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JAVIER SUAREZ MORALES

Los padrones de programas
sociales en Meéxico:

Una historia de éxito

El tener la informacién basica de las fa-
milias atendidas por los programas so-
ciales, equivale a contar con datos de
un tercio de la poblacion total del pais y
poder no solamente realizar un analisis
del perfil sociodemogriéfico de la pobla-
cion atendida, sino contar con elemen-
tos para hacer un seguimiento sobre los
beneficios recibidos y el posible impacto
que éstos tienen, o no, en cada uno de
los hogares atendidos.

El tema de los padrones de beneficiarios
no es ajeno a las empresas de investiga-
cién de mercados, ya que un importante
esfuerzo se hizo a través de un grupo de
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Oportunidades

ellas para dar los elementos para confor-
mar, a mediados de los afos noventa,
el primer padron de beneficiarios del
programa social que se convertiria en
uno de los mas importantes del pais, en
aquel entonces el Programa de Educa-
cién, Salud y Alimentacién, PROGRESA.

El esfuerzo conjunto de seis empresas
permitié entregar a la Administracién
Publica Federal, poco mas de 350 mil
cuestionarios de hogar recolectados
en las localidades rurales de alta y muy
alta marginaciéon de nuestro pais, loca-
lidades que conformaron el universo
de arranque de este programa, para lo
cual se utilizaron los mejores elementos
tecnolégicos disponibles al momento,
como es el uso de las computadoras per-
sonales para hacer captura inteligente.

Con este evento se marcé un cambio en
la conformacion y uso de padrones de
beneficiarios en nuestro pais, con ma-
yores elementos técnicos y con herra-
mientas mas actuales. En este documen-
to se da un breve recuento de los retos
que conlleva desarrollar e implantar un
sistema de informacién administrativo
en el que se involucran necesidades y

LICONSA

capacidades muy diferentes, aun dentro
de una misma institucién, para crear y
lograr la evolucién de un padrén de esta
magnitud.

Crecimiento del padréon

Para entender mejor la complejidad que
involucra este proceso de generacion y
estabilizacion del padrén de beneficia-
rios, vale la pena conocer como fue evo-
lucionando en términos de su tamafo.

Fuente: Primer Informe de Labores 2012-2013. Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL).
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A partir del inicio de actividades en 1997,
el programa PROGRESA incrementé de
manera continua su padrén, llegando
a poco mas de 16 millones de benefi-
ciarios en el aflo 2001. A este padrén se
incorporaron al afo siguiente otros con
un numero importante de beneficiarios,
también dentro del sector de Desarrollo
Social, y son el Programa de Abasto So-
cial de Leche y el Programa de Subsidio
a la Tortilla FIDELIST. El primer programa
contaba con poco mas de 4 millones de
beneficiarios y el ultimo con menos de
400 mil. En conjunto estos tres padro-
nes acumularon mas de 26 millones de
beneficiarios en 2002, considerando que
el programa PROGRESA, que este afo
cambia su nombre a Oportunidades, ya
atendia a 21 millones de personas.

Con la integracién de estos primeros
tres padrones de beneficiarios se podia
ya hablar del inicio del Padrén Unico de
Beneficiarios de los Programas Sociales,
con todas las ventajas y retos que eso
implica.

Es importante destacar que en el afo
2002 se publica la Ley Federal de Trans-
parencia y Acceso a la Informacién Pu-
blica Gubernamental, la cual obliga a
que se hagan publicos los padrones de
beneficiarios de los programas sociales
de acuerdo con el Presupuesto de Egre-
sos de la Federacién, lo que provoca un
cambio en la dinamica con que se con-
forman los padrones.

A partir de ese afno, se da un crecimien-
to en el nimero de programas que in-
tegran su informacién al Padrén Unico
de Beneficiarios de Programas Sociales
de la SEDESOL. En 2003 se tienen ya in-
tegrados 13 programas sociales a esta
fuente de informacion con un poco me-
nos de 30 millones de beneficiarios; para
2007 se tienen integrados 15 programas
que atendian a cerca de 35 millones de
personas y tres anos después, en 2010,
se contaba con 17 programas, con un



Total de beneficiarios de programas sociales 2001-2012
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total de 44 millones de personas regis-
tradas en el padrén de beneficiarios.

En esta dindmica de crecimiento se in-
cluyen cambios considerando progra-
mas que desaparecen, otros que cam-
bian su estrategia o poblacion objetivo
y otros mas que se incorporan.

Instrumentos de recoleccion

Los instrumentos de campo que se uti-
lizaban para la recolecciéon de informa-
cion fueron originalmente disefados
por cada uno de los operadores de los
programas, lo que provocd que éstos
fueran conformados con criterios y va-
riables diferentes, por lo que un primer
reto fue conformar un instrumento de
campo que incluyera un grupo de varia-
bles basicas para todos los programas,
y con la posibilidad de incorporar en un
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anexo preguntas especificas requeridas
por los responsables de la planeacion y
operacion de las acciones sociales.

Fue a partir de 2002 cuando se iniciaron
los trabajos para homologar los instru-
mentos de recolecciéon de informacién
para lograr que las variables comunes de
interés pudieran ser integradas, evitando
con ello actividades de procesamiento
adicional y recodificacion de informacion
en la conformacién de un padrén Unico.

Como resultado de este esfuerzo se
desarrollé e implementé la Cédula de
Informaciéon Socioecondémica (CIS) que
permitia tener este conjunto de varia-
bles basicas que comparten los diferen-
tes programas sociales para conformar el
padron, tener informacién para conocer
el perfil de los beneficiarios y atender las
necesidades de transparencia, asi como

A partir de 2002 fue
cuando se iniciaron

los trabajos para homologar

los instrumentos de

recoleccion de informacion

contar con un anexo en el que los dife-
rentes programas agregaran variables
de interés para sus propias acciones.

Con el cambio de administracion, se in-
corporan nuevos programas y nuevas
estrategias de recoleccion de informa-
cién, y en 2009 la Cédula de Informacién
Socioecondmica (CIS) se transforma en
el Cuestionario Unico de Informacién
Socioecondémica (CUIS), lo que da inicio
también a un nuevo proyecto de mo-
dernizacién en los procesos de recolec-
cién de informacion, si bien el concepto
de contar con un instrumento Unico con
anexos para los distintos programas se
mantiene vigente.

Identificador unico

El contar con un padrén integrado de
beneficiarios, permitié dar transparen-
cia a la entrega de los beneficios de los
programas sociales, y era ya posible ha-
cer confrontas entre los beneficiarios de
los distintos programas para detectar y
eliminar duplicidades en aquellas accio-
nes sociales cuyos lineamientos no lo
permitian. Sin embargo, esta actividad
de busqueda de duplicidades no estaba
exenta de dificultades, ya que en gene-
ral, no se disponia de un identificador
Unico para las personas, en vista de que
eran pocas las personas que contaban
con la Clave Unica de Registro de Po-
blacién (CURP). Esta baja existencia de
CURP obligé a construir una clave pro-
pia con las variables disponibles en la
base de datos del padrén, mientras se
realizaban esfuerzos conjuntos con los
programas para asignar la CURP a los
beneficiarios de los programas sociales,
actividad que estaba ligada también al
proceso de generacién de actas de na-
cimiento. Estos esfuerzos de asignacion
de CURP lograron que poco mas de 6 de
cada 10 beneficiarios contaran con ella
en 2012.
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Captura y procesamiento

Al inicio del proceso de conformacion
de padrones, los cuestionarios se apli-
caban con los mecanismos usuales, es
decir, primero en papel, y después de un
proceso de validacién y supervision, se
realizaba el proceso de captura de infor-
macién para generar el archivo para ali-
mentar la base de datos del padrén. Uno
de los adelantos con que se contabaya a
mediados de los afnos noventa, es el uso
de computadoras personales equipadas
con programas de captura “inteligente”,
que aseguraban que se respetarian dis-
tintos criterios de calidad, entre los que
destacan aquellos que tienen que ver
con los rangos de las variables, las ins-
trucciones de “PASE A" y “FILTROS” , asi
como la consistencia interna de la infor-
macién, a través de validaciones que ve-
rificaban la consistencia entre la edad y
la fecha de nacimiento, la edad y la esco-
laridad, la edad de la madre con la de los
hijos, etc. Estos mecanismos de captura
se utilizaron en la mayoria de los progra-
mas hasta 2006, logrando con ello cum-
plir con las necesidades para integrar los
padrones de beneficiarios.

A partir de ese afo se empezaron a hacer
ejercicios para usar equipo de cémputo
portatil para la recoleccion de informa-
cion en campo. Este proyecto represen-
taba un gran avance para muchos pro-
gramas, ya que permitia contar con los
archivos capturados y validados desde
que se termina la visita a las viviendas
de los beneficiarios, con lo que se evita-
ba el viaje de los cuestionarios para su
posterior captura y validacion, y se ob-
tenia un importante ahorro de papel. El
uso de este tipo de equipos en progra-
mas como el de Abasto Social de Leche
a cargo de LICONSA, permitié reducir el
tiempo de entrega de los beneficios a la
poblacién de alrededor de un mes a me-
nos de una semana, ya que al terminar
la entrevista, el solicitante sabia si habia
sido aceptado en el programa y se le en-
tregaba una credencial para que pudiera
acudir a retirar su apoyo a la lecheria.

Este es un buen ejemplo del uso adecua-
do de las tecnologias de la informacién,

Encuestas en
papel

para reducir tanto los costos de recolec-
cién en campo como los tiempos para la
atencion de la poblacién, que es la que
mas requiere que se le brinde en forma
eficiente y expedita.

Si bien este tipo de estrategias tuvo im-
pacto en la atencion a la poblacién, no
estuvo exenta de dificultades operati-
vas, derivadas del relativo bajo rendi-
miento de las computadoras portatiles
en cuanto a la duracién de la bateria, y
las incidencias de robo, pérdida y des-
composturas por estar expuestas a con-
diciones adversas.

El siguiente paso en la modernizacién
para el trabajo de campo, fue la utiliza-
cion de dispositivos méviles (handhelds),
con los mismos principios de eficiencia
y calidad que normaron la captura en
laptops, y que permitieron tener mas es-
tabilidad en el trabajo de recoleccién de
informacion, al tener baterias con mayor
duracién, ser equipo de alta resistencia
a caidas, a golpes y al agua, y no ser tan
atractivos para su robo.

Encuestas en
laptop

Encuestas en

dispositivos
moviles

Una ventaja adicional es que a través
de estos dispositivos era ya posible ha-
cer envios de informacién una vez con-
cluida la entrevista, en los casos en que
hubiera comunicacién, o bien hacer los
envios al final de la jornada laboral. Con
este proyecto se inicia el proceso de
compartir los recursos informaticos para
la recepcién y manejo de la informacion
recibida de campo para ser usada por
cada uno de los programas. Uno de los
temas que contribuyeron a compartir
estos recursos informaticos, fue el de
asegurar a través del proveedor, la inte-
gridad y confidencialidad de la informa-
cion, aspecto fundamental en la opera-
cién. Esta estrategia llevé también a que
ya algunos programas permitieran el uso
de la informacidn de sus padrones para
que los potenciales beneficiarios pudie-
ran ser atendidos por otros programas.
Si bien, por cuestiones presupuestales
€n unos casos Yy operativas en otros, no
se ha logrado que todos los programas
utilicen este mecanismo de recoleccién
de informacion, actualmente se tiene
una importante cantidad de equipos
moviles utilizados por los principales




programas sociales, superando la cifra de
seis mil equipos, con los que se recolec-
tan en promedio 4 millones de cuestio-
narios anualmente. Considerando que
un cuestionario ocupa en promedio cua-
tro hojas, para aquellos preocupados por
la ecologia, estariamos de acuerdo en
que el impacto por el uso de estas tecno-
logias es ya relevante.

Medicion de la pobreza

Otro de los avances importantes que se
lograron en el tema de padrones, fue la
generacion de un modelo estadistico
gue permitiera tener una estimacion de
la pobreza de la poblacién, que ha sido
factor fundamental para determinar el
ingreso y, en ocasiones, la permanencia
en los programas sociales. El desarrollo
e implementacidon de estos modelos, a
partir de los criterios dictados por la au-
toridad en este tema, que es el Consejo
Nacional de Evaluacion de las Politicas de
Desarrollo Social (CONEVAL), permitieron
contar con una herramienta homogénea
para las distintas acciones sociales.

Estos esfuerzos fueron encabezados por
el programa PROGRESA, el cual necesita-
ba ya desde sus inicios una herramienta
para discriminar a quién debia atender
en localidades rurales, pero sobre todo
cuando inicia sus actividades en las lo-
calidades urbanas, donde existe una
mayor heterogeneidad en la condicién
de pobreza de la poblacién. Asi, la infor-
macién que se requeria para realizar la
estimacion de la condicion de pobreza
fue incluida en los cuestionarios utiliza-
dos en campo, a semejanza de lo que se
hace con las variables para la determi-
nacion del nivel socioecondémico. Estos
modelos de estimaciéon generalmente
se disefan y construyen a partir de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gas-
tos de los Hogares, en virtud de que se

considera como el instrumento mas
completo relacionado con el tema, y
permite tomar en consideracion los dis-
tintos componentes que se requieren
para una estimacién adecuada del indi-
cador de pobreza.

Estos modelos, que en su momento per-
mitian conocer si un hogar estaba en
condicién de pobreza alimentaria, de ca-
pacidades o de patrimonio, se pudieron
incorporar en los sistemas de captura
de informacién, lo que dio lugar a que
una vez que el entrevistador concluia la
entrevista, tenia la informacion sobre su
condicién de pobreza y en ese momento
podia avisar al solicitante si podia recibir
los beneficios del programa, cuando la
operacién del programa lo requeria. Es-
tas mediciones se actualizaron de acuer-
do a los nuevos criterios establecidos
para la medicion de la pobreza.

Conclusiones

De manera similar a lo que ha sucedi-
do en las empresas de investigacion
de mercado, el sector desarrollo so-
cial no ha permanecido estdtico ante
los adelantos en las tecnologias de
informaciéon y comunicaciones. Tam-
poco ha estado ajeno a los avances
en la medicion de la pobreza ni a las
demandas en cuanto a transparencia
y rendiciéon de cuentas que demanda
la poblacion.

Sin duda, un eje importante que ha
permitido los grandes adelantos en
la construccién y mantenimiento de
los padrones, en particular en los ul-
timos anos, ha sido la flexibilidad y
robustez que brindan las nuevas tec-
nologias de informacién, que cada vez
mas permiten el acceso y transmision
eficiente de la informacién con altos
estandares de seguridad, dando lugar
a que los distintos programas sociales,
que ciertamente tienen grandes dife-
rencias en términos de capacidades y
necesidades, puedan compartir siste-
mas y herramientas homogéneos en-
caminados a contar con informacién
confiable sobre las acciones sociales
en el pais.

Seguramente las empresas de investi-
gaciéon de mercado deberemos acer-
carnos a estos estandares de eficiencia
en la operacién y conciencia ecoldgica
a través del ahorro de papel, transpa-
rencia y resguardo de la informacion;
asi como mediante la consolidacion
en el uso del nivel socioeconémico en
nuestras mediciones.
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