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1. Introducciéon y motivacion

a pobreza, desigualdad, exclusion y mo-

vilidad social han sido extensamente tra-

tadas durante la historia de México, da-
das sus caracteristicas socioeconémicas. En su
Ensayo politico sobre el reino de la Nueva Espa-
fia, en 1806, Alejandro de Humboldt sefialaba:

“Meéxico es el pais de la desigualdad. Acaso
en ninguna parte la hay més espantosa en
la distribucién de fortunas, civilizacion,
cultivo de la tierra y poblacion (...) Los in-
dios mexicanos, considerandolos en masa
presentan el espectaculo de la miseria.”
(Humboldt, 1966)

Los altos niveles de desigualdad y pobreza se
han reproducido tanto en épocas liberales como
conservadoras. La concentracién de las indus-
trias, tierras y capitales a finales del siglo XIX e
inicios del XX precipit6 una revolucion que cau-
s6 un millon de muertos, la destruccion de las

vias de comunicacion, el éxodo de los capitales y

la cuasi nula disponibilidad de recursos en las
arcas publicas.

A partir de los afios 30 se estructur6 una es-
trategia econémica basada en la industrializa-
cion sustitutiva de importaciones (ISI) y en el de-
sarrollo de una politica social activa, como lo
enumera detalladamente Ordofiez con respecto
alas politicas sociales de la ISI, su debilitamien-
to y crisis (Ordofiez, 2002): reforma agraria ba-
sada en la formacion de ejidos colectivos, educa-
cion basica generalizada (en aquel entonces
centrada en la primaria), nacionalizacion de los
ferrocarriles y uso de los mismos para transpor-
tar con subsidio los recursos del campo a la ciu-
dad, creacion de la CONASUPO (Compaiiia Na-
cional de Subsistencias Populares, que adquiria
cultivos basicos del campo para venderlos en zo-
nas populares de las ciudades a precios subsi-
diados), creacion de estructuras financieras de
crédito para productores rurales y urbanos (Ban-
rural y Nafin), instauracion en 1933 del salario
minimo, etc. En 1942 se cre6 el Instituto Mexica-
no del Seguro Social, en 1959 el Instituto de Se-

guridad y Servicios Sociales para los Trabajado-



res del Estado. En los setenta se incorporaron a
la Constitucion los derechos al trabajo y a la ca-
pacitaciony en los ochenta ala vivienday ala sa-
lud. Sin embargo, este esquema se fue diluyendo
paulatinamente desde 1940 y la promocion eco-
nomica se centré en empresas y agentes de ma-
yor tamafio econémico

El esquema general de desarrollo hasta ini-
cios de los setenta partia de las hipétesis dualis-
tas del modelo Lewis (desarrollo econémico con
oferta ilimitada de trabajo), esperando que pau-
latinamente el sector moderno absorbiese al
atrasado y simultdneamente se redujesen las di-
ferencias de productividad e ingresos entre am-
bos. La logica industrializadora se fincaba en el
modelo cepalino de una economia protegida,
con adaptaciones propias para lograr la genera-
cion suficiente de ahorro interno, con estabili-
dad de precios, lo que fue llamado el desarrollo
estabilizador 1954-1970.

La economia mexicana creci6 significativa-
mente entre los afios treinta y sesenta, pero el
crecimiento del empleo denominado moderno lo
hizo mas lentamente que la produccion moder-
na. El pais se industrializaba en cuanto a la es-
tructura del Producto Interno Bruto (PIB), pero
mucho menos en cuanto a empleo. La sustitu-

cién de importaciones no se acompano de una

de exportaciones; México siguié dependiendo
de la venta de plata, algoddn, café, azicar, hene-
quén, yute, cobre, plomo y otros productos agro-
pecuarios y minerales durante todo el proceso.

Bajo estas condiciones, la reduccién de la po-
breza era cada vez menor y el crecimiento de la
demanda fue liderado por las crecientes capas de
asalariados que, entre 1962 y 1976 tuvieron im-
portantes incrementos en su poder adquisitivo.
Asi, la distribucion se estratifico en tres grandes
bloques: un 5% de los hogares con alto poder ad-
quisitivo, un 35% de capas medias asalariadas en
ascenso y un 60% de poblacion que se mantenia
en el sector agropecuario o que emigraba a las ciu-
dades para incorporarse al sector de la construc-
cion, a trabajo doméstico pagado, al micro-comer-
cio o a servicios no estructurados (informales).!

Entre 1978 y 1981 México creci6 a tasas
anuales de entre 7y 9%, debido al auge petrolero
y a la oferta de crédito externo, lo que permitio
un repunte en el empleo formal y el desarrollo de
programas sociales. En 1982 la situacion se re-
virtio, el pais cay6 en agosto en suspension de
pagos y el crecimiento econémico fue nulo hasta
1989, acompaiiandose de una inflacion anual de
entre 60y 160%. Evidentemente esto implicé un
empobrecimiento social drastico y un incremen-
to de la desigualdad.?

Meéxico se integré en 1986 al Acuerdo Gene-
ral sobre Aranceles y Comercio (GATT, por sus
siglas en inglés), iniciando un proceso de aper-
tura externa, acompafiado de la liberalizacion
interna desde 1982. La estrategia macroecono-
mica se transformo stbitamente, se renegocio
la deuda externa (1989) y se inici6 la negocia-
ci6n del Tratado de Libre Comercio con los Esta-
dos Unidos y Canada, aprobado en 1992 y pues-
to en marcha en 1994. La nueva estrategia
permitio6 frenar la inflacion y recuperar cierta
capacidad de crecimiento, a costa de un déficit
externo creciente, una gran dependencia de la
inversion especulativa y una creciente concen-
tracion del ingreso.

Ante la incapacidad de sostener el déficit en
cuenta corriente de la balanza de pagos, que en-
tre 1990 y 1994 habia acumulado cerca de
100,000 millones de délares, México entré en
una nueva crisis en 1994, por lo que efectud un
nuevo ajuste mayor, trayendo consigo un empo-

brecimiento entre 1994 y 1996, aunque con una

ligera disminucién en la concentracion del in-
greso (correccion de la desigualdad en empobre-
cimiento generalizado).3

A partir de 1996 se recupero la capacidad de
crecimiento, aunque a tasas cada vez menores y
con nuevos periodos criticos, asociados a los ci-
clos internacionales (particularmente en el 2001
yen el 2008-2009). Los salarios reales y las pres-
taciones basicas se han reducido. La inflacion se
ha controlado, pero es tendencialmente mayor
para los hogares de menores ingresos.# La con-
centracion del ingreso tendio ligeramente a una
mayor igualdad entre el 2000y 2004, pero se ha
reconcentrado, también levemente, desde enton-
ces hasta el 2008, disminuyendo de manera
poco significativa en el 2010. Asi, la severa desi-
gualdad practicamente se ha mantenido estable
en el primer decenio del Siglo XXI (Cortés, 2011).

En el contexto del riesgo recesivo internacio-
nal del 2012, de las subsecuentes expectativas de
austeridad y la extraversion de la economia me-

xicana, el panorama es complejo: un mercado

1

De acuerdo a Cortés, 2011, “en 1977 el decil I sélo participaba con el 1% en la distribucion del ingreso mone-
tario, mientras que el decil X (las clases medias altas, de acuerdo al autor) lo hacia con el 41.2%. Esta aguda
desigualdad es atin mayor si tomamos en cuenta que los ingresos de los mas ricos no estan incorporados en
las encuestas de ingreso-gasto de los hogares”. Cortés, Fernando, 2011: Desigualdad econémicay poder, CES-
Colegio de México, mimeo. El truncamiento de la encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares re-
fiere la imposibilidad préactica de acceder a la informacion de un pequefio grupo de hogares (alrededor de
3000) que no son estadisticamente representativos, pues sélo significan el 0.01% del total, pero pueden con-
tar con una participacion significativa de los ingresos corrientes y los recursos patrimoniales del conjunto
de los hogares. De igual manera, Cortés argumenta sobre la imposibilidad de captar informacién homogé-
nea de grupos de poblacion extremadamente pobres, dispersos en comunidades aisladas y que no hablan el
idioma espafiol ni alguno de los idiomas o lenguas indigenas mas extendidas en México. En suma, esta en-
cuesta no permite captar a los pequefios grupos de poblacion mas poderosos ni mas pobres del pais.

Segin Cortés, 2011, “En 1984 el decil I participaba con 1.4% en la distribucién del ingreso monetario y en
1989 solo con 1.1%. En cambio, el decil X que habia bajado a 36.8% en 1984, repunté hasta 41.6% de partici-
pacion en la distribucion del ingreso”.

“De acuerdo a la medicion del Consejo Mexicano para la Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CO-
NEVAL), la pobreza de ingresos repunt6 notablemente en sélo dos afios al pasar de 52.4% a 69% entre 1994
y1996. En cuanto a la desigualdad, la concentracion del ingreso monetario en el decil X baj6 en los mismos
afios de 44.7% a 42.8% segun la serie de Cortés, 2011”. CONEVAL, 2011, Anexo estadistico, Medicién de la
pobreza (Consulta 28 de octubre de 2011). http://www.CONEVAL.gob.mx/cmsCONEVAL/rw/pages/medi-
cion/Pobreza_2010/Anexo_estadistico.es.do.

Apartir del Indice de precios de la Canasta Basica del INEGI, la inflacién de dicha canasta ha sido de 62.2%
entre julio del 2002 y enero del 2012. En ese mismo periodo la inflacion ha sido de 48.5% para los hogares
que perciben el equivalente a més de seis salario minimos (www.inegi.org.mx).Por su parte, el Consejo Na-
cional de Evaluacién de Politicas para el Desarrollo (CONEVAL), ha calculado los indices de precios de las
canastas basicas alimentaria y no alimentaria para los sectores rural y urbano. Para el periodo julio 2002 a
diciembre 2011, la canasta alimentaria rural ha aumentado de precio en 75.1%, la urbana en 71.4%, la no ali-
mentariarural en 60.6% y la urbana en 55.3%. En este mismo periodo (hasta diciembre 2011) los salarios mi-
nimos promedio, de acuerdo a la Comision Nacional de los Salarios Minimos, se han incrementado en
46.1%, es decir entre 16.6% y 38.6% menos de lo que se han incrementado los precios de las diversas canas-
tas basicas. En suma, conforme al CONEVAL, del primer trimestre del 2005 al tercero del 2011, se ha incre-
mentado 20% la proporcién de personas cuyos ingresos laborales son insuficientes para adquirir la canas-
ta basica. En julio del 2002 un salario minimo promedio mensual (1,208 pesos) alcanzaba para adquirir
90.8% de la canasta basica rural (alimentaria mas no alimentaria) y 57.9% de la urbana. En diciembre del
2011 tal salario (1,765 pesos) permitia cubrir menos: 80.2% de la canasta rural y 52.8% de la urbana. Con-
forme a la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo del INEGI, al cuarto trimestre del 2011, de una pobla-
cién ocupada de 42,765,944 personas que especificaron ingresos, 10,544,458 personas (24.7%) percibieron
ingresos iguales o inferiores al salario minimo, o fueron trabajadores sin pago.



externo deprimido y un mercado interno débil,
pequefio y desestructurado son las caracteristi-
cas que deberdn ser consideradas en la defini-
cién de politicas econdmicas y sociales en el fu-

turo préximo.

2. Evolucion de la pobreza y
la desigualdad 1990-2010

A. EVOLUCION DE LA POBREZA
1990-2010

Una innovacion significativa a fines del siglo
XX fue la creacion del Comité Técnico para la
Medicion de la Pobreza en México (CTMPM).
Este integré a la mayor parte de los principales
expertos nacionales sobre medicion de la pobre-
za y andlisis de la desigualdad, provenientes de
diversos horizontes ideologicos, con el fin de ge-
nerar una medicién comun y oficial de la pobre-
za en México.5 Se trabaj6 esencialmente con los
resultados de la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares, publicada cada dos afios
por el Instituto Nacional de Estadistica, Geogra-
fia e Informatica, INEGI (hoy solo Instituto Na-
cional de Estadistica y Geografia). Con base en
esta fuente el CTMPM delimito tres lineas de po-
breza, las que fueron retomadas y adecuadas
por la Secretaria de Desarrollo Social del gobier-
no federal para delimitar la pobreza en tres cam-
pos, con base en una metodologia de linea de po-
breza y con base en la canasta normativa
alimentaria definida por la CEPAL para México.
Estas tres lineas fueron:

Pobreza Alimentaria: “Proporcion de hogares
cuyo ingreso por persona es menor al necesa-
rio para cubrir las necesidades de alimenta-
cion, dados los requerimientos establecidos
en la canasta alimentaria de INEGI-CEPAL’
(2220 calorias diarias).

Pobreza de capacidades: Proporcion de hoga-
res cuyo ingreso por persona es menor al ne-
cesario para cubrir el patrén basico de ali-
mentacion, salud (paquete basico de salud) y
educacion (basica primaria y secundaria).
Pobreza de patrimonio: Proporcion de hoga-
res cuyo ingreso por persona es menor al ne-
cesario para cubrir el patrén de consumo ba-
sico de alimentacion, vestido, calzado,
vivienda, salud, transporte pablico y educa-
cion (SEDESOL, 2002).

A partir de estas definiciones, se calcul6 la
pobreza en México para el afio 2000, tanto a ni-
vel de hogares como de personas, resultando en
los primeros 16.6% de pobreza alimentaria,
25.3% de pobreza de capacidades y 45.9% de po-
breza de patrimonio. En términos de poblacion,
los porcentajes respectivos fueron 24.2, 31.9 y
53.7%. Igualmente se realiz6 el calculo sobre el
monto de ingresos requeridos a nivel urbano y
rural para que los hogares superaran los umbra-
les de pobreza.

Para regular y planear la politica social, el
Congreso aprobé en el 2003 la Ley General de
Desarrollo Social. Esta dio pie a la formacién del
Consejo Nacional de Evaluacion de las Politicas
para el Desarrollo (CONEVAL), quien sustituyd,

5 Los miembros institucionales del gobierno sélo tenian derecho a voz, los investigadores independientes a
vozy voto. Estos fueron José Luis Avila Martinez (Consejo Nacional de Poblacién), Fernando Cortés Caceres
(Colegio de México), Rodolfo de la Torre (Universidad Iberoamericana), Daniel Hernandez ( Coordinador de
Padrones de Beneficiarios de Programas de Desarrollo social), Enrique Hernandez-Laos (Universidad Auto-
noma Metropolitana), Gerardo Leyva (INEGI), Felipe Lopez Calva (Colegio de México), Luis Ruvalcaba
(CIDE), John Scott (CIDE), Miguel Székely (SEDESOL), Graciela Teruel (Universidad Iberoamericana) y Ro-
berto Villarreal (Coordinador de Asesores de Politicas Publicas de la Presidencia de la Republica).

manteniendo su caracter relativamente inde-
pendiente, al Comité Técnico para la Medicion
de la Pobreza.

La metodologia oficial para la medicién de la
pobreza es la expuesta por el CONEVAL integra
dimensiones de carencias y de ingresos, por lo
que es conocida como “pobreza multidimensio-
nal”. Para el periodo previo al 2008 no se cuenta
con informacion estadistica sobre algunas de
las carencias (en particular a lo referido a cohe-
sién social), pero si sobre la mayor parte de ellas,
a saber: rezago educativo, acceso a servicios de
salud, calidad y espacios de la vivienda y servi-
cios basicos a la misma.

Elresultado final en 1a medicion de la pobreza
de ingresos entre 2000 y 2008 es una reduccion

en la incidencia de los tres tipos oficiales de po-

breza: alimentaria (-5.9%), capacidades (-6.7%) y
patrimonio (-6.2%).® Para un periodo mas amplio
(1984-2010), se revelan vaivenes en los indicado-
res de pobreza que corresponden con los altibajos
de la economia, con reducciones paulatinas du-
rante los periodos de crecimiento moderado
(1989-1994; 1996-2006) y recrudecimiento en
tiempos de crisis (1982:1988; 1995-1996; 2008-
2009). En suma, la pobreza de patrimonio baj6 4.3
puntos porcentuales a nivel nacional entre 1984y
2008; lo que se traduce en un aumento de casi 11
millones de pobres en términos absolutos (Szé-
kely, 2003; CONEVAL, 2009). Puede hablarse ast
del fenémeno de persistencia de la pobreza duran-
te un cuarto de siglo, a diferencia de otras econo-
mias llamadas emergentes que la han reducido
significativamente.

Cuadro 1. Indicadores macroeconémicos y salariales, México, 2000-2008

Afio PIB Inflacién  Balance Piblico  Salario minimo
(% del PIB) diario (nominal)
2000 6.9 7.52 -1.10 35.12
2001 03 3.83 0.73 37.57
2002 09 473 -1.3 39.74
2003 13 3.56 -0.62 4153
2004 44 454 -0.26 4330
2005 30 333 -0.09 45.24
2006 48 345 0.11 47.05
2007 33 33 0.01 48.88
2008 13 6.04 0.10 50.84

Salario minimo ~ Salario promedio
diarioreala  diario de cotizacion
precios del 2000 (nominal)

Salario promedio
diario de cotizacion
real a precios del 2000

3512 129.69 129.69
36.18 146.19 140.80
36.55 158.04 145.34
36.88 168.36 149.50
36.78 178.62 151.73
37.19 188.89 155.27
37.39 198.5 157.74
37.63 209.18 161.02
3691 220.28 15991

Fuente: Tomado de Valencia, Foust y Tetreault, 2011 con base en datos del Banco de México (www.banxico.org.mx), In-
formes Anuales, 2000-2010, para las primeras tres columnas, y de la Comision Nacional de los Salarios Minimos

(www.conasami.gob.mx), para las demas.

6 Puede verse este proceso con mas detalle en CONEVAL, 2008, y en Valencia, Foust y Tetreault, 2011.



Cuadro 2. Pobreza multidimensional, México, 2008

Nacional Jovenes
(0-17 afios)

%  Millones %  Millones

Pobreza Multidimen. Extrema ~ 10.5 112 13.1 5.1

Pobreza Multidimen. Moderada 337 360 402 157

Vulnerables por ingreso 45 48 46 18
Vulnerables por carencia social ~ 33.0 352 288 112
No pobres o vulnerables 183 195 133 52
Total* 100 1067 100 39.0

Fuente: www.CONEVAL.gob.mx

Mayores Indigenas Mujeres
(65 afios y més)
%  Millones %  Millones %  Millones

120 084 392 268 107 59
325 227 365 249 339 186
43 030 12008 47 26
340 236 200 137 319 176
172 120 31 021 188 103
100 70 100 68 100 550

* Totales calculados con base en los datos incluidos en las fuentes citadas.

** Segtin el Conteo de Poblacion y Vivienda 2005, la poblacion indigena (poblacion en hogares donde el jefe o conyuge
habla un idioma indigena) es de 9.53 millones. No se sabe con certeza la fuente de esta discrepancia y, al indagar a tra-
vés de los mecanismos de transparencia, el CONEVAL no dio respuesta al respecto; pero probablemente tiene que ver
con mediciones variadas, con base en criterios lingiiisticos y autoidentificacion a nivel individual y del hogar.

El campo ha sido particularmente perjudi-
cado de acuerdo a Valencia, Foust y Tetreault
(2011): “Por lo que se refiere a la pobreza de in-
gresos, en las localidades con menos de 15,000
habitantes, para 2008 el 60,8% de la poblacion
vivia por debajo de la linea de pobreza de patri-
monio; en las que tienen menos de 2.500 habi-
tantes, el porcentaje subia al 69%. Por lo que se
refiere a los indicadores de la pobreza multidi-
mensional, entre 96,2% (2008) y 94.8% (2010)
de la poblacion rural definida por el CONEVAL
vivia en situacion de pobreza o vulnerabilidad;
situacion mas aguda en la poblacion indigena
(97% en 2008 y 96,8% en 2010) (CONEVAL,
2011). Desde la apertura econémica, los campe-
sinos han sufrido un aumento en los costos de
la produccion, la desaparicion de crédito, la dis-
minucion de apoyos gubernamentales para la
comercializacién y la creacion de subsidios al-
tamente regresivos”.

Los mismos autores remarcan que los subsi-
dios de PROCAMPO, Adquisicion de Activos Pro-

ductivos (antes Alianza para el Campo) e Ingreso
Objetivo, que pretenden no ocasionar distorsio-
nes en el mercado, son altamente regresivos de
acuerdo a diversas investigaciones: los produc-
tores en el decil superior reciben 42%, 55% y
85%, respectivamente, de los recursos (Scott,
2010). Como se puede observar en el Cuadro si-
guiente sobre pobreza, los indigenas son parti-
cularmente pobres y vulnerables.

Hay una mejora en cada variable, pero se de-
fine un umbral cercano a 20% en la proporcion
de personas carentes del ejercicio de los dere-
chos a los satisfactores considerados, es decir,
que no cuentan con los recursos (educativos, de
salud, de alimentacién y de vivienda) a los que
tienen derecho.

En cambio, la medicion de lineas de pobreza
por ingresos (alimentaria, de capacidades y pa-
trimonial) no muestra una tendencia a la reduc-
cion. La evolucién de las lineas muestra el im-
pacto que generé la crisis de 1994-1996 (que
derivé en el “efecto tequila”). Desde entonces las

Grafico 1. Porcentaje de personas
en pobreza por carencias sociales
1990-2010
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Grafico 2. Porcentaje de personas
en pobreza por la dimension
ingresos 1992-2010
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lineas mostraron un leve descenso, pero fue has-
ta el 2002 que sus niveles fueron menores a los
de 1994. La pobreza sigui6 reduciéndose, cada
vez mas lentamente, hasta el 2006, pero la rece-

sién del 2008-2009 produjo un nuevo incremen-

to significativo de ésta por lo que los niveles de
pobreza por ingresos registrados en el 2010
vuelven a ser cercanos a los existentes a inicios
de la década de los noventa. En otros términos,
la reduccién de la pobreza avanza durante las
etapas ascendentes del ciclo economico, pero
muy lentamente. En cambio, el aumento de la po-
breza resultante de las etapas criticas o recesi-
vas es abrupto y en poco tiempo se pierde lo que
se habia logrado en espacios de tiempo mucho
mayores. En suma, parece haber una vuelta re-
currente a niveles altos de pobreza que no aba-
ten en el largo plazo, que involucran a alrededor
de la mitad de la poblacion mexicana y que afec-
ta a niveles criticos, alimentarios, a cerca del
20% de ésta.

Visto en conjunto, el saldo al 2010 es el de
una estructura sumamente heterogénea en los
niveles de bienestar y de acceso a los satisfacto-
res basicos: la poblacion en pobreza extrema,
10.4% del total de la poblacion, cuenta con ingre-
sos inferiores a los minimos para adquirir los
alimentos basicos y en promedio se queda sin
satisfacer 3.9 de los seis derechos sociales basi-
cos considerados por el CONEVAL.

El grupo mas amplio de poblacion es el de los
denominados pobres moderados: 35.8% de la po-
blacion cuenta con ingresos superiores al mini-
mo requerido para satisfacer su consumo ali-
mentario basico, aunque insuficiente para
satisfacer el conjunto de los gastos necesarios
para salud, educacion, transporte publico y vi-
vienda. Simultaneamente carece de 2.1 caren-
cias por hogar en promedio.

Los dos grupos anteriores integran la pobla-
ci6n pobre y comprenden 46.2% de la total. Otro
5.8% tiene acceso a todos los servicios basicos,
pero sus ingresos son inferiores al umbral de
bienestar establecido por CONEVAL, es decir, no
puede adquirir los satisfactores esenciales de

alimentacion, salud, educacion, servicios para la



Cuadro 3. Pobreza multidimensional y vulnerabilidad 2008-2010

Pobres multidimensionales extremos (por dehajo de linea de
bienestar basica y carentes de disponibilidad de derechos)

Pobres multidimensionales total (Por debajo de linea de bienestar
y carentes de disponibilidad de derechos).

Vulnerables por carencia social (carentes de disponibilidad de derechos)

Vulnerables por ingreso (por debajo de la linea de bienestar)

No pobres y no vulnerables

Millones de personas  Proporcion de la Poblacion Total

2008 2010 2008 2010
1.7 1.7 10.6% 10.4%
472 520 44.4% 46.2%
352 323 33.0% 28.7%
48 6.5 4.5% 5.8%
19.5 218 18.3% 19.3%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del CONEVAL: http://web.coneval.gob.mx/Informes/Interactivo/Medi-

cion_pobreza_z2010.pdf

vivienda y transporte publico. Este grupo es de-
nominado vulnerable por ingresos.

De manera inversa, el segundo contingente
mas amplio de poblacion esta integrado por po-
blacién que dispone de ingresos superiores al
umbral de bienestar (linea de pobreza), pero ca-
rece de la posibilidad de ejercer al menos uno de
los derechos basicos considerados por el CONE-
VAL. En esta condicion se encuentran 28.7% de
los mexicanos y cuentan, en promedio, con 1.9
carencias por hogar.

Por tltimo, se encuentra la poblacién no po-
bre y no vulnerable, es decir, que tiene un ingre-
so superior al del umbral de pobreza y puede
ejercer el conjunto de los derechos sociales con
que cuenta. En esta situacion se ubica 19.3% de
la poblacion del pais.

La siguiente grafica muestra los resultados
para los afios 2008 y 2010. C=N define el name-
ro de carencias, en cuanto a acceso a educacion,
salud, seguridad social, vivienda, servicios basi-
cos y capital social. Se considera que cada dere-
cho no disponible es una carencia igual de im-
portante que las demas. Las lineas de bienestar

se denotan por el ingreso del hogar, sobre la base
de los calculos de linea de pobreza.

B. LA DESIGUALDAD Y LA POBREZA
MEXICANA EN EL CONTEXTO
INTERNACIONAL

La mayor parte de los 153 paises que cuentan
con registros sobre distribucién del ingreso de
los hogares (51.7%, Banco Mundial) registran in-
dices de Gini inferiores a 0.4. Ninguno de ellos
es latinoamericano o del Caribe. De los 24 paises
de esta region que calculan tales registros, 42%
se encuentran en niveles elevados, con indices
de entre 0.4 y 0.5. E1 58% de los restantes en la
region tiene niveles de concentracién atin mayo-
res, pese a que a hivel mundial so6lo 19% de las
naciones se ubican en ese estrato. De los 29 pai-
ses con peor reparto del ingreso 14 son latinoa-
mericanos 6 del Caribe (12 latinoamericanos
mas Belice y Surinam).

En este grupo de paises con la peor distribu-
ci6n se encuentra México. Sélo las Islas Seyche-
lles y México combinan un ingreso per cépita su-

perior a 14,000 délares (PPP internacional a pre-
cios corrientes, convertido a US Délares) con un
Gini mayor a 0.5.7

Meéxico representa el paradéjico caso de un
pais considerado Clase Media Alta en los infor-
mes 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 délares diarios (PPP). Otros paises
con Ingreso Per Capita y Gini semejantes, conta-
ban con proporciones significativamente meno-
res de ingresos inferiores a los dos délares dia-
rios: en Chile, con un Ingreso Per Capita menor
y un Gini mayor, se registra como inexistente la
poblacién que percibe menos de dos délares dia-
rios PPP; Costa Rica, con un ingreso per capita
inferior al de México en 24.5% y un Gini de 0.503
(vs 0.517 de México), cuenta con una poblacién
con ingresos inferiores a los dos dolares diarios
de 5.4% versus 8.6% de México.

3. Las politicas sociales
A. CONTEXTO

Los altos niveles de pobreza y vulnerabilidad
no se explican por la ausencia de politica social.
Desde los afios treinta se han generados politi-
cas enfocadas a los pobres y desde los cincuenta
se han estructurado programas integrales. En
los afios setenta México se enfrento a la disyun-
tiva de mantener un crecimiento concentrador
de la riqueza o procurar una mejor distribucion,
lo que llevo al disefio y extension de programas
hacia la poblacion marginada. Desde fines de los
afios ochenta se han desarrollado multiples pro-

gramas focalizados y semifocalizados incluyen-
do transferencias de ingresos.

En 1954 fue creado el FIRA (Fideicomisos
Instituidos en Relacion con la Agricultura), co-
bré fuerza en los setenta y continta hasta hoy.
Su objetivo es otorgar crédito, garantias, capaci-
tacion, asistencia técnica y transferencia de tec-
nologia a los sectores agropecuario, rural y pes-
quero. Opera como banca de segundo piso, con
patrimonio propio y coloca recursos mediante
Intermediarios (FIRA, 2012).

En1977secreé el Proyecto de Desarrollo Ru-
ral Integral (PIDER), para apoyar inversiones
productivasy sociales en el campo. Y también en
los setenta se cred la Coordinacion General del
Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados, COPLAMAR, que consistio en un
amplio programa de inversion publica para el
apoyo en alimentacién, educacion, salud y vi-
vienda en zonas marginadas. En especial se de-
sarroll6 el Sistema Alimentario Mexicano
(SAM), con el fin de lograr la autosuficiencia ali-
mentaria y desarrollar la produccion campesi-
na. El COPLAMAR y el SAM fueron financiados
fundamentalmente por la renta petrolera obte-
nida en el periodo 1978-1982, por lo que fueron
practicamente suspendidos ante la crisis de la
deuda externa (1982-1989).

En los afios ochenta, ante la crisis econémica
de México, la politica social fue desmembrada
y solo se establecieron pequefios programas
emergentes de empleo, como el de Becas de Ca-
pacitacion de Desempleados (PROBECAT).

A partir de 1988 se gener6 una nueva politi-
ca social, con la instalacion del Programa Nacio-
nal de Solidaridad (PRONASOL). Construido so-

bre un esquema participativo y de enorme

7 Esta comparacién no puede realizarse mas que como una referencia general. Las Islas Seychelles cuentan
con una poblacion estimada a julio 2011 de 88,188 personas, lo que solo representa 0.08 de los 112.3 millo-
nes de la poblacion mexicana. (https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/se.html.



incidencia politica, se dirigié hacia una gran va-
riedad de actividades productivas y sociales, en-
tre las que destacaron la construccion de carre-
teras y caminos, asi como la creacion de
infraestructura municipal en zonas margina-
das. Si bien no fue un programa estrictamente
focalizado en poblacion en condiciones de po-
breza, si comenzo6 a generar una focalizacion te-
rritorial mayor. Adicionalmente, se establecio el
Programa de Apoyos Productivos al Campo
(PROCAMPO), para financiar la produccion de
basicos, principalmente en apoyo a campesinos
en extrema pobreza. Cabe sefialar que este tlti-
mo programa ha sido objeto de severos desvios.

En 1991, Santiago Levy present6 la obra “La
pobreza en México”, que daria pie a la estructu-
racion de la politica focalizada en el combate a la
pobreza desde 1997, principalmente bajo el pro-
grama de Educacién, Salud y Alimentacién
(PROGRESA). Con este esquema se inici6 el pro-
ceso de transferencias de ingreso condiciona-
das, para hogares en condiciones de pobreza, en
zonas de alta y muy alta marginacion, asi como
el cambio de intervenciones e incentivos por el
lado de la demanda, en lugar de las antiguas in-
tervenciones por el lado de la oferta (subsidios a
los precios), cambio que seria mas amigable con
las reformas de mercado iniciadas en 1985. De
esta manera se transferirian recursos a las ma-
dres de hogares en pobreza, se promoveria el ac-
ceso a la educacion de los menores de edad y se
lograria incrementar la utilizacion de los servi-
cios de salud por parte de todos los miembros de
los hogares. A cambio de recibir el estimulo, el
hogar debia garantizar que llevaria a los hijos a
la escuela y a centros de salud, con el fin de co-
rroborar peso y talla. El programa fue concebido
bajo un esquema de inversion en capital huma-
no, mediante el cual la alimentacion de los me-
nores, acompafiada de la escolarizacion basica

de los menores y una vigilancia de la salud les

permitiria contar con los recursos para ingresar
al mercado de trabajo.

En el 2001 se extendi6 la l6gica del PRO-
GRESA a zonas urbanas y se le agregaron com-
ponentes educativos para promover educacion
media, asi como para integrar programas com-
plementarios. De este modo, y siguiendo la l6gi-
ca de inversion en capital humano, el programa
pasé a denominarse OPORTUNIDADES; bajo el
principio de fortalecimiento de capacidades de
Amartya Sen y conforme a la l6gica clasica de
Adam Smith presentada en La Riqueza de las
Naciones (1776).

“La economia politica se propone dos objetos
distintos: el primero, suministrar al pueblo
un abundante ingreso o subsistencia, o, ha-
blando con mas propiedad, habilitar a sus in-
dividuos y ponerles en condiciones de lograr
por si mismos ambas cosas; el segundo, pro-
veer al Estado o Republica de rentas suficien-
tes para los servicios pablicos” (Smith, 1981)

La légica social basada en el fortalecimiento
de capacidades individuales (para que los indi-
viduos logren por si mismos acceder a ingresoy
subsistencia) se ha reforzado entre los afios
2000 y 2012, durante los gobiernos emanados
del Partido Accion Nacional (PAN), en alternan-
cia al Partido Revolucionario Institucional
(PRI), que habia gobernado desde el afio 1929
hasta el 2000. Sin embargo, los principios eco-
nomicos y sociales han sido similares y con
equipos de trabajo en gran parte comunes des-
de1982.

El gobierno 2000-2006 definié su politica
social en una estrategia denominada CONTIGO
y definida como la “..de la actual administracién
para lograr el desarrollo integral de todos los
mexicanos”. CONTIGO esta formada por cuatro
lineas de accion: “ampliar capacidades” (educa-

cion, salud y capacitacion laboral), “generar op-
ciones” (desarrollo local y acceso al crédito, ge-
neracion de empleo), “proveer proteccién social”
(salud y proteccion social, prevision social) y
“formar patrimonio” (vivienda y ahorro). Estas
fueron ordenadas en el ciclo de vida de los indi-
viduos: prenatal, infancia, adolescentes y jove-
nes, adultos y adultos mayores. Con el cruce de
estas lineasy el ciclo de vida, las autoridades ge-
neraron una matriz en la que incluyeron los pro-
gramas sociales existentes (por reforzar o trans-
formar) y los nuevos que generaron en ese
momento, intentando articularlos, para hacer-
los coherentes y evitar duplicidades. En la pri-
mera etapa de CONTIGO (2002) sélo se crearon
algunos programas con pequefios presupuestos
y se reforzaron los de mayor cobertura, transfor-
mandose PROGRESA en OPORTUNIDADES,
ampliando su margen de accion a nivel urbanoy
bajo demanda explicita de poblacion eventual-
mente sujeta de apoyo.

A partir del 2004 se han incorporando nue-
vos programas, destacando el Seguro Popular,
dirigido a la poblacién que no cuenta con la co-
bertura de la seguridad social. Este parte de un
esquema de afiliacion individual para la aten-
ci6én de salud primaria y no cubre pensiones ni el
tratamiento de las enfermedades mas costosas
(en particular las asociadas a hospitalizaciones
y cirugias). De hecho, se presenta un tratamien-
to diferenciado hacia los pacientes de Seguro
Popular con respecto a la seguridad social, y
también entre los de este seguro y otras perso-
nas atn en las mismas instalaciones, como en
las pequefias clinicas publicas donde son atendi-
dos usuarios afiliados al Seguro Popular y al
Programa OPORTUNIDADES, ademas de no afi-
liados (o llamados ‘poblacién abierta’); los pa-
cientes tienen asi diversos derechos, de acuerdo
a su afiliacion, y los médicos deben administrar

estas diferencias” (Duran Arenas, 2011).

En el gobierno 2006-2012 se gener6 la estra-
tegia denominada “Vivir Mejor”, lanzada en
abril del 2008 y similar a su predecesora. Sus ob-

jetivos fueron:

a) Permitir a las personas y familias una parti-
cipacién social plena, libre y equitativa, al de-
sarrollar y potenciar sus capacidades basi-
cas a través del acceso a alimentacion,
educacion, salud, vivienda, infraestructura e
identidad juridica;

=

Otorgar protecciény certeza a las personas y
comunidades para enfrentar contingencias,
tanto en el curso de vida, como ante condicio-
nes adversas del entorno;

¢) Cuidar y mejorar el entorno propiciando la
cohesion del tejido social, asi como un desa-
rrollo ordenado y regionalmente equilibrado
del territorio;

&

Elevar la productividad de las personas para
que cuenten con mejores opciones de empleo
e ingreso que permitan reducir la pobreza;
e) Incorporar criterios de sustentabilidad en la
politica social.

Dichos objetivos se pretendian lograr me-
diante el desarrollo de capacidades basicas en
alimentacion, educacion, salud, vivienda e infra-
estructura social basica. Se mantuvo el enfoque
de capital humano predominante desde los afios
noventa, presente igualmente en la estrategia
CONTIGO (Gobierno Federal, 2008: 27).

A partir del 2010 el gobierno desarrollé una
intensa campatiia para festejar el acercamiento a
la meta de cobertura universal en salud, gracias
al Seguro Popular. Como parte de su IV Informe
de Gobierno, Calderén anunciaba: “seguiremos
trabajando hasta alcanzar la cobertura univer-
sal, es decir, servicios de salud para todos, sin
excepcion”. En el 2011 un spot sefialaba que mi-
llones de mexicanos “duermen tranquilos” por-



que “saben” que sus familias ya cuentan con hos-
pital, doctor, medicinas y tratamientos “siempre
que lo necesiten”. En efecto, el Seguro Popular
ha alcanzado una cobertura de 43 millones de
personas. Es de subrayarse la expresion “siem-
pre que lo necesiten”, lo que implicaria equivoca-
damente la atencion general a todos los proble-
mas de salud. Se confunde la afiliacion
universal a algtn seguro médico con cobertura
universal. El Seguro Popular no implica esta tl-
tima y de hecho hay una gran diferencia entre
las coberturas de los seguros sociales y del Popu-
lar. De acuerdo a Duran Arenas, 2011, mientras
el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)
y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores del Estado (ISSSTE) cu-
bren 12.487 diagnésticos de la Clasificacion In-
ternacional de Enfermedades, el Seguro Popular
s6lo 1.409 (11.3%) y los esquemas asociados a él
s6lo cubren 1.607 diagnosticos una diferencia
de 100 a 13 entre las instituciones de seguridad
social via laboral (IMSS e ISSSTE) y el Seguro
Popular y similares. También se han generado
programas de apoyo para personas de la tercera
edad, madres solteras, madres trabajadoras, es-
tudiantes, discapacitados, multiples modalida-
des de capacitacién para desempleados, etc.®

En la medici6n de la pobreza, se generé un
salto en el 2010. El CONEVAL public6 una nueva
metodologia para la medicion de la pobreza, in-
tegrando una perspectiva de derechos y una vi-
sién multidimensional.

En el enfoque de derechos, se considera a la
pobreza ya no dependiente solamente del um-
bral definido por el nivel de ingresos, sino por el
acceso real a los derechos sociales fundamenta-
les. Asi, se establecié una l6gica matricial que in-

cluye tanto umbrales de bienestar minimo (ali-
mentario) y general (valorados en términos de
ingreso corriente per capita), como la considera-
ci6n de las siguientes variables:

Rezago educativo promedio en el hogar
Acceso a los servicios de salud

Acceso a la seguridad social

Calidad y espacios de la vivienda

Acceso a los servicios basicos en la vivienda
Acceso a la alimentacion

Grado de cohesion social (considerado a par-
tir del indice de Gini).

Los problemas de pobreza e inequidad se
abordaron mediante programas de atencién a
los pobres, tales como PRONASOL, PROCAMPO
y PROGRESA. En el disefio, financiacién, segui-
miento y evaluacion de los proyectos especificos
en que se sustentaban estos programas, se en-
contraba el trabajo conjunto entre el gobierno
mexicano y las instituciones financieras inter-
nacionales, particularmente del Banco Intera-
mericano de Reconstruccién y Fomento, como
base predominante de los apoyos del Banco
Mundial al gobierno mexicano.

Durante los afios ochenta y especialmente
desde los noventa, el Banco Mundial (BM) a raiz
de la presidencia de James Wolfensohn como
Presidente y Joseph Stiglitz como economista en
jefe, fue modificando su discurso frente a la po-
breza y, con las tres Gltimas administraciones
en México, ha desarrollado en el pais programas
“de amplio alcance de operaciones de préstamo,
trabajo analitico y dialogo en materia de politi-
cas” (Banco Mundial, 2004 a: 36). Desde 1995,

cuando Wolfensohn asumi6 la presidencia del

8 Destaca el Programa 70 y Mas de la SEDESOL que otorga una transferencia mensual de 500 pesos (cerca de
40 Dls) a las personas con 70 afios 0 mas de localidades menores a 30,000 habitantes. En 2011 cerca de 2 mi-
llones de personas recibian esta transferencia mensual.

Grupo BM, la “reduccion sustentable de la pobre-
za” se convirti6 en la misién general de la insti-
tucion 9. Dado que México ha sido uno de los
principales prestatarios del BM', estas trans-
formaciones incidieron en la relacion entre Ban-
co y Gobierno.

En este contexto el Banco Mundial publicé
en el 2004 una de las evaluaciones mas am-
plias que ha hecho sobre las estrategias de po-
litica social en México: La pobreza en México:
una evaluacion de las condiciones, tendencias
y estrategias del gobierno (Banco Mundial, ju-
lio del 2004).

En tal estudio, tanto el gobierno mexicano
como el Banco Mundial ubican a la pobreza
como un asunto atendible por la politica social
pero no por la politica econémica, lo que es com-
patible con el individualismo metodoldgico. En
tal estudio se ignoran otras interpretaciones, vi-
siones criticas, a las perspectivas de ambas ins-
tituciones.

El Banco Mundial considera al conocimiento
especializado como un elemento basico de la
metodologia de investigacion cientifica, pero en
su informe hay una débil utilizacion de material
de investigadores locales." El Banco Mundial se-
fiala: “México tiene también una rica tradicion
en estudios etnograficos y de otros tipos de tra-
bajo de campo que documentan la complejidad
de la pobreza”; ir6nicamente, esta afirmacion

lleva a una nota de pie de pagina...a proposito de
Oscar Lewis, y no sefiala ningtn estudio mexica-
no al respecto de lo que se afirma. Asi, el estudio
no muestra explicitamente un conocimiento del
estado de la cuestion.

El informe del Banco Mundial, parti6 de que
entre el 2000y el 2002 se habian reducido la po-
brezay la desigualdad, pese al bajo crecimiento
y ala exigua generacion de empleo. ;Como es po-
sible tal mejora bajo ese contexto?

La Secretaria de Desarrollo Social ofrecié
cuatro respuestas:

- Laexpansiony mejor focalizacion de los pro-
gramas sociales (en especial OPORTUNIDA-
DES y PROCAMPO).

El aumento en el poder de compra de los sa-
larios.

El aumento en el flujo de remesas del exte-
rior.

- Lareduccion de algunos precios de consumo
basico.

Las modificaciones debian observarse con
mayor prudencia. Antes ya se habian experi-
mentado reducciones de la pobreza de ingresos
(entre 1989 y 1992 de la pobreza de patrimonio
(Székely, 202), o pobreza de ingreso Boltvinik
(1995), 0 entre 1992 y 1994 de la pobreza alimen-
taria (SEDESOL y Székely, 2003). Sin embargo,

9 Ver www.worldbank.org (en Biografia del Presidente). “Nuestro suefio es un mundo libre de pobreza”, es la
famosa y polémica frase que sintetiza la Misién del BM.

10 En febrero de 2004, la cobertura del BM ascendia a 10.5 mil millones de dolares, lo que representa 9.2% de
la cartera total del Banco y el segundo monto mas alto de cobertura (BM, 2004 a: 38).

11 La mayor parte de los textos de investigadores mexicanos citados se refieren a evaluaciones de programas
como OPORTUNIDADES (Agustin Escobar y Mercedes Gonzalez de la Rocha, Susan Parker, INSP, Ciesas) y
otros mas (Gerardo Esquivel, INSP, Itesm, UAM; UAT, UNAM). También se refieren al Comité Técnico de Me-
dicion de la Pobreza (texto del Comité y de Fernando Cortés) o a documentos preparados para el IPM mismo
o0 el BM (Luis Felipe Lopez Calva y John Scott). El IPM cita textos de funcionarios mexicanos (Francisco Gil
Diaz, Eduardo Sojo, Miguel Székely ) o de investigadores que han colaborado con el BM (Nora Lustig) o con

el BID (Miguel Székely).



en el largo plazo se ha mantenido un “ndcleo
duro”. Solo coyunturalmente la pobreza ha baja-
do del 50% desde los afios sesenta.

En conjunto, durante la liberalizacion y la fo-
calizacion no se han logrado resultados positi-
vos en reduccién de la pobreza. Existen avances
puntuales en programas especificos, pero se han
generado factores de agravamiento de las ten-
dencias al empobrecimiento y la inequidad. Pa-
reciera que el comportamiento econémico mos-
trara tendencialmente un deterioro social
creciente de bajo e inestable crecimiento, una es-
tructuralmente dafiina concentracién del ingre-
so, una creciente concentracion de mercados,
alta dependencia de la coyuntura norteamerica-
na, deterioro ecoldgico creciente, aumento de la
violencia social, cuasi nulo desarrollo de tecno-
logias propias y, simultdneamente, el desarrollo
de politicas focalizadas como paliativos. Tales
politicas constituyen un contrapeso débil ante
las circunstancias generales. No obstante, algu-
nos de los programas, como OPORTUNIDADES,
han adquirido una importancia mayor.

B. OPORTUNIDADES

El programa OPORTUNIDADES es el princi-
pal estandarte de politica focalizada y transfe-
rencias de ingreso condicionadas en México, es
decir, de apoyos econémicos directos a cambio
de formacion en capital humano por parte de los
hogares. Es un programa que ofrece montos di-
ferenciados de ingreso a los hogares en condi-
ciones de pobreza, mediante procesos de selec-
cién para determinar la condicién de pobreza
del beneficiario. El hogar recibe adicionalmente
atencion en salud, especialmente para la vigi-
lancia de evolucion de peso y talla de los meno-
res de edad, asi como en educacién, por lo cual,
es obligacion del hogar que los menores de edad

permanezcan en el sistema educativoy asistan a

los centros de salud para mantener el estimulo
econdmico.

OPORTUNIDADES mantiene hasta ahora el
disefio que busca superar la pobreza mediante el
incremento de las capacidades basicas de las fa-
milias, en especial de los menores, mediante
transferencias educativas (o becas) para facili-
tar que los nifios y jévenes (especialmente las
mujeres que abandonan antes la escuela en el
sector rural) estudien la educacion basica com-
pleta (hasta secundaria); atencion basica a la sa-
lud de todos los miembros de la familia, a través
del fomento a la utilizacion de los servicios exis-
tentes de salud; transferencias y apoyos para
mejorar el consumo alimenticio y el estado nu-
tricional de las familias pobres (especialmente
de nifios, nifias y mujeres, quienes sufren mas
las carencias nutricionales).

El Banco Mundial considero en el 2004 que
no s6lo se habian reducido la pobreza extrema 'y
la moderada en cuanto a ingresos monetarios,
sino también en consumo directo: el aumento en
la dotacion de servicios basicos produjo un de-
cremento en la mortalidad infantil y un aumen-
to en la matricula de educacion secundaria. Se
destacd el éxito en la concepcion y focalizacion
de OPORTUNIDADES. Pese a ello, el analisis del
BM matiz6 la idea de que la reduccion sefialada
haya sido gracias fundamentalmente a las poli-
ticas publicas. El Informe destaca, en cambio, la
importancia de las remesas y las transferencias
(OPORTUNIDADES y PROCAMPO) para reducir
la pobreza extrema rural. Estas Gltimas repre-
sentaron en el 2002 19.5% del ingreso del 20%
mas pobre del sector rural, practicamente el do-
ble de las transferencias OPORTUNIDADES
(10.2%) (p. 83 del Informe). Sin embargo, estas
fuentes estan desligadas de la actividad produc-
tiva interna, lo que separa la evolucion de la po-
breza de la macroeconomia. ;Como asegurar asi

una reduccién durable de la pobreza?

Si bien el informe destaca la importancia de
la educacion en los ingresos de los trabajadores,
sefiala que no es automatica la obtencién de un
mayor ingreso debido a un mayor nivel educati-
vo. El Informe destaca: “hubo un notable aumen-
to en el nivel educacional de los jefes de familia
que viven en pobreza y en la pobreza extrema”,
pero “la educacién no se recompensé con ingre-
sos mas altos por la falta de expansion de las
oportunidades de ganancia” (p. 61). Es decir, “in-
vertir” en la educacién no significa que se logre
un incremento de los ingresos de los pobres con
educacion incrementada.

Entre el 2000 y el 2002 hubo un “efecto re-
distribucion” que explica parte de la reduccion
de la pobreza. Cortés sefiala: “La desaceleracion
econdmica afect6é de manera importante al de-
cil superior [al 10% mas rico], de modo que la
distribucion del ingreso se volvié mas igualita-
ria” (p. 75). Dificilmente puede atribuirse, en-
tonces, una parte de la reduccion de la pobreza
extrema a una politica publica, a menos que se
considere como objetivo de politica la desacele-
racién economica.

Las transferencias de OPORTUNIDADES y
PROCAMPO influyeron en la reduccion de la
pobreza extrema del 2000 al 2002, peroni lare-
distribucién ni las remesas podrian atribuirse
a una politica pablica. ;Como entonces reducir
durablemente la pobreza? Conforme a las expe-
riencias previas, con el regreso al crecimiento
vendria una mayor desigualdad y se nulificaria
el efecto distributivo. ;C6mo asegurar un efec-
to durable de las transferencias o asegurar que
se mantuviesen hacia la poblacion en pobreza
extrema?

Es notorio el impacto alimentario de OPOR-
TUNIDADES y su influencia en el incremento de
la inscripcion en secundaria y en preparatoria
de los beneficiarios de hogares pobres. Los es-

fuerzos organizativos y presupuestales han sido

enormes y eficientes para la ampliacion de la co-
bertura.

De acuerdo a los datos del Informe del Ban-
co Mundial, las transferencias en efectivo tu-
vieron un impacto menor en la reduccion de la
pobreza extrema, contribuyendo en 10% del in-
greso del 20% mas pobre rural (p. 83 del Infor-
me). Ademas, son transferencias temporales
que no aseguran su durabilidad. Cabe pregun-
tarse si quienes dejaron la pobreza extrema
(alimentaria) debido a las transferencias de
OPORTUNIDADES, no pasarian a ser pobres
moderados y vulnerables que regresarian facil-
mente a la pobreza extrema si se cancelaran di-
chas transferencias.

Valencia concluye (2008) que permanecen
en laincertidumbre los resultados de largo plazo
de OPORTUNIDADES, tanto en el fortalecimien-
to de las capacidades cognoscitivas de los estu-
diantes becarios como en la reduccién y trans-

mision intergeneracional de la pobreza.

C. CARENCIAS, INSUFICIENCIAS Y
RIESGOS DE LAS TENDENCIAS Y
POLITICAS FOCALIZADAS DE
TRANSFERENCIAS SOCIALES

En Meéxico, mas alld de las reducciones logra-
das durante breves periodos, se sigue constatan-
do el mantenimiento estructural de la pobreza
para la mayoria. Si la generacion de lariqueza de
un pais es un resultado atribuible -al menos- al
conjunto de la sociedad (més una infinidad de
externalidades), la persistencia de la pobreza re-
fleja la presencia de una sociedad considerada
“clase media alta” en las estadisticas del Banco
Mundial y del PNUD, en la que menos de la mi-
tad accede a niveles de consumo que superan los
umbrales de pobreza, sea en el periodo de mayor
éxito de los programas focalizados (2004), sea
en el 2010 luego de la recesion 2008-2009.



En cuanto a la evaluacion especifica de las
politicas frente a la pobreza, el Banco Mundial
dista de circunscribirse a la convalidacion de las
acciones gubernamentales. El informe del 2004
destaco la falta de integracion operativa entre
los maltiples programas de la estrategia del go-
bierno 2000-2006 y que sigue siendo la base del
2006-2012: el escaso impacto de las politicas en
los ingresos de la poblacion, la mala calidad y la
desigualdad en educacion y salud, el reducido
crédito para vivienda popular, la baja infraes-
tructura econémica y de inversién publica, los
problemas de focalizacion de politicas ptblicas
y la insuficiencia de evaluaciones sobre el im-
pacto de la descentralizacién del gasto publico
sobre la reduccion de la pobreza.

Entre el 2006y el 2011 se han atacado dos de
estos problemas. Primero, se ha incrementado
el crédito para vivienda. Asi, se ha generado un
auge de construccion de vivienda popular y me-
dia, incluyendo créditos de largo plazo para ca-
sas valuadas desde el equivalente a 11,000 ddla-
res. Sin embargo, gran parte de ellas estan lejos
de las ciudades, cuentan con pocas vias de comu-
nicacién, carecen de servicios suficientes en
educacion, salud, recreacion e instalaciones cul-
turales, cuentan con espacios exiguos, son muy
vulnerables a fendmenos naturales y se fabrican
con materiales de baja calidad.

Segundo, se ha implantado el Seguro Popu-
lar de salud, bajo un esquema de afiliacion indi-
vidual auténomo a la disponibilidad de un em-
pleo formal, con lo que se cubrié la atencion
bésica de cerca de 21 millones de personas al
2008. El aseguramiento representa un avance
en la atencion a la salud de primer nivel, aunque
cuenta con problemas en la disponibilidad de
medicamentos, instalaciones y personal sufi-
ciente, asi como en la atencion de requerimien-
tos de salud de segundo y tercer nivel. Este es-

quema implica un problema de coherencia entre

el lenguaje de las autoridades, segtn el cual se
trata de un mecanismo que contribuye a que se
respeten los derechos de los pobres (en especial
el de salud) pero éstos no pueden demandar su
garantia, ya que no se trata de un mecanismo
que permita el ejercicio de un derecho sino de la
cobertura de un seguro individualizado. Desta-
ca la desigualdad en la atencion, en funcion del
tipo de aseguramiento del beneficiario (seguri-
dad social, seguro popular o atencion abierta,
como se ha sefialado en el punto II1.A) y la caren-
cia de esquemas que permitan un incremento en
las posibilidades de acceder a un esquema de ju-
bilacién.

Volviendo al informe del 2004, éste sefiala
que “no solo el gasto social puede reducir la po-
breza ni puede hacerlo por si s6lo”, lo que repre-
senta una critica implicita a una politica que se
ha enfocado a atender el problema de la pobreza
con gasto social, pero reduciendo la capacidad
gubernamental de impulsar la inversion publi-
cay la promocién economica activa. De hecho,
el Banco advierte (p. xlvi) que “La estrategia ac-
tual del gobierno para la pobreza extrema esta
mucho mas desarrollada en el area social que
en la esfera productiva esto es una prioridad
para el futuro”. Lamentablemente, el comporta-
miento econdmico del resto de la década tampo-
co fue favorable. Entre el afio 2000 y el 2009 la
economia mexicana fue la segunda con menor
ritmo de crecimiento en América Latina, s6lo
después de Haitl.

Lo anterior conlleva una serie de riesgos en
la perspectiva del Banco Mundial, tales como la
vulnerabilidad de caer en la pobreza o profundi-
zar su situacion en ella, como resultado de even-
tuales gastos catastroficos en salud, desempleo,
falta de ingresos o vejez. Asimismo, el hecho de
que la reduccion de la pobreza se base en un cre-
cimiento del consumo, pero no en el del ingreso,
implica una situacién insostenible. En otro or-

den de riesgos, el tipo de politicas podria condu-
cir a practicas clientelares.

Las tendencias economicas presentadas por
el Banco Mundial coinciden con las del gobierno
mexicano. Sin embargo, la interpretacion puede
ser distinta en cuanto a las expectativas que se
generan. Una muestra de estas diferencias se
ubica en las posibilidades mexicanas de cumplir
con las metas del milenio para el afio 2015.

Las conclusiones del Banco Mundial y de los
estudios del Comité Técnico para la Medicion de
la Pobreza subrayaron la necesidad de cautela
en el analisis. En contraste, el estudio de la SE-
DESOL Medicion del desarrollo: México 2000-
2002 (junio 2003), mostré una expectativa gu-
bernamental muy favorable, como resultado de
la disminucion de la pobreza en aquel periodo:

“Por ejemplo, de sostenerse esta tendencia
favorable, México estaria en condiciones de
cumplir con las ‘Metas del Milenio’ con anticipa-
cién. Estas se establecieron en 1995, y una de
ellas consiste en reducir a lamitad la pobreza ex-
trema (equivalente a la alimentaria) entre 1996 y
el 2015. De acuerdo con las estimaciones realiza-
das, 37.1 por ciento de la poblacién se encontra-
ba en situacién de pobreza alimentaria en 1996.
La meta implica, por tanto, reducirla a 18.5% ha-
cia el 2015. (...) La proporcion de la poblacion en
pobreza alimentaria disminuyo alrededor de
16% en el periodo 2000-2002 y lleg6 a 20.3 por
ciento. De seguir la tendencia de los Gltimos dos
afios la meta podria ser alcanzada incluso antes
de la fecha sefialada en las ‘Metas del Milenio™
(pp. 5-6).

El Banco Mundial, en cambio, sefial6 que de
continuar hasta el 2015 con un crecimiento del
PIB tan bajo como el de 1982-2004 (2% en pro-
medio) y sin modificaci6n en el patron de distri-
bucién del ingreso, no se cumplirian las metas
del milenio en el 2015: la pobreza extrema segui-

ria siendo grave (15.3%), lo mismo que la modera-

da (45%) (p. 196 del Informe). Se requeriria de un
crecimiento promedio de 5% para para reducir a
lamitad de la pobreza extrema (alimentaria) (do-
cumento México, Alianza estratégica con el
pais, p. 19). Del 2004 al 2010 no sélo se ha man-
tenido un bajo crecimiento, sino que se ha redu-
cido atin mas el crecimiento y la distribucién no
ha mejorado.

El gobierno mexicano se planteé en el 2005
una reformulacion de las metas del milenio en
términos de reduccion de pobreza, para hacerlas
mas ambiciosas, de manera que se redujese la
pobreza conforme a los parametros definidos
por el CTMPM. La idea era que dado el cumpli-
miento hacia el 2006 de las metas definidas por
la ONU para el 2015, México podria pasar a una
etapa superior. Sin embargo, durante la recesion
del 2008-20009, el incremento de la pobreza hizo

inviable tal expectativa.

D. VIVIR MEJOR Y EL SECTOR SALUD
COMO PUNTA DE LANZA DE LA
POLITICA SOCIAL 2006-2012

La estrategia del Gobierno Calderon, Vivir
Mejor, contiene las mismas bases de accion y
orientacion tedrica y metodologica que la admi-
nistracion previa. Pretende la construccion de
una red de proteccion social basandose en cinco
vertientes:

(a) Asistencia a personas o grupos en condi-
ciones de vulnerabilidad (adultos mayores, indi-
genas, personas con discapacidad, mujeres vic-
timas de violencia y maltrato, nifios y
adolescentes en situacion de riesgo, y jornaleros
agricolas). Ello implica la articulacién de una
gran diversidad de programas para focalizarse
en cada grupo vulnerable, exceptuando el Pro-
grama 70y Mas, dirigido a todos los adultos ma-
yores de localidades menores a 20,000 habitan-



tes. Sin embargo, cada programa se basa en re-
cursos exiguos con respecto al problema. Por
ejemplo, en el primer semestre de 2008 el Pro-
grama de Atencion a Jornaleros Agricolas conto
con 61.8 millones de pesos (4.75 millones de do-
lares), cuando habia 3.1 millones de trabajadores
agricolas subordinados (preponderantemente
jornaleros), de los que 1.64 millones percibian in-
gresos de cuando mucho un salario minimo
(INEGI, ENOE, 3er trimestre 2008) y otros 0.89
millones entre uno y dos salarios minimos. Es
decir, se cont6 con un presupuesto de 4.75 millo-
nes de dolares para atender la pobreza especifi-
ca de 2.53 millones de trabajadores, es decir, un

promedio de 1.87 délares por trabajador.

(b) Proteccién ante gastos catastréficos de
salud, con referencia al Seguro Popular, que se
enfoca “a reforzar la afiliacion de todos los me-
xicanos que por su condicion laboral no cuentan
con seguridad social en salud y voluntariamente
lo soliciten y contribuir con ello al logro de la co-
bertura universal en salud” (CNPSS, 2011: 20).
Ya no es solo un programa, porque esta inserto
en la Ley General de Salud (2003) y pretende afi-
liar a quienes no cuenten con seguro de salud y,
con ello, completar la cobertura universal en

2011.

(c) Proteccion ante pérdida temporal del em-
pleo (Gobierno Federal, 2008: 41). Principalmen-
te mediante becas de capacitacion que se han de-
sarrollado desde 1984, con créditos del Banco
Mundial y, posteriormente, del Banco Interame-
ricano de Desarrollo.

(d) Acciones de apoyo ante coyunturas de
mercado Igualmente se considera el estableci-
miento de un programa de subsidios publicos
para la contratacion inicial de un trabajador
(Programa del Primer Empleo), asi como un apo-

yo alimentario mensual para para compensar la
inflacién alimentaria, para los beneficiarios de
OPORTUNIDADES.

(e) Proteccion ante desastres naturales,
principalmente a través del Seguro Populary del
Programa 70 y Mas. A ello cabe agregar el uso de
contingencias econémico ambientales, como la
derivada de la actual sequia, particularmente
destructiva hacia el sector agropecuario en el

periodo 2011-2012.

En el discurso de Vivir Mejor se busca vincu-
lar la politica social con la econdmica, insertan-
do ‘puentes’ entre lo social y lo econémico (Go-
bierno Federal, 2008: 43):

De lo social a lo economico se plantean las si-

guientes lineas:

a) Capacidades productivas, con referencia a
OPORTUNIDADES, becas educativasy de ca-
pacitacion para el empleo, proyectos produc-
tivos, certificacion, etc.

=

Insercion en el mercado laboral, mediante
guarderias y estancias infantiles.

¢) Infraestructura productiva social (comuni-
caciones y transportes, agua y energia) me-
diante inversiones intensivas en mano de

obra (Gobierno Federal, 2008: 45);

&

Mejora en las condiciones de vida en las co-
munidades, buscando mayor sustentabili-
dad ecolégica y programas para regularizar

asentimientos irregulares.

De lo economico a lo social se establecen los

siguientes puentes:

a) Mayor facilidad de acceso al trabajo, me-
diante la propuesta de modificacién a la le-
gislacion laboral (no establecida hasta el
2012).

=

La creacion de fuentes de empleo” (Gobierno
Federal, 2008: 47), por ejemplo a través de
proyectos de infraestructura.

¢) Ampliar y fortalecer mecanismos de ahorro
para las familias en pobreza (como es el caso,
desde el 2011, de la posibilidad de ahorro en
certificados de tesoreria del gobierno mexi-
cano por montos equivalentes desde menos

de 10 ddlares).

&

Acciones para el desarrollo econémico re-

gional.

&

Certeza juridica y seguridad publica, inclui-

das las guarderias.

La propuesta de coordinacion de acciones de
la politica social permanece vaga con respecto a
los mecanismos establecidos en la Ley General
de Desarrollo Social y sin referencia a los “co-
mos” explicitos (CONEVAL, 2009: 97), al igual
que como ocurria con la estrategia CONTIGO. Es
destacable la coherencia con los ordenamientos,
pero también su debilidad. En Vivir Mejor se pre-
sentan tres mecanismos de coordinacion:

- La“alineacion de las politicas ptblicas de las
diversas dependencias bajo los ejes rectores”
de la estrategia global, pero no definen los
mecanismos de alineacion;

La continuidad en el fortalecimiento de “los
mecanismos de coordinacion ya definidos en
la Ley General de Desarrollo Social, y

- La busqueda del ejercicio de “un papel mas

activo de coordinacion para la planeacion

conjunta de acciones”.

Segin la documentacién oficial, “Vivir Me-
jor toma en cuenta los programas existentes y
los complementa con acciones nuevas (...) bajo
el principio de coordinacién institucional”
(Gobierno Federal, 2008: 9); sin embargo, sin
mecanismos precisos de coordinacién puede

quedarse en s6lo un paraguas que agrupa ad-
ministrativamente los programas sociales en
su mayor parte prexistentes.

OPORTUNIDADES sigue siendo un eje fun-
damental de la politica social, pero en la nueva
estrategia se le han sumado algunos programas,
tales como:

El apoyo alimentario mensual para Vivir Me-
jor, para compensar la inflacién alimentaria.
Las Reglas de Operacién del programa (SE-
DESOL, 2007: 2), sefialan:
“El Programa reconoce los derechos sociales
que establece la Constitucion: derecho al de-
sarrollo social, a la educacion de calidad, a la
salud, a la alimentacion, a la vivienda y a la
no discriminacion”. Cabe preguntarse si un
programa podria NO reconocer estos dere-
chos o bien ubicar si antes de este programa
los mismos no fuesen reconocidos. Por otra
parte, si se trata de un reconocimiento de de-
rechos, tal apoyo alimentario implicaria la
exigibilidad social del mismo, lo que no pare-
ce entrar en su mecanismo de operacion.
Apoyo energético para sufragar gastos de
energia (sobre todo gas y electricidad).
Subsidio para los mayores de 70 afios miem-
bros de las familias beneficiarias;

- Jovenes con Oportunidades, transferencia
monetaria para los becarios que concluyan
su bachillerato antes de los 22 afios de edad.

Ademas de OPORTUNIDADES, se encuentra
el Programa de Apoyo Alimentario y Abasto Ru-
ral, originado desde el 2003. Este se disefi6 para
mejorar condiciones de alimentacién de hoga-
res en pobreza extrema, especialmente rural, no
beneficiarios de otros programas alimentarios,
como OPORTUNIDADES (SEDESO, 2007 b: 3),
cuando no existen escuelas y/o centros de salud



en las localidades de residencia de los beneficia-
rios. En sus Reglas de Operacion no aparece el
reconocimiento de derechos sociales, dado que
el derecho a la alimentacién no estaba en la
Constitucién en el 2008.

El nuevo Programa de Guarderias y Estan-
cias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajado-
ras fue creado en el 2007. Entrega subsidios a
los servicios de cuidado y atencion infantil para
“facilitar la basqueda de empleo y mejorar las
posibilidades y condiciones de trabajo remune-
rado de las Madres Trabajadoras o Estudiantes y
Padres Solos, y paralelamente ‘Aumentar la ofer-
ta de servicios de cuidado y atencion infantil
para la poblacién objetivo del Programa’ ” (SE-
DESOL, 2008 c: 3).

Lanovedad se ha centrado en el sector salud,
principalmente a través de la expansion del Se-
guro Popular y programas complementarios:

El Seguro Médico para una Nueva Genera-
cion incorpora a nifios nacidos a partir del 1 de
diciembre de 2006 (inicio del gobierno de Felipe
Calderon). Este nuevo seguro procura “la cober-
tura completa y de por vida en servicios de sa-
lud”. A través de él “todos los nifios tendran dere-
cho a un seguro médico que cubra 100% de los
servicios médicos que se prestan en los centros
de salud de primer nivel y 95% de las acciones
hospitalarias, asi como los medicamentos aso-
ciados, consultas y tratamientos” (Presidencia
de la Repablica, 2007: 173) ' Implica “Atencién
médica y medicamentos para 108 padecimien-
tos que afectan a los nifios menores de 5 afios”
(CNPSS, 2009: 58).

12 Este Seguro incluye 128 intervenciones.

La estrategia Embarazo Saludable (CNPSS,
2009: 25) comenzé en agosto de 2008 para lu-
char contra la mortalidad materna en zonas
marginadas. Las embarazadas pueden contar
con los beneficios del Seguro Popular, es decir
“15 servicios que equivalen al 100% de la cober-
tura de las complicaciones que puede tener
una mujer, antes, durante y después del parto”.
Ademas, pueden ser atendidas en los servicios
cubiertos por el Fondo de Proteccién contra
Gastos Catastroficos derivados de enfermeda-
des (en el caso de las mujeres incluye servicios
de alta especialidad como cancer de mama y
cérvico-uterino 6 el tratamiento ambulatorio
del VIH/SIDA). Los futuros hijos de estas muje-
res podrén ser registrados en el Seguro Médico
para una Nueva Generacion.

Este Sistema incluye un Fondo de Protec-
cién para enfermedades catastroficas. Cubre 40
intervenciones de ocho enfermedades, sobre
todo cancer de nifios y adolescentes (23 inter-
venciones), cancer cérvico-uterino y de mama,
VIH/SIDA, cuidados intensivos neonatales, ca-
taratas y trasplante de médula Gsea. Para los
nacidos después del 1 de diciembre del 2006 in-
cluye trastornos quirdrgicos congénitos y ad-
quiridos (8 intervenciones) (CNPSS, 2009: 47y
48). Cabe destacar que no toda peticién de fi-
nanciamiento de atencién a un gasto catastrofi-
co es atendida, porque el namero de casos cu-
biertos depende del techo presupuestal del
Fondo.” Los prestadores de servicios autoriza-
dos (164) atienden los casos y luego solicitan el
rembolso al Fondo.

13 El procedimiento es el siguiente: “El nimero de casos probables o autorizados es una estimacién con base
en el comportamiento que se observé en afios anteriores de las enfermedades establecidas en el catalogo del
fideicomiso, las estimaciones sobre la poblacion a afiliar en el afio, la poblacion potencial que podria con-
traer dicha enfermedad, entre otros. A partir del célculo sobre el nimero de casos probables o autorizados,
se realiza una estimacion promedio de su costo, tomando en cuenta el observado en afios anteriores mas la

inflacién estimada” (CNPSS, 2009: 49).

E. EL CRECIMIENTO Y EL EMPLEO COMO
DETERMINANTES DE LA REDUCCION DE
LA POBREZA

El Informe del Banco Mundial del 2004 sefia-
16: “ha habido un progreso mas lento en el largo
plazo con respecto a la pobreza de ingresos que
en relacion a las dimensiones sociales del bie-
nestar. La generacion de ingresos futuros entre
los pobres dependera del crecimiento en general
y del patron de crecimiento, en especial del pa-
tron de creacién de empleos” (p. xIvi). Si no se
complementa la accion de OPORTUNIDADES
con la creacion de empleos, los resultados po-
dran ser muy limitados.

“Las politicas sociales para quienes viven en
pobreza extrema estan bien desarrolladas pero
no tanto asf las politicas para el crecimiento de
sus ingresos.'4 Hay una agenda pendiente para
los que viven en pobreza moderada, en especial
respecto a estrategias para incrementar la pro-
ductividad de los autoempleados y las empresas
informales. La mayor parte de los individuos que
viven en pobreza extrema y moderada sigue es-
tando fuera del sistema de proteccion social for-
maly enfrenta riesgos importantes, por ejemplo,
de salud, de desempleo o falta de ingresos en la
vejez” (BM, 2004. p.xvi, cursivas propias).

Aqui se relaciona la pobreza con el riesgo de
desempleo y con la falta de cobertura del siste-
ma de proteccion formal (de lo que podria dedu-
cirse que se refiere al riesgo de caer en la infor-
malidad). Esto también se deriva de su vision
sobre la legislacion laboral: “Probablemente la
legislacion actual solo tenga efectos menores en
el ritmo general de creacién de empleos, pero
constituye una limitacién para que los pobres
obtengan buenos trabajos (sin que se defina cua-

les son éstos) ya que ello eleva los incentivos
para el trabajo informal”. (ibid, p. 1) En otras pa-
labras, en esta logica los trabajos informales son
“malos trabajos”, de lo que se intuye que no ayu-
dan a salir de la pobreza. Sin embargo, estas afir-
maciones parecen contradecirse con otras del
mismo documento, tanto en lo concerniente al
desempleo como al trabajo informal:

En cuanto a lo primero: “Aunque el desem-
pleo abierto no es de gran importancia para los
pobres, los bajos retornos del trabajo -en auto-
empleo y salarios- y el subempleo siguen siendo
una caracteristica fundamental de la pobreza”.
(ibid. P. xix) En otros términos, el riesgo princi-
pal no es caer en desempleo sino permanecer en
el subempleo.

En cuanto a lo segundo, el trabajo informal:
“(Entre el 2000 y el 2002 hubo) una reduccion
para los niveles mas altos de educacion y para el
trabajo urbano formal” (ibid. xx). Podria enton-
ces pensarse que no disminuyeron las tasas de
retorno en el sector informal. De igual modo, se-
gtn lo que refleja la grafica 7 (desempleo e infor-
malidad en México) del informe, la pobreza se
redujo en un periodo en el que también se habia
reducido la participacion del trabajo formal con
respecto al informal.

Es obvio que el desempleo implica unareduc-
ci6n en los ingresos de los trabajadores. Sin em-
bargo, no necesariamente son los trabajadores
en situacion de pobreza los que estan desemple-
ados. La evidencia empirica muestra mas bien lo
contrario. La mayor parte de los desempleados
procede de medios no pobres, en tanto que entre
los pobres el desempleo es bajo, con excepcion
de los desempleados sin experiencia laboral.

Apartir de 1995 las cdmaras empresariales y
el gobierno federal han realizado intentos por

14 De hecho, en la gréfica 5 del Informe se muestra para el periodo 2000-2002 un crecimiento del ingreso co-
rriente promedio del quintil de hogares con menor ingreso, menor al del periodo 1996-2000.



modificar la legislacion laboral para lograr una
mayor flexibilidad del mercado de trabajo. Elin-
tento mas reciente ha sido en el 2011, a partir de
las iniciativas de los Partidos Accién Nacional y
Revolucionario Institucional. A partir de ellos, el
propdsito final es contribuir al incremento de la
productividad y la competitividad, fortaleciendo
el mercado de trabajo, reduciendo barreras a la
entrada (suprimiendo a su vez, barreras al sali-
da tales como las condiciones de indemnizacion
por despido injustificado), reduciendo costos sa-
lariales, favoreciendo la polivalencia y la movili-
dad laboral, el ascenso por méritos, la subcontra-
tacién, la instauracion de contratos de
aprendizaje, etc. Este esquema de liberalizacién
aparece paradéjicamente combinado con el
mantenimiento de las estructuras de poder cor-
porativo sindical, pues histéricamente los prin-
cipales sindicatos han sido organizaciones ad-
hoc a los diversos gobiernos y han funcionado
como mecanismos de control y contenci6n de de-
mandas laborales, asi como de bases de apoyo
econdmico y electoral para campafias politicas.
La iniciativa no ha sido aprobada, pero es posi-
ble que sea uno de los asuntos prioritarios des-
pués de las elecciones presidenciales del 2012.
La tendencia del empleo del 2000 al 2008 se
caracterizo por el mantenimiento de salarios re-
ales reducidos (salario minimo de alrededor de
150 dolares mensuales y alrededor de 75% de los
trabajadores con ingresos maximos de 450 déla-
res)y con caidas sustantivas en las prestaciones,
particularmente de la seguridad social, dado el
crecimiento de la subcontratacion y el empleo
inestable. A raiz de la recesion 2008- 2009 se
presento una nueva caida en los ingresos reales

y un incremento del desempleo, dadas las caidas

del PIB (6.1%), las exportaciones y la inversién,
particularmente la foranea. La recuperacion
2009-2011 se obtuvo con un crecimiento del em-
pleo temporal, que ya es generador de mas de
30% de los nuevos empleos. A fines del 2011 se
comenzo a presentar un nuevo debilitamiento
ante los riesgos de recesion internacional.

4. Recomendaciones de
politicas pablicas

n las perspectivas de politicas macroeco-
nomicas y macrosociales, es basico avan-
zar en la discusion sobre los fundamen-
tos y contenidos de ambas para el contexto
especifico de México, o en conjunto, de socieda-
des tan heterogéneas como las latinoamericanas.

En politica economica, para reducir estruc-
turalmente la pobreza, se requiere atender no
s6lo la esfera del consumo (monetario o de servi-
cios), sino incidir en los determinantes de gene-
racion y distribucién de lariqueza (acceso al cré-
dito, capital, empleo y recursos naturales).'s
¢(Debe ser la basqueda de competitividad y de
promocion a la inversion privada el eje de la po-
litica de crecimiento y distribucion? Ello debera
responderse desde multiples visiones tedricas y
desde la experiencia historica especifica.

La economia mexicana crecié a un ritmo
anual de 6.5% entre 1935y 1981. Desde 1982, Mé-
xico ha sido uno de las paises que con mayor
ahinco ha promovido la desregulacién econémi-
ca, la liberalizacion de los mercados, la interna-
cionalizacion, la atraccion de inversion extran-
jera y la reduccion del papel del estado en las
actividades productivas. Desde 1982 el creci-
miento promedio del PIB ha sido de solo 2.1%

15 Para una exposicion detallada al respecto se sugiere: Roman, Ignacio, Economia politica y Politica social
frente a la pobreza en México, en Gallardo y Osorio (Coords), Los rostros de la pobreza, El debate. ITESO-

Universidad Iberoamericana, México, 1998.

anual, mientras que el PIB per cépita solo ha cre-
cido a 0.6%. El éxodo poblacional se ha incre-
mentado hasta promediar 400,000 emigrantes
anuales hacia los Estados Unidos entre 2000 y
2007 (hasta el inicio de la recesion). Entretanto,
la pobreza y la concentracion del ingreso se
mantienen en niveles similares desde inicios de
los afios noventa, después de haberse incremen-
tado significativamente en los ochenta.

En la l6gica de la Economia Social de Merca-
do, los principios de libertad, solidaridad y subsi-
diariedad implican reconocer el papel primario
del mercado, particularmente en la generacion
de riqueza, pero con un amplio papel del Estado
frente a monopolios y oligopolios, incidiendo en
las estructuras distributivas, apoyando a los in-
dividuos y entidades (empresas, territorios) que
requieren de apoyos para desarrollarse.

Bajo esa logica cabe fortalecer al Estado en
la regulacién antimonopolios, de tal modo que
las micro y pequefias empresas cuenten con ma-
yores oportunidades y condiciones de participa-
cion, sobre todo en actividades susceptibles de
amplia participacion de este tipo de empresas,
tales como comercio al menudeo, industrias tra-
dicionales, agricultura organica y diversificada,
servicios de proximidad, algunas formas de tu-
rismo, etc.

De igual modo, es primordial la vigilancia y
promocién del cumplimiento de los derechos so-
ciales fundamentales, con el fin de garantizar la
premisa de la dignidad humana como base del
funcionamiento social del mercado. Ello impli-
ca la definici6n de estrategias de mejoramiento
y acercamiento entre estratos de las condiciones
de acceso a la salud, la educacién y los servicios
publicos basicos.

El medio fundamental para la obtencion de
ingresos de la mayor parte de la poblacion en una
economia de mercado es el empleo. Sin la obten-

cion de éste, el mercado no puede operar eficien-

temente. Por ello es esencial el disefio de politi-
cas publicas sectoriales tendientes a la promo-
ci6n de actividades que puedan generar mayores
efectos multiplicadores de empleo digno y traba-
jo decente. El lograrlo de una forma eficiente im-
plica enfrentar el control corporativo, promo-
viendo la libertad sindical con la auténtica y
democratica representacion de los trabajadores
en las empresas. En términos de regulacion, se
sugiere profundizar en el desarrollo de normas
de flexiseguridad, que simultaneamente permi-
tan un funcionamiento més eficiente del merca-
do de trabajo y una mayor estabilidad y seguri-
dad del trabajador en su empleo.

El respeto a la dignidad del individuo debe
considerarse intergeneracionalmente. Para ello
es indispensable priorizar los criterios de regu-
lacion e incidencia directa en la garantia de la
sustentabilidad, no sélo en términos de merca-
dos de servicios ambientales o de bonos de car-
bono, sino de delimitaciones claras sobre los ti-
pos y niveles de incidencia de las actividades
econdmicas en su impacto ecologico.

Dado que la mayor intensidad de la pobreza,
marginacion y exclusion se encuentran en el en-
torno rural, y que la concentracion economica y
demogréfica en zonas metropolitanas tiende a
generar problemas ambientales y sociales cre-
cientes, se requiere una politica de desconcen-
tracion territorial y de impulso preferente de las
actividades econémicas fuera de las zonas me-
tropolitanas, privilegiando las inversiones pa-
blicas y sociales, asi como la actividades priva-
das en zonas de mayor rezago.

Lo anterior requiere de un Estado fuerte, so-
cialmente vigilado y controlado, y economica-
mente solvente. Ello presupone una fiscalidad
activa congruente con la pretension de una me-
jor distribucién del ingreso, de una menor con-
centracion de mercados y un impulso a las opor-
tunidades de emprendimiento.



En suma, consideramos que se requiere una
direccion de la politica macroeconémica, que pro-
moviendo la participacion de la mayor diversidad
posible de agentes privados esté determinada por
los principios de la Economia Social de Mercado,
partiendo de la dignidad humana en su sentido
amplio y no sélo de lucha contra la pobreza.

Para el establecimiento de estrategias se re-
queririan fuentes sanas y durables de financia-
miento ;Como solventar la politica de desarro-
llo? ;Con qué criterios? ;Basta con la busqueda
de tasas de retorno favorables para los beneficia-
ros? De no ser asi, ;Como evaluar el uso correcto
de los recursos?

En cuanto al uso concreto de instrumentos
de politica, conforme a los considerandos ante-
riores, presentamos el siguiente listado de prio-
ridades:

1. Sustentabilidad. El actual Plan Nacional
de Desarrollo asi lo plantea, pero una auténtica
légica de sustentabilidad implica la generacion
de empleo para la preservacion ecologica, una
politica industrial que incentive la produccion
de bienes y servicios “verdes” y desincentive
aquellas actividades que generan mas perjuicios
ecologicos que beneficios economicos. Esto im-
plica impulsar formas de produccién no solo
sustentables, sino que contribuyan al resarci-
miento de los ecosistemas, particularmente en
los sectores agropecuario y pesquero, del trans-
porte y de una politica de vivienda con muchas
mas regulaciones a favor de la calidad y durabi-
lidad no sélo de la vivienda particular sino de su
entorno urbano. El acceso a satisfactores de ca-
lidad para el conjunto de la poblacion, de la que
mas del 50% se encuentra en condiciones de po-
breza, pasa por la generacion de condiciones di-
rectas de desarrollo sano. Por otra parte, las acti-
vidades en beneficio del medio ambiente pueden
ser altamente generadoras de empleo directo, de

efectos multiplicadores y de innovacion y desa-

rrollo tecnologico.

2. Empleo. Esto no significa atraer cualquier
inversion que genere una gran absorcion de re-
cursos publicos, sino priorizar las ramas de pro-
duccién, tamafios de empresa y regiones que
contribuyan en mayor medida a generar efectos
multiplicadores (en lugar de una logica maqui-
ladora de ensamblaje); promover el respeto ple-
no y la promocion de derechos laborales y la
participacién activa de los trabajadores en el
desarrollo empresarial; que favorezcan la pro-
duccién de bienes basicos y la generacion de
tecnologia propia; que apliquen politica de dis-
tribucién equitativa de los ingresos al interior
de las empresas y que se inserten prioritaria-
mente en zonas de mayor marginacion y de me-
nor densidad demografica.

3. Distribucion del ingreso. Se requiere una
politica que favorezca el mayor incremento de
los ingresos de las categorias de trabajadores
con menores remuneraciones (particularmente
de aquellos que perciben ingresos inferiores a
los dos salarios minimos, es decir insuficientes
para la adquisicion de la canasta basica urbana),
que establezca un reparto de utilidades no sélo
al interior de las empresas, sino diseminable por
sector, region y tamafio de empresa, que no esta-
blezca unalégica de “apoyos o ayudas del gobier-
no”, sino de derechos exigibles (el PIB per capita
PPP de México es superior a los 14,000 ddlares
anuales). Al igual que entre los hogares, se nece-
sita una politica de redistribucion de apoyos y
restricciones entre micro, pequefias, medianas,
grandes y gigantes empresas. La peor politica
distributiva es la que permite que se destruya el
empleo de los pequefos empresarios por el con-
trol de los grandes corporativos. El mercado mas
ineficiente es el monopalico.

4. Soberania de consumo basico. Se requiere
impulsar a los sectores productores de bienes
basicos y tradicionales con potencialidad de fu-
turo, con respaldo en recursos financieros, tec-
nolégicos y humanos. En particular, en el sector
agropecuario, recuperar la pequefia produccién
indigena, comunal, ejidal, de auténticos agricul-
tores y pescadores. No significa ayudar a sobre-
vivir, sino diversificar las formas de produccion
y la variedad de productos (como en el caso del
maiz); favorecer la biodiversidad y la sustentabi-
lidad; proteger a grupos sociales marginados
frente a las actividades ilicitas; recuperar la po-
sibilidad de regreso de emigrantes; garantizar el
abasto de alimentos sin depender de los avatares
de los ciclos econémicos internacionales. En fin,
defender la pequefia produccién de basicos, es-

pecialmente la de cardcter asociativo.

5. Descentralizacion territorial. Esto impli-
ca incentivar prioritariamente la inversion en
zonas de menor densidad poblacional, mayor
marginacion y mejor potencialidad de desarro-
llo ecolégicamente sustentable.

6. Micro, pequefia y mediana empresa (MPy-
ME). Se requiere invertir la l6gica de la estructu-
ra de apoyos. Los mayores deberian dirigirse a
las MPYME que cumplan con los criterios referi-
dos y en menor medida y mediante una evalua-
cion precisa de balance de beneficios y costos
implicados, a las empresas grandes y gigantes.
Se requeriria una logica diferencial para las mi-
cros por una parte, a las medianas por otra y a
las pequetias igualmente, favoreciendo mecanis-

mos colaborativos e integrativos entre ellas.

7. Investigacion y desarrollo. Se requiere
cumplir con la disposicion legal de asignar al me-
nos 1% del PIB a investigacion y desarrollo, como
se define en la legislacién de Ciencia y Tecnolo-

gla de México, en vez del 0,36% que se le dedica
hoy en dia. Esto debe ser hecho priorizando aque-
llas areas del conocimiento que contribuyen a la
logica expuesta en la prioridades anteriores.

8. Combate a la inseguridad, la violencia y
la delincuencia. Se requiere una politica de pre-
vencion del delito que castigue la violacion de
derechos laborales, favoreciendo la inclusion
del trabajador en las decisiones técnicas de la
empresa (comités de empresa), que incentive la
democracia sindical interna, que evite el frac-
cionamiento formal de empresas para reducir o
evitar repartos inequitativos de utilidades o la
elusién pago de impuestos, que garantice el
cumplimiento de los acuerdos firmados ante la
OIT. Enfrentar la ilegalidad y la violencia impli-
caregular la construccién y desarrollo de zonas
habitacionales, para que cuenten con centros
deportivos, recreativos, culturales, guarderias,
centros de atencién para la tercera edad y perso-
nas con discapacidad, dispensarios médicos,
escuelas, zonas verdes, transporte publico ade-
cuado y aprovechamiento de planes de urbani-
zacion basados en el uso adecuado de la infraes-
tructura existente y subutilizada, como en el
caso de barrios céntricos y tradicionales. En-
frentar la ilegalidad implica favorecer y prote-
ger a los pequefios productores rurales, dignifi-
car el transporte pablico, favorecer el desarrollo
de pequeftios comercios auténomos, con posibi-
lidades de desarrollar trabajo cooperativo y aso-
ciativo. En la logica penal implica castigar pro-
porcionalmente al delito y no centrarse en la
pena a gente pobre, que se respete a la pobla-
cion encarcelada, para su reinsercion social.

9. Educacion. Se requieren funcionamientos
no corporativos del sistema, para generar profe-
sionales con vocacion de atencion educativa, sin

que las ctpulas sindicales definan de quién de-



ben ser 50% de las plazas que se abren, ni los di-
rectores, inspectores o supervisores de las escue-
las. En una légica de priorizacién social, conven-
dria que a los candidatos a profesor que
obtengan mejores resultados en los concursos de
seleccion de maestros se les ofrezcan mayores
sueldos y prestaciones por asumir plazas en las
zonas més alejadas o marginadas. En cuanto a la
educacion media superior y superior, cabria re-
centrar los apoyos en favor de instituciones pu-
blicas e incorporar a los académicos de mayor
produccion y capacidad propositiva a consejos
deliberativos, consultivos y de toma de decisio-
nes, de los gobiernos federal, estatales y locales.

10. Salud y seguridad social. Se requiere un
mecanismo que permita acercar las condiciones
de atencion a toda la poblacién, en vez de multi-
plicar formasy estratificar el derecho a la salud
en funcion de la condicién socioeconomica del
beneficiario.

11. Todo lo anterior implica una nueva politi-
ca fiscal y regulatoria, gravar mas las utilidades
no invertidas o no distribuidas equitativamente,
generar una mayor vigilancia y regulacion del
sistema financiero para que cumpla realmente
su funci6én de convertir al ahorro en inversion
productiva. Se requiere gravar mayormente el pa-
trimonio ostentoso, la fuga de capitales y la espe-
culacion. Por el contrario, se requiere la genera-
cién de incentivos para que las actividades
informales se integren a la formalidad.

En politica social consideramos que el dile-
ma entre politicas universales y focalizadas
para enfrentar la pobreza y mejorar la distribu-
cion del ingreso implica un falso debate:

Conforme al principio de subsidiariedad, se
requieren politicas focalizadas. Los programas
de transferencias monetarias condicionas o el
Seguro Popular deben ser apoyados, ampliados

y vigilados, de forma que no se usen como me-
dios de promocion y legitimizacién y que tien-
dan a reducir la estratificacion social. Cabe re-
forzar los programas centrados en grupos
sociales especificos como personas de la tercera
edad, nifios, mujeres, discapacitados, indigenas,
transmigrantes, etc.

Conforme al principio de solidaridad, las po-
liticas sociales implicarian la identificacién de
causas sociales comunes, en cuyo caso es esen-
cial el cuidado de la salud, la educacién, del me-
dio ambiente y, en general, la provisién de bie-
nes y servicios publicos de calidad para el
conjunto de la poblacion.

En conjunto, las politicas focalizadas y uni-
versalistas requieren ser congruentes, al tiempo
que se eviten al maximo los traslapes que incre-
mentan los costos, dificultan su operacion y fa-
cilitan la implantacién de practicas corruptas
en su ejercicio.

5. Conclusiones

Esta yendo México por el camino correcto?

Una interpretacion ampliamente divulga-

da al interior del México senala que si, y
que lo que se requiere es efectuar urgentemente
las reformas estructurales pendientes.

En este articulo se considera pertinente de-
batir sobre el marco macroeconomico predomi-
nante y su papel en términos de la sustentabili-
dad social y disminucion de la pobreza. Para ello
es necesario valorar si las bases tedricas, logicas
e instrumentales de las que parte el disefio de las
politicas ptblicas son adecuadas para el contex-
to socioeconomico nacional y si la experiencia
delaaplicacion de tales bases ha permitido cum-
plir con los objetivos fijados. De no ser asf, la va-
loracién de las politicas debe efectuarse desde
distintas perspectivas, incluyendo posturas he-
terodoxas y alternativas a las predominantes.

Meéxico ha sido uno de los paises que mas ha
liberalizado su economia desde los afios ochen-
ta del siglo XXy se esperaba que con la apertura
comercial y de inversiones, la desregulacién in-
terna, la privatizacion de la gran mayoria de las
antiguas empresas paraestatales, la reduccién
del peso economico del Estado y, mas adelante,
con el impulso a la focalizacion de las politicas
sociales se incrementaria la eficiencia producti-
vay la equidad social. Sin embargo, luego de tres
décadas de impulso a estas politicas, el pais se
encuentra en una situacion productiva rezagada
con respecto a la mayor parte de América Latina
y no se ha logrado revertir estructuralmente la
desigualdad ni la pobreza. Si bien cabe recono-
cer el arraigo social que han adquirido progra-
mas como Oportunidades y el Seguro Popular,
éstos han sido insuficientes para contrarrestar
el deterioro social estructuralmente acumulado.
Asimismo, estos programas mantienen proble-

mas significativos de valoracion de impacto, el
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primero en términos de la insercién laboral de
los egresados del programay el segundo en tér-
minos de la creciente estratificacion social en
cuanto a la cobertura y calidad de los servicios
de salud.

El deterioro social se ha reflejado en el clima
de violencia e inseguridad que se vive en Méxi-
co. Paraddjicamente a nivel financiero el pais si-
gue siendo considerado esencialmente estable.

Por lo anterior, creemos que la evaluacion de
las politicas economicas debe asumir responsa-
bilidades y no atribuir la falta de resultados en
términos de abatimiento de la pobreza, desigual-
dad o inequidad, a la falta de profundidad en la
liberalizacion, a externalidades o a considerar
que sin tales politicas la situacion seria peor.
Cabe preguntarse con qué politicas la situacion
social y la reduccion de la pobreza podrian mejo-
rar, sin tener que negar el valor del mercado, el
impulso al sector privado y la bisqueda de efi-
ciencia, productividad y competitividad.
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