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INTRODUCCION

La politica social de México durante buena parte del siglo xx se realizé en el marco de
un régimen de bienestar de “dualismo institucionalizado”, con un sistema de protec-
cidén social estratificado y con jerarquia de beneficios que, histéricamente, excluyé de
la seguridad social a un porcentaje importante de la poblacién (Barba, 2021; Valen-
cia, 2020). A partir de la década de 1990, a dicha poblacién excluida se le incorpord
como beneficiaria de programas sociales de asistencia social precaria, alejados de la
légica de derechos sociales (Valencia y Jaramillo, 2019; Barba, 2021), como los pro-
gramas Prospera, 70 y Mds y el Seguro Popular.

El énfasis en programas de transferencias monetarias condicionadas se volvié una
caracteristica de la politica social. Estos eran la instrumentacién de una visién mini-
malista de la politica publica que se observaba en aspectos como que el presupuesto
de Prospera nunca logré superar 0.4% del producto interno bruto (p1B) y en que
estos programas tenfan bajo impacto redistributivo (Lustig ez a/., 2012; Scott, 2014;
Indesig, 2024). Es posible que dicho minimalismo fuera uno de los factores explica-
tivos del estancamiento en la disminucién de la pobreza en el pais durante las Gltimas
décadas (Barba, 2007; Boltvinik ez a/., 2019).

A partir de la llegada de Andrés Manuel Lépez Obrador a la Presidencia en
2018, se realizaron diversos cambios en la politica social. Entre los mds destacados
estdn la desapariciéon de Prospera, asi como la universalizacién de la Pensién para el
Bienestar de las Personas Adultas Mayores y de la Beca Universal para Estudiantes
de Educacién Media Superior Benito Judrez. Estos programas tienen caracteristicas
que rompen con la dindmica de sexenios anteriores y conducen a la pregunta sobre
el alcance de la transformacién de la politica social.

En este contexto, este articulo profundiza en el esclarecimiento de las caracteris-
ticas y los resultados de la politica social del gobierno del presidente Andrés Manuel
Lépez Obrador, particularmente de la que se instrumentaliza mediante los programas
de transferencias monetarias. Con este fin, se discuten algunas de las narrativas y
concepciones populares sobre la politica social del sexenio; particularmente, la que
sostiene que al menos uno de cada dos hogares en México recibe un programa social
y que éstos alcanzan al 95% de las familias pobres en el pais (Presidencia de la Re-
publica, 2020); y la que se relaciona con el lema “primero los pobres” (Rojas, 2018)
que podria enarbolar el sentido politico de la Cuarta Transformaciéon. Hay otras que
son importantes, pero que no se trabajan en este articulo, como la que supone que los
cambios en los programas sociales son la razén de la popularidad del gobierno o que
implican précticas clientelares que le dan una ventaja electoral injusta (Casar, 2020;
Etcétera, 2022). Ademds, se analizan otras preguntas especificas relacionadas con el
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nivel de gasto durante la administracién 2018-2024, el cambio en la cobertura de
los programas de transferencias monetarias y la cantidad de recursos que recibe la
poblacién beneficiaria.

LA TRANSICION DE LA POLITICA SOCIAL EN 2018

México ha sido caracterizado como un “régimen de bienestar con dualismo institu-
cionalizado”," consistente en un “sistema de proteccién social débil, incompleto y
jerarquizado, y con diversas ciudadanias estratificadas” (Barba, 2021; Barba y Valen-
cia, 2013; Valencia, 2020; Valencia y Jaramillo, 2019). En el marco de este régimen,
la integracién de la poblacién que habia quedado fuera de los sistemas de seguridad
social que se realiz6 a partir del dltimo lustro de la década de 1990 se caracterizé
como “inferiorizante” (Barba, 2018) o de “integracién excluyente” (Bay6n, 2015),
pues los programas que se crearon no partian de un enfoque de derechos (Barba y
Valencia, 2013) y estaban institucionalizados de tal manera que podian cambiar o
desaparecer de un ejercicio fiscal a otro. En 2016 cerca de 40% de la poblacién se
beneficiaba de al menos uno de estos programas (Prospera, Seguro Popular o Pensién
para Adultos Mayores) (Valencia y Jaramillo, 2019).

Estos programas tenfan un enfoque “minimalista’; esto es, ademds de no estar
vinculados con la seguridad social “contributiva”, representaban un costo bajo para
el presupuesto putblico (lo que aseguraba su sostenibilidad fiscal), tenfan un efecto
limitado en la redistribucién de ingresos y estaban focalizados en poblaciones en si-
tuacién de pobreza; ademds, el monto méximo de sus transferencias se establecia por
debajo de la linea de pobreza (Barba y Valencia, 2013; Barba, 2007; Boltvinik ez 4/,
2019; Valencia y Jaramillo, 2019).

Uno de los ejemplos destacados es el de los programas de transferencias monetarias
condicionadas. En 2018 estos programas existian en al menos 16 paises de América
Latina y representaban un costo cercano al 0.4 % del 1B, a pesar de que beneficiaban
a alrededor de 12% de la poblacién. Entre las criticas que se les formularon, destaca
que su impacto redistributivo y en la pobreza fueron limitados (Herndndez ez 4.,
2019; Boltvinik et al., 2019; Barba, 2021).

En México, el programa de transferencias monetarias condicionadas paradigmatico
es Prospera. Argumentando practicas clientelares, el presidente Andrés Manuel Lépez
Obrador decidié su desaparicién en 2019. En términos administrativos, fue sustituido

' Los regimenes de bienestar son “arreglos entre la esfera econdmica, el Estado, y la esfera

doméstica, que determinan cémo se produce y distribuye el bienestar” (Barba, 2007: 305).
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por las Becas de Educacién Bésica para el Bienestar Benito Judrez (BBJ-EB), mante-
niendo su focalizacién en poblacién en situacién de pobreza extrema, otorgando una
beca por familia con monto por debajo de las lineas de pobreza (8,000 pesos anuales
en 2019),? y eliminando las condicionalidades —aunque se mantuvo como requisito
la inscripcién en una escuela—. También se creé la Beca Universal para Estudiantes de
Educacién Media Superior Benito Judrez (BBJ-EMS) que, como su nombre lo dice, bus-
caba ser universal para quienes estuvieran inscritos en escuelas publicas de ese nivel. El
monto que transferfa era de 800 pesos mensuales y se entregaba por becario.

Otro cambio relevante fue la centralidad que se le otorgé a la Pensién para el
Bienestar de las Personas Adultas Mayores (pBPAM). Se universalizé entre las personas
mayores a 65 afios’ y el monto de su transferencia aumenté de 1,275 pesos mensuales
en 2019 a 3,000 pesos mensuales en 2024. En 2023 ejercia 58 % del presupuesto
aprobado para el conjunto de los programas prioritarios. Otros cambios importantes
fueron la desaparicion del Seguro Popular y del programa de Estancias Infantiles para
crear el Instituto de Salud para el Bienestar (Insabi) y el Programa de Apoyo para el
Bienestar de las Nifias y Nifos, Hijos de Madres Trabajadoras, respectivamente. Ade-
mds, se crearon otros programas como Jévenes Construyendo el Futuro, Sembrando
Vida, Produccién para el Bienestar y la Pensién para el Bienestar de las Personas con
Discapacidad Permanente.

ELEMENTOS METODOLOGICOS

La informacién utilizada para la realizacién de este articulo se basa en dos fuentes
distintas: por una parte, el Inventario de Programas Federales de Desarrollo Social del

Coneval (Coneval, 2023);* por otro lado, la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (EN1GH) del Inegi (2023a).°

En contraste, Prospera otorgaba montos de beca por estudiante (no por familia) y transferfa
un promedio de 11,640 pesos anuales (Jaramillo-Molina, 2019).

En un inicio se buscé que fuera universal para los adultos mayores a 68 afios e inclufa a
poblacién indigena con mds de 65 anos (Dor, 2019). Esto se modificé después y se buscé
su universalidad para toda persona adulta mayor de 65 afos.

Los datos presupuestarios tomados de esta fuente son deflactados a pesos de 2024 con el
promedio anual del Tndice Nacional de Precios al Consumidor (iNpc).

La ENIGH capta la informacién sobre nueve programas de transferencias monetarias y
agrega una opcion de “beneficios de otros programas sociales”. Los programas son los
siguientes: 1) Beneficio de Procampo/ProAgro Productivo/Produccién para el Bienestar;
2) Beca Bienestar para las Familias de Educacion Bdsica (Prospera); 3) Beca Benito Judrez
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Los deciles de ingreso se construyen con el ingreso corriente total,® al que se le

g Y/ g q
sustrae el monto recibido por programas sociales,” a fin de obtener un “ingreso previo
a transferencias monetarias”. Este monto se divide entre el nimero de integrantes
por hogar para obtener la informacién por persona (México Cémo Vamos, 2023).
Cuando fue necesario, los montos de las transferencias se deflactaron con el Indice
Nacional de Precios al Consumidor (INPC).

CAMBIOS REDISTRIBUTIVOS DE LAS TRANSFERENCIAS MONETARIAS
Presupuesto: ‘el presupuesto en politica social mds grande de la historia”

En esta seccién se discute la aseveracién de que el presupuesto para la politica social
de la administracién federal 2018-2024 es el mds alto de la historia. El presupuesto
total de la politica social federal permanecié por debajo del méximo histérico (alcan-
zado durante la administracién federal 2012-2018) durante los primeros tres afos
del gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador (gréfica 1). A partir de 2022, el pre-
supuesto alcanzé un méximo histérico, seguido de aumentos reales en 2023 y 2024.

Este dato puede ponderarse mejor al dimensionarlo en relacién con el p1s (grafica 2).
De 2019 a 2023, el presupuesto como porcentaje del PIB se mantuvo por debajo del
mdximo histérico registrado en 2014 y lo alcanzd apenas en 2024. La tendencia gene-
ral en el sexenio 2018-2024 fue de un incremento gradual y constante.®

Hasta cierto punto, el crecimiento presupuestal de la politica social de la adminis-
tracion federal 2018-2024 se relaciona con el presupuesto de la pBrAM. Este programa
pasé de 48 mil millones de pesos (a precios constantes de 2024) en 2018 a 465 mil
millones de pesos en 2024; es decir, registré un incremento de 417 mil millones de

para J6venes de Educacién Media Superior; 4) Jévenes Escribiendo el Futuro de Educa-
cién Superior; 5) Pensién para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores; 6) Pensién
para el Bienestar de Personas con Discapacidad; 7) Apoyo para el Bienestar de los Hijos de
Madres Trabajadoras; 8) Seguro de Vida para Jefas de Familia, y 9) Jévenes Construyendo
el Futuro (Inegi, 2023b).

Variable “ing_cor” de la ENIGH.

Variable “bene_gob” de la ENIGH.

La excepcidn serfa 2020, donde parecerfa que el incremento es importante (0.7 puntos del
PIB); sin embargo, habria que tomar en cuenta que ocurrié una disminucién del P18 de casi
9 puntos porcentuales, lo que redunda en que el cociente resultante (porcentaje del p1B)
aumente.
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Gréfica 1. Presupuesto de programas federales de desarrollo social, 2008-2024
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Fuente: elaboracion propia con datos del Coneval (2023).

Grafica 2. Presupuesto de programas federales de desarrollo social
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pesos, equivalentes a 1.2 % del p1B. Esto lo ubica como el programa de transferencias
monetarias mds grande de la historia en México con un presupuesto 4.5 veces mayor
en términos reales (descontando la inflacién) que el de Prospera en 2018. Ademds,
ocurrié una importante reestructuracién de la politica social que consistié en la prio-
rizacion de las transferencias monetarias a adultos mayores en detrimento de otras
modalidades y poblaciones objetivo.

Cobertura: “al menos la mitad de los hogares estdn cubiertos”

En esta seccién se discute la aseveracién de que los programas sociales cubren al me-
nos a la mitad de los hogares mexicanos (Presidencia de la Republica, 2020).> La
cobertura de los programas sociales pasé de 28 % del total de hogares en 2018 a 30 %
en 2020 (atn por debajo del maximo de 31% en 2016) y luego habrian presentado
un incremento en 2022, llegando a 34% de los hogares (grafica 3). Los seis puntos
porcentuales de aumento en los primeros afios del sexenio tendrfan la misma magni-
tud de aumento durante el mismo periodo del sexenio anterior.! El incremento en la
cobertura entre 2018 y 2022 se debe en mayor medida al aumento de la cobertura de
la PBPAM que pasé de cubrir al 11 % de los hogares en 2018 a 20 % en 2022.

Las BBJ-EB y BBJ-EMS apenas alcanzan al 12 % de los hogares, proporcién menor

que el 18 % de Prospera en 2018 (grafica 4).

Poblacion beneficiada: “primero los pobres”

En esta seccién se explora la cuestidon de cudntos son los hogares cubiertos por los
programas sociales y en qué medida lo estdn. La cobertura en 2022 es progresiva,
en el sentido de que los programas benefician en mayor medida a los hogares con
menos ingresos (grafica 5). El decil mds pobre tenia una cobertura de 64 % en
2016 y tuvo una caida en 2020 (al iniciar el sexenio y durante la pandemia por

Entre 2018 y 2022 aumenté en 274 mil millones de pesos el presupuesto ejercido por progra-
mas con transferencias monetarias (valores en términos reales). En contraste, el de programas
no monetarios disminuyé en 73 mil millones de pesos y el de los que entregan sus apoyos de
ambas formas (monetaria y no monetaria) se redujo en 74 mil millones de pesos. Por lo ante-
rior, a partir de aqui el andlisis se circunscribe a los programas de transferencias monetarias.
Informacién de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo del Inegi confirma que in-
cluso para 2023 los programas sociales ya alcanzarfan a 36% de los hogares.
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Gréfica 3. Porcentaje de hogares que reciben al menos un
programa social de transferencia monetaria, 2008-2022
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Fuente: elaboracion propia con datos de la enicH (Inegi, 2023a).

Covid-19), llegando a 40 % —de la que después se recuperé parcialmente—. Los
deciles 1, 11 y 111 en 2022 siguen teniendo una cobertura menor que en 2018 y 2016;
en contraste, los deciles v a X tienen un aumento de cobertura en mayor magnitud.

Esto es, si bien la cobertura de programas sociales seguia siendo de mayor porcen-
taje para los hogares con menos ingresos, el cambio en su estructura durante el tltimo
sexenio beneficié mds a los hogares de la parte alta de la distribucion de ingreso.

Ahora bien, si se considera la masa monetaria total distribuida que recibe cada
uno de los deciles de ingreso, se encuentra que en 2018 el decil 1 (es decir, el 10 %
con menos ingresos antes de la recepcién de programas sociales) recibia 24 % del
monto total de transferencias monetarias distribuida; por el contrario, el decil x
recibia sélo 3 % (gréfica 6). Sin embargo, en 2022 los deciles mencionados recibian
respectivamente 15% y 10% del total de masa monetaria; es decir, se registrd
una disminucién de 9 puntos porcentuales para el decil con menos ingresos y un
aumento de 7 puntos porcentuales para el que contaba con mds. Es importante
resaltar que, en 2022, con excepcién del decil 1, cada decil recibié casi 10 % del
monto total de transferencias.

Entre las razones que pueden contribuir a explicar los hallazgos de esta seccién
puede mencionarse que el presupuesto total para las BBj-EB disminuy6 en 17 % en
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Gréfica 4. Porcentaje de cobertura de programas sociales sobre el total
de la poblacién, 2018 a 2022
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Fuente: elaboracion propia con datos de la enicH (Inegi, 2023a).

términos reales (2023) en comparacién con Prospera (2018); que las BBJ se rees-
tructuraron priorizando la universalidad de las que corresponden al nivel medio
superior, en detrimento del nivel bdsico; y que el monto real de la beca disminuyé
debido a que no se actualizaron los montos con la inflacién. El Gnico programa que
tuvo incrementos presupuestales sustantivos fue la Pensién para el Bienestar de las
Personas Adultas Mayores.
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Gréfica 5. Cobertura de programas sociales por decil de ingreso por persona previo®
a transferencias monetarias, 2018-2022
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2Tanto aqui como en el resto de gréficas, se utilizard la misma definicién de deciles de ingreso que se explicd
en el apartado metodoldgico.
Fuente: elaboracion propia con datos de la enich (Inegi, 2023a).

Montos de transferencias: “otorgan mds dinero que nunca”

En esta seccién se discute la cuestion de si los hogares estdn recibiendo mds o menos
dinero por parte de los programas de transferencias monetarias. Para responder esta
pregunta, se analiza el monto mensual que reciben los hogares beneficiarios por decil
(grafica 7).

En 2022, el decil 1 recibia casi el doble (1,096 pesos mensuales) por transferencias
que el promedio del total de la poblacién (592 pesos). El monto para esta poblacién
equivalia a cerca de 36 pesos diarios por hogar, monto menor que el salario minimo
diario (249 pesos) y con la linea de pobreza urbana (149 pesos diarios). Entre 2016
y 2022, el monto que recibieron por programas sociales de transferencias monetarias
el total de hogares del decil 1 disminuy6 en términos reales, pasando de 1,171 pesos
mensuales a 1,096. Este no es el caso de los deciles del 11 al x, los que perciben un in-
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Gréfica 6. Distribucion de la masa monetaria por programas sociales por decil de ingreso por persona
previo a transferencias monetarias de programas sociales, 2016- 2022
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Fuente: elaboracion propia con datos de la enigH (Inegi, 2023a).

cremento significativo del monto que reciben. El porcentaje de incremento es mayor
conforme se trata de hogares de mayores ingresos.

Por ultimo, se analiza el impacto de los montos respecto del total de ingresos
de los hogares de cada uno de los deciles (grafica 8). El impacto es mayor en los deci-
les de menores ingresos. En el caso del decil 1, sus ingresos aumentaron 32 % en 2016
debido a los programas de transferencias monetarias, pero éste disminuyé a 23 % en
2022. Esto se debid, en parte, al ligero decremento en términos reales en los montos
promedios recibidos, pero también a que los ingresos corrientes totales del decil mds
pobre se incrementaron de forma importante en los tltimos anos. En el otro extremo
de la distribucién, el decil x pasé de incrementar sus ingresos promedio por los pro-
gramas de transferencias en 0.5% en 2016 a 0.8 % en 2022.

Es decir, los cambios en la politica social de los anos recientes en México perjudi-
caron a los hogares del decil mds pobre al transferirles una cantidad de ingresos menor.
Al mismo tiempo, los montos recibidos por los hogares con mayores ingresos se tripli-
caron. A pesar de lo anterior, en 2022 los hogares mds pobres seguian recibiendo, en
promedio, un mayor monto de transferencias monetarias por programas sociales.

ARGUMENTOS + UAM-XOCHIMILCO * MEXICO 45

Argumentos 105-2026.indd 45 @ 10/02/2026 04:03:23 p. m.



M.E. JARAMILLO-MOLINA  ANALISIS CRITICO DE LA POLITICA SOCIAL

Grafica 7. Monto mensual (en pesos constantes de 2024) promedio de ingresos por programas sociales por
decil de ingreso por persona previo a transferencias monetarias de programas sociales, 2016 a 2022
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Fuente: elaboracién propia con datos de la enigH (Inegi, 2023a).

CONCLUSIONES

El anilisis de los cambios en la politica social durante el sexenio del presidente An-
drés Manuel Lépez Obrador, asi como de sus resultados, arroja una situacién con
matices, avances y retrocesos. Con base en los hallazgos de este articulo puede con-
cluirse lo siguiente:

1. No es posible argumentar que terminé el enfoque minimalista en la politica
social, pues el presupuesto total dedicado a programas sociales no tuvo un
crecimiento sustantivo.

2. El presupuesto total de programas sociales alcanzé su mdximo histérico en
2022.

3. El presupuesto fue reestructurado de manera importante para priorizar los pro-
gramas de transferencias monetarias sobre los que entregan bienes o servicios.
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Grafica 8. Crecimiento promedio del ingreso total debido a la incidencia de programas sociales por decil
de ingreso por persona previo a transferencias monetarias de programas sociales, 2016-2022
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la enigH (Inegi, 2023a).

4. Aunque crecié la cobertura de los programas de transferencias monetarias
en el promedio de la poblacién, esto se debi6 a los cambios en la PBPAM y en
detrimento de la cobertura del programa de Becas Benito Judrez para la Edu-
cacion Bdsica.

5. Se redujo la cobertura en los hogares mds pobres, al mismo tiempo que au-
ment6 en los que tienen mds recursos.

6. Los hogares mds pobres reciben un monto monetario menor por programa
social en el sexenio 2018-2024, mientras que los hogares con mds recursos
triplicaron el monto de las transferencias monetarias que reciben por parte
de los programas sociales.

Es importante resaltar el lugar que en la administracién federal 2018-2024 se les
dio a dos programas universales: la PBrAM y las BBJ-EMS. Esto podria ser un indicio de
cambios sustantivos en el paradigma de politica social.
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La agenda de investigacién que se desprende de los hallazgos de este texto contie-
ne, entre otros elementos, la necesidad de indagar en las consecuencias de los cambios
en la politica social en la pobreza y la desigualdad, asi como analizar las implicaciones
de la priorizacién de programas en el ejercicio de los derechos sociales.

Finalmente, una de las limitaciones de este articulo es que no se considerd el
tema del aumento del clientelismo en los programas sociales durante el sexenio
2018-2024, del “Censo de Bienestar” ni se reflexiond sobre las caracteristicas de
la politica social en términos de sus rasgos asistencialistas. Estos andlisis tendrdn
que realizarse para complejizar mds y robustecer las posibles recomendaciones que
contribuyan a mejorar més la politica social mexicana.
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