méas
progresiva, especialmente con la poblacion indigena, y recibe solo el 2.3% de los recursos del

programa.

Debe sefialarse que del 2016 al 2018 si se presentd un cambio en la forma de asignacién
de los recursos del programa, que hicieron que sus efectos sobre la desigualdad fueran menores,
y que el IEA y la progresividad disminuyeran, presentandose un mayor EIl, ante estos
planteamientos surge la pregunta de qué sucedi6 en el 2018 con la politica social, la respuesta
estd fuera del alcance de la presente investigacion, sin embargo, si se puede sefialar que en el
2018 el programa base de la politica social se expandio, modificando sus reglas de operacion,
dirigiendo sus recursos hacia otros grupos poblacionales, aunado al contexto politico social
derivado de las elecciones federales, lo que podria mostrar que la politica social tiene una
deficiencia institucional ante el entorno electoral, como lo sefiala el informe del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (2018) que establece que existe una ausencia de atributos
para proteger el funcionamiento de los programas sociales durante los periodos electorales, sin
embargo, no existe informacién desagregada de los programas sociales por secciones electorales

gue permitan evaluar esta relacion.

Otro elemento importante que debe sefialarse es el hecho de que en el 2018 se presento
un entorno internacional complejo caracterizado por una alta inestabilidad de los mercados
financieros, que aunado a unas poco exitosas politicas estructurales derivo en una desaceleracion

econdmica.
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Ante este contexto la politica social debe buscar aumentar su progresividad para
mejorar el bienestar, buscando no solo alcanzar el minimo social sino estableciendo como
objetivo central el reducir las brechas para alcanzar un ingreso medio, para lo cual se requiere
una politica social integral, que no deje de lado la existencia de particularidades sociales de la
poblacion con mayores niveles de vulnerabilidad, estableciendo programas especialmente
disefiados para satisfacer sus necesidades, y por tanto presenten mejores resultados.

5.7  Fuentes de ingreso.

Las desigualdades no solo se presentan por diferencias en las caracteristicas sociodemograficas,
sino también tienen su origen en las diferentes fuentes de ingresos que se presentan entre las
personas que conforman los hogares, es asi que, para poder apreciar estos efectos se
consideraran las 4 fuentes de ingresos, que son los ingresos por trabajo, por rentas, por negocio

y por transferencias.

A traves de esta clasificacion de ingresos se realizard una descomposicion del Gini,
iniciando con la evaluacion de los pesos relativos de cada una de las fuentes de ingresos en los

ingresos de los hogares, dichas participaciones se muestran en la siguiente tabla:

Tabla 5.6 Participacion relativa del coeficiente de Gini por fuente de ingreso 2018 (Sk).

Estado ingresos al Rentas Negocio Transferencias
trabajo
Campeche 0.629 0.067 0.080 0.182
Chiapas 0.646 0.043 0.177 0.191
Guerrero 0.653 0.017 0.154 0.221
Oaxaca 0.641 0.036 0.173 0.206
Puebla 0.669 0.049 0.128 0.164
Quintana Roo 0.739 0.049 0.068 0.114
Tabasco 0.659 0.043 0.102 0.173
Veracruz 0.645 0.034 0.113 0.197
Yucatan 0.651 0.080 0.086 0.178
Promedio 0.659 0.046 0.120 0.181

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2018
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La mayor parte de los ingresos de los hogares de la region sur-sureste provienen del
trabajo, ya que representan el 65.9% en promedio del total de ingreso de los hogares para el
2018, porcentaje menor al presentado a nivel Nacional, ya que segun estimaciones de Gordillo
y Plassot en el 2018 este era del 73%, porcentaje de acuerdo a los resultados obtenidos por estos

autores en los ultimos afios ha venido disminuyendo.

Los ingresos por rentas en el 2018, solo representaban el 4.6% en promedio, y por
negocios el 12% en promedio, sin embargo, las transferencias en los hogares de la region sur-
sureste representaban el 18.1% en promedio, lo que muestra el gran peso que tienen las
jubilaciones, los programas publicos (sociales y productivos) y las remesas, en donde para la
poblacion indigena de la region, estas transferencias tienen un peso aln mayor, ya que

representan el 19.91% para el 2018.

El estado que destaca por tener un mayor peso del ingreso obtenido por trabajo es
Quintana Roo (0.739), mientras que el menor fue Campeche (0.629). Otro elemento a destacar
son los estados que tienen un mayor ingreso derivado por rentas, sobresaliendo Campeche
(0.067) y Yucatan (0.086), mientras que los Estados con presentar un mayor porcentaje de

ingresos por negocios y por transferencias son Chiapas y Oaxaca.

Si se obtiene el coeficiente de Gini por tipo de ingreso se puede observar cdmo los
ingresos generados por rentas son extremadamente desiguales al alcanzar un Gini promedio en

la region de 0.978 tanto para la poblacién indigena como para la no indigena.

Cuando se analiza la desigualdad generada por los ingresos provenientes de los negocios
en promedio en la region en el 2018 se presenta un Gini de 0.837, pero si se desagrega se aprecia
que esta desigualdad es menor para los negocios de la poblacion indigena que presentan un Gini

de 0.7808 en comparacion con la poblacién no indigena que presenta un Gini de 0.8455.

Al analizar la desigualdad de los ingresos generados por trabajo en la region sur-sureste
se puede apreciar que en promedio se presenta un Gini de 0.526, siendo esta desigualdad mayor
para la poblacién indigena alcanzando un Gini de 0.5643, mientras que para la poblacién no
indigena es de 0.5263.
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Al realizar el analisis por estado, se tiene que en Guerrero y Oaxaca la desigualdad
de los ingresos por trabajo es mayor, mientras que la menor brecha se presenta en Quintana Roo.
El nivel de desigualdad que se genera por los ingresos del trabajo determina en gran medida los

indicadores de desigualdad debido a su peso relativo.

Tabla 5.7 Coeficiente de Gini por tipo de ingreso 2018 (Gk)

Ingresos al _ _ Total de
Estado ) Rentas Negocio  Transferencias )
trabajo ingreso
Campeche 0.534 0.974 0.839 0.699 0.449
Chiapas 0.536 0.982 0.730 0.638 0.433
Guerrero 0.586 0.982 0.833 0.609 0.441
Oaxaca 0.590 0.986 0.864 0.650 0.464
Puebla 0.470 0.978 0.837 0.701 0.387
Quintana Roo  0.464 0.965 0.899 0.764 0.395
Tabasco 0.522 0.974 0.854 0.580 0.425
Veracruz 0.544 0.982 0.837 0.667 0.422
Yucatan 0.486 0.985 0.840 0.676 0.421
Promedio 0.526 0.978 0.837 0.665 0.426

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2018.

Las desigualdades en las transferencias son mayores en Quintana Roo, Puebla y
Oaxaca. Lo interesante de las transferencias es que cuando se estiman los cambios que tendria
el coeficiente de Gini ante incrementos en las diferentes fuentes de ingresos, se obtiene que, si
se incrementan las transferencias en un 1% el coeficiente de Gini disminuira en promedio en un
0.051 (veése cuadro 5.8).

Otro elemento a destacar es que, para la mayor parte de los estados, con excepcion de
Guerrero y Oaxaca, la desigualdad disminuira al incrementar los ingresos por negocios en un -
0.02, asi en términos de desigualdad, las transferencias siguen siendo las fuentes de ingreso que

mas efectos tendrian para reducir la desigualdad.

Uno de los ingresos de los hogares que incrementa la desigualdad serian los incrementos

en los ingresos generados por rentas, elemento que parece obvio, dado que los ingresos por
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rentas se derivan de una concentracién econdémica, es decir por la riqueza; sin embargo, un
elemento a destacar es que si se incrementan los salarios la desigualdad econdémica también
aumenta, esta situacion no parece ser tan clara, dado que los ingresos por trabajo son un flujo
que forma una parte sumamente importante de los ingresos de los hogares; una explicacion
tentativa puede ser el hecho de que en el pais existe una actividad econdémica informal
importante, cuyos ingresos por trabajo no incluyen pagos prestaciones sociales como el pago de
seguro social, reparto de utilidades o pago de pensiones, por lo que las transferencias sustituyen

los bajos ingresos laborales y reducen los costos del trabajo para los empleadores.

Tabla 5. 8 Porcentaje de cambio del Gini ante cambios en la fuente de ingreso (2018)

Estado Ingreso_s al Rentas Negocio  Transferencias
trabajo

Campeche 0.014 0.047 - 0.045 - 0.032
Chiapas 0.058 0.039 - 0.058 - 0.059
Guerrero 0.133 0.007 0.006 - 0.091
Oaxaca 0.090 0.028 0.027 - 0.081
Puebla 0.034 0.049 - 0.012 - 0.045
Quintana Roo 0.017 0.040 - 0.021 - 0.043
Tabasco 0.059 0.032 - 0.019 - 0.046
Veracruz 0.047 0.021 - 0.023 - 0.011
Yucatan - 0.004 0.085 - 0.031 - 0.049
Promedio 0.050 0.039 - 0.020 - 0.051

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2018

Debe considerarse que las transferencias incluyen recursos provenientes tanto del
sector publico como del sector privado, por lo que, al eliminar los efectos de las transferencias
exclusivamente pablicas, la variacion del Gini en porcentaje se modificara, como se muestra en

la siguiente tabla:
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Tabla 5.9 Porcentaje de cambio del Gini ante cambios en la fuente de ingreso sin
transferencias publicas (2018)

Estados Ingresos al trabajo Rentas Negocio  Transferencias
Campeche -0.003 0.045 -0.048 -0.011
Chiapas 0.005 0.035 -0.078 0.009
Guerrero 0.083 0.006 -0.008 -0.033
Oaxaca 0.039 0.025 -0.012 -0.019
Puebla 0.011 0.047 -0.018 -0.016
Quintana Roo -0.001 0.038 -0.024 -0.021
Tabasco 0.034 0.03 -0.023 -0.015
Veracruz 0.047 0.021 -0.023 -0.011
Yucatan -0.028 0.081 -0.035 -0.019
Promedio 0.021 0.036 -0.030 -0.015

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2018

Tabla 5.10 Porcentaje de cambio del Gini ante cambios en la fuente de ingreso sin
transferencias privadas (2018)

Estados Ingresos al trabajo Rentas Negocio  Transferencias
Campeche 0.0312 0.0496 -0.0446 -0.0277
Chiapas 0.0974 0.0417 -0.0508 -0.0856
Guerrero 0.1389 0.0071 0.0029 -0.0747
Oaxaca 0.0648 0.0725 -0.0254 -0.0765
Puebla 0.0512 0.0474 -0.0111 -0.0356
Quintana Roo 0.0207 0.0367 -0.0224 -0.0252
Tabasco 0.0741 0.0318 -0.0169 -0.0405
Veracruz 0.108 0.0232 -0.0165 -0.0517
Yucatan 0.0071 0.0855 -0.0329 -0.0394
Promedio 0.0659 0.0439 -0.0242 -0.0508

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2018

En la (tabla5. 9) se muestra como un aumento del 1% en las transferencias que no
consideran los beneficios gubernamentales, y por tanto solo consideran las transferencias
privadas generan una reduccion del Gini del 0.015; mientras que si se eliminan las transferencias
privadas y solo se consideran los efectos de las transferencias publicas el Gini disminuye en -
0.0508 (véase tabla 5.10), con lo cual se puede decir que los efectos que generan las

transferencias publicas sobre la reduccion de la desigualdad fueron mayores para el 2018.
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Para finalizar el analisis se puede apreciar como las transferencias tienen un mayor
efecto sobre los ingresos de la poblacion indigena en la region sur-sureste, ya que una variacion
del 1% en las transferencias disminuira el coeficiente de Gini en -0.0808, en donde las
transferencias privadas solo disminuyen al indice de Gini en -0.0181, mientras que los

beneficios gubernamentales los disminuyen en -0.0801.
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CONCLUSIONES

La region sur-sureste presenta una desigualdad profunda y en términos comparativos
mayor que la prevaleciente a nivel nacional, situacion que se ha mantenido en el proceso de
desarrollo econdmico y social del pais, atentando contra el bienestar social; frente a esta
problematica los gobiernos han intentado intervenir proporcionando recursos monetarios a
través de transferencias para satisfacer las necesidades minimas establecidas a través de las
lineas de bienestar.

El hecho de que la politica social busque que la poblacion alcance estos niveles
minimos de bienestar es importante, sin embargo, esto no debe ser el fin Gltimo, debido a que
distribuciones mas justas deben buscar tener mayores efectos sobre los ingresos de la poblacién
mas vulnerable para alcanzar niveles medios de ingresos, lo que permitiria aumentar el bienestar
social, disminuir la desigualdad e incrementar las oportunidades de la poblacion para acceder a

mejores niveles de salud, educacion y alimentacion.

Al buscar mantener a la poblacion en un minimo de ingreso, la politica social no genera
cambios significativos en sus niveles de exclusidn, con lo que se mantiene la amplia desigualdad
econdmica, por lo tanto, la incidencia de la politica social no debe solo considerar sus efectos
en la desigualdad medida a través de las variaciones del coeficiente de Gini, sino ademéas debe
incorporar variables normativas, como es el ingreso medio y la aversién a la desigualdad,

elementos que son incorporados a través del indice de Atkinson.

El indice de Atkinson es un indicador que permite hacer una mejor evaluacion de la
incidencia de la politica social, debido a que pondera con un mayor peso las transferencias que
se realizan a la poblacién con menores ingresos, evaluando por tanto no solo la desigualdad sino
también su progresividad, considerando el decrecimiento del impacto de las transferencias;
aunado a ello, permite obtener el porcentaje del ingreso medio que la poblacion deberia recibir

para maximizar el bienestar social.

Lo planteado con anterioridad implica cambiar la perspectiva de la politica social que
parte de la busqueda del bienestar minimo como lo estableceria un modelo maxmin, hacia la

busqueda de un modelo de politica social que permita crear oportunidades que maximicen el
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bienestar social, para crear condiciones que reduzcan la desigualdad ex ante, pero ademas
establezca las bases para el desarrollo de capacidades sociales de largo plazo que reduzcan la

desigualdad ex post.

Para poder alcanzar este maximo posible, la politica social debe hacer un adecuado uso
de sus recursos, por lo que los programas sociales a través de los cuales se instrumenta, deben
mejorar su eficiencia asignativa y distributiva, reduciendo los errores de inclusion y aumentando
su progresividad, lo que se puede alcanzar con el establecimiento de normas precisas y claras,
cuya aplicacion se desarrolle de forma transparente, independientemente de las condiciones

politicas que se presenten, esto demanda una mayor fortaleza institucional.

Debe distinguirse que la politica social no puede ser un solo programa, sino que ésta se
debe fundamentarse en diferentes tipos de programas segun las necesidades de la poblacion, las

cuales difieren segun caracteristicas sociales, econémicas, culturales y politicas.

Dentro de la evaluacion de incidencia realizada a través del RS y del indice de Atkinson
se pudo apreciar como el programa Prospera fue el Unico programa que generd una reduccion
de la desigualdad, lo que muestra como la politica social se ha centralizado en un solo programa,
el cual ha presentado menores niveles de incidencia en el 2018, debido a que se ha hecho menos
progresivo, asi como también al hecho de que este programa no fue disefiado bajo la perspectiva
de ser la Unica estrategia de la politica social. Si bien el programa 65 y mas tiene efectos, estos
son bastante marginales, mientras que el programa de Tarjeta sin hambre y Empleo temporal,

no tuvieron ninguna incidencia de la disminucion de la desigualdad.

Los programas de transferencias tienen una mayor incidencia sobre la distribucién de
ingresos de los hogares que presentan un mayor grado de vulnerabilidad, como la poblacion
indigena, en donde estos recursos inciden en mayor medida, debido a que sus ingresos se
encuentran muy por debajo de la linea de bienestar. Con ello se puede concluir que los
programas focalizados tienen una mayor incidencia en la solucién de problemas especificos

dentro de los grupos con mayor grado de marginacién y pobreza.

Si bien los efectos de los programas de transferencia tuvieron una mayor incidencia en
la desigualdad de ingresos para la poblacion indigena dentro de la region sur-sureste, estos
efectos disminuyeron del 2016 al 2018, especialmente para el programa mas importante que ha
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dado sustento a la politica social, como lo es el caso de Prospera, el cual modifico sus reglas de
operacion buscando una mayor generalizacion, lo que derivo en mayores errores de inclusion,

y en una reduccion en su progresividad.

El programa en sus inicios buscaba brindar la dotacion de los bienes prioritarios para
la politica social, la educacion, la salud y la alimentacion, sin embargo, a partir del 2016 se
incorporaron apoyos hacia los estudiantes de educacion superior, aunado a apoyos con
corresponsabilidad y sin ella especialmente dirigido al componente alimentarios, asi como
también se incorporaron estrategias para aumentar la productividad a través de una mayor
cooperacion interinstitucional, en esta expansion el programa incorporo a grupos poblacionales

pertenecientes a niveles mas altos dentro de la distribucion de ingresos.

Los apoyos monetarios otorgados a los hogares por parte del programa Prospera para
el 2018 tuvieron una reduccion en términos reales, y no llegaron a cubrir los requerimientos

minimos establecidos por la linea del bienestar, teniendo con ello también una menor incidencia.

Un elemento importante a destacar, es que el programa Prospera no tiene como objetivo
incidir en la desigualdad de los grupos indigenas, aunque actualmente se mencionen en las reglas
de operacién como grupos prioritarios, esto no es suficiente ya que requieren ser incluidos de
forma especifica y explicita en las reglas de operacién del programa para mejorar su
operatividad, ya que este grupo poblacional es el que en mayor medida representa a la poblacion
objetivo, debido a que aprox. el 52% de la poblacion indigena que se encuentra en cada estado
de la regidn no puede acceder a la linea de bienestar rural establecida de $1,937.58 para el 2018,

mientras que aprox. el 25% de la poblacién no indigena se encuentra en esta condicion.

Al realizar el andlisis por grupos de edad se pudo apreciar como la politica social debe
dirigirse especialmente hacia la poblacién compuesta por los jovenes y los adultos jovenes, al
presentar una mayor propension a la desigualdad y la pobreza, debido a que el mercado laboral
no estd otorgando los recursos suficientes para alcanzar los niveles de vida minimos

establecidos, a pesar de ser la mayor fuente de subsistencia de los hogares (65.9%).

Debe sefialarse que, aunque la fuerza laboral debe ser la poblacién objetivo de la

politica social, no significa que se excluyan a los otros grupos poblacionales, sin embargo, sus
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efectos son importantes porque involucran a la poblacion de los hogares que dependen de este

grupo de personas.

Los efectos diferenciados de la desigualdad entre los grupos de edad es un elemento
importante a considerar, debido a que permite apreciar un problema no antes presentado, ya que
en los inicios de la politica social se fundamentaba en otorgar recursos a la poblacién
especialmente de forma sectorial, por lo que ayudaba en mayor medida a la poblacién que por
problemas en su ciclo de vida, no podian incorporarse al mercado laboral, especialmente nifios
y adultos mayores, mientras que la poblacion en edad laboral participaba en la actividad
econdmica y por tanto la politica social no ponia énfasis en estos grupos poblacionales, sin
embargo, en el contexto actual este grupo poblacional debe ser incluido como parte de la
poblacion objetivo, lo que representa un reto que requiere sistemas de seguridad més equitativos,

mAs justos y mayores recursos, requiriendo un sistema tributario robusto.

El problema del mercado laboral y su informalidad necesita medidas de largo plazo,
que deben ser atendidas no solo por la politica social, sino por el conjunto de politicas

econdmicas, es decir, por la politica fiscal, la politica monetaria, la politica comercial y sectorial.

Debe destacarse que en los ultimos afios el pais se ha enfrentado a una disminucién del
ingreso medio a nivel nacional, en donde la fuente de ingreso con mayor peso en los hogares es
la obtenida a través del trabajo; si se analiza el ingreso laboral en la regidn sur-sureste se tiene
que en promedio para el 2018 lleg6 a ser de $1,425, en donde Chiapas ($895), Oaxaca ($954) y
Guerrero ($968) no lograban a cubrir los ingresos necesarios para adquirir una canasta basica
alimentaria rural que para el 2018 ascendia a $1, 064.73, haciendo que los recursos provenientes
de las transferencias, tanto publicas como privadas tengan un peso sumamente importante dentro

de los ingresos de los hogares.

Las transferencias privadas son la fuente de ingreso que tienen mayores efectos en la
reduccion de la desigualdad econdmica, por lo que, un incremento del 1% en estas
transferencias, segin los datos del 2018, disminuiran el Gini en 0.05, mientras que las
transferencias publicas reducen la desigualdad en un 0.01 del Gini. A pesar de la importancia
que tienen estos recursos, los programas de transferencias durante el periodo 2016 y 2018 han
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reducido su incidencia en la desigualdad por presentar mayores errores asignativos y de

distirbucién.

Ante los enorme retos que enfrenta el pais, y especialmente la region sur-sureste, el
debate no debe centrarse en si la politica social debe ser universal o focalizada, sino mas bien,
debe apreciarse que ambas no son excluyentes, y que si bien una politica social universal puede
estar encaminada a solucionar de mejor forma los problemas de desigualdad creados por
problemas generalizados, existen grupos vulnerables, como los grupos indigenas, que debido a
sus propias condiciones requieren apoyos diferenciados para poder alcanzar mejores niveles de

bienestar, y reducir las mayores brechas que tienen con respecto los ingresos medios.
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