LA POBREZA EN MEXICO
UNA EVALUACION DE LAS CONDICIONES, LAS
TENDENCIAS Y LA ESTRATEGIA DEL GOBIERNO

RESUMEN Y MENSAJES PRINCIPALES

Este informe presenta los resultados de una evaluacion sobre las condiciones de la
pobreza en México y de las estrategias gubernamentales para reducirla. Este documento
constituye la primera fase de un programa de trabajo de largo plazo sobre estrategias
para reducir la pobreza que el Banco Mundial lleva a cabo y que comprende el periodo
de 2003 a 2006. Aunque el trabajo ha implicado una amplia colaboracién con el gobierno
y especialistas mexicanos en el tema de la pobreza, los puntos de vista aqui expresados
son responsabilidad del Banco Mundial.

Este resumen condensa las principales conclusiones y mensajes del informe. La situacién
actual con respecto a la pobreza presenta varios desafios. En términos de bienestar,
México ha experimentado importantes avances en algunas dimensiones —sobre todo en
las relacionadas con el acceso a los servicios basicos y menos en otras como por ejemplo
en los ingresos de los pobres. Se han registrado avances notables entre 1996 y 2002, en
particular entre quienes viven en pobreza extrema!’, pero la pobreza sigue siendo un reto
central, ya que su nivel actual se encuentra apenas por debajo de los niveles
prevalecientes antes de la crisis de 1994-1995. En 2002, la mitad de la poblacién vivia en
pobreza y un quinto en pobreza extrema.

La estrategia gubernamental de combate a la pobreza tiene muchas fortalezas. El marco
de CONTIGO es excelente en términos conceptuales, sobre todo en su intento de
integrar las multiples dimensiones del bienestar y de la accion publica en el ciclo de
vida. Hay éxitos notables en programas especificos y OPORTUNIDADES se destaca
por su impacto efectivo en la reduccion de la pobreza y por atender ampliamente a
quienes viven en la pobreza extrema. El énfasis en la evaluacidén, en especial en
SEDESOL, es loable. La reciente introduccion de la Ley General de Desarrollo Social es
un intento potencialmente valioso de institucionalizar la estrategia de desarrollo social y
de ofrecer una mayor continuidad entre las administraciones gubernamentales.

Pero también existen muchos retos. Entre los programas gubernamentales aun falta
mucho para lograr la plena implementacion de los principios del marco conceptual
CONTIGO. En muchos sectores la calidad de los servicios es un tema central; las
politicas sociales para quienes viven en la pobreza extrema estan bien desarrolladas pero
no tanto asi las politicas para el crecimiento de sus ingresos. Hay una agenda pendiente
por desarrollar para los que viven en la pobreza moderada, en especial respecto a
estrategias para incrementar la productividad de los autoempleados y las empresas

1 Esta se define en términos de aquellos con ingreso por debajo de la linea de pobreza alimentaria.
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informales. La mayor parte de los individuos que viven en pobreza extrema y moderada
sigue estando fuera del sistema de proteccién social formal y enfrenta riesgos
importantes, por ejemplo, de salud, desempleo o falta de ingresos en la vejez. Y hay
importantes problemas institucionales que enfrentar, desde el fortalecimiento de la
rendicion de cuentas, especialmente en los gobiernos estatales y municipales, hasta la
incorporaciéon social de los grupos excluidos y la vinculacion de las evaluaciones
rigurosas con una administracién basada en resultados.

La seccion A analiza las condiciones de la pobreza y la secciéon B revisa la estrategia
gubernamental. La seccién C resume y presenta conclusiones sobre la accion publica y
analisis futuros.

A. CONDICIONES Y TENDENCIAS DE LA POBREZA

La pobreza en México es un desafio importante y se encuentra asociada a una gran
desigualdad. La pobreza tiene muchas dimensiones, como son las capacidades humanas
—en especial la situacion educativa y de salud—, el acceso a la infraestructura, los
ingresos, la vulnerabilidad y la inclusion social. Puede concebirse el reconocimiento de
estas multiples dimensiones como una aproximacion imperfecta al tratamiento que hace
Amartya Sen del bienestar en términos de la libertad (o capacidad) de una persona de
elegir su vida. Esto depende de sus capacidades humanas y de su habilidad para
convertirlas en “seres y haceres”.? Esta habilidad estd determinada en gran medida por
el contexto econdmico —sobre todo las oportunidades de un trabajo productivo—y por
el contexto politico y social en el que vive la gente. En este sentido, México atraviesa dos
transiciones importantes: en la esfera econémica experimenta una solida integracion en
la economia internacional, mientras que en la politica y social vive un proceso de
profundizacion de la democracia. Sin embargo, los dos procesos son complejos y se
caracterizan por ser de largo plazo. Estas transiciones son aspectos centrales del entorno
de las condiciones de vida y las politicas del gobierno.

A continuacién se examinan las condiciones y tendencias de las diversas dimensiones de
la pobreza, que corresponden a las dimensiones planteadas en la estrategia CONTIGO
del gobierno. También analizamos aspectos geograficos de la pobreza.

(1) Capital humano/Capacidades

Meéxico ha logrado importantes avances en términos de las capacidades humanas de la
poblacion, entre ellas, salud, nutricion y educacion. Con respecto a las condiciones
educativas y de salud, y a los niveles de prestacion de servicios, México esta hoy

2 Ver Sen, 1999.
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razonablemente cerca del punto en que se esperaria que estuviera dado su nivel de
ingresos. Ha habido grandes avances de largo plazo con respecto a la mortalidad infantil
y la matriculacién en secundaria (graficas 1 y 2). En ambos casos el progreso fue tan
bueno o mejor que el “exitoso” caso de Malasia en Asia del Este, uno de los paises con el
mas alto desempefio de esa region y que tiene caracteristicas estructurales y
socioeconomicas similares a las de México. Sin embargo, a pesar de su éxito promedio,
existen grandes diferencias histdricas entre los grupos sociales y entre las regiones
dentro de México.

Grafica 1. Tendencias de largo plazo en mortalidad infantil y PIB per capita

250

200 MI=444.04-78.39*In(PIB)+3.49*In(P1B)2
» R2=0.6511
= N=3,388
>
g 150
°
Q
©
o
8
8 100 .
— México 1960
8 Malasia

1960

50

México 2001
Malasia 2001
0
0 2,000 4,000 6,000 8,000 10,000 12,000 14,000 16,000 18,000 20,000

PIB per capita (D6lares de 1995)

Fuente: Calculos del Banco Mundial a partir de los Indicadores de Desarrollo Mundial.

Grafica 2. Tendencias de largo plazo en la matricula de secundaria y PIB per capita
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Fuente: Calculos del Banco Mundial a partir de los Indicadores de Desarrollo Mundial.
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El progreso en capacidades humanas ha sido posible por una combinacién de la
expansion de los programas cuyo objetivo es la provision universal de servicios que
cada vez favorece mds a los mds pobres conforme los programas se han expandido —
sobre todo educacion basica, programas de salud publica y suministro de agua—, y en
los ultimos afos, medidas enfocadas a la demanda que combinan las transferencias
condicionadas a que los hogares de bajos ingresos envien a sus hijos a la escuela y
asistan a las clinicas de salud. OPORTUNIDADES es el programa mads representativo
de estas transferencias. Estas medidas se han basado en un gran incremento en el gasto
social del gobierno, sobre todo en educacion y en programas de reduccién de la pobreza
(ver mas adelante).

Aunque la naturaleza de este progreso es de largo plazo, éste se ha consolidado y
profundizado en el actual gobierno. El incremento en materia de gasto social desde 2000
es especialmente loable a la luz del estancamiento del crecimiento y de los ingresos
recientemente. Sin embargo, el gasto publico en salud disminuy6 en el periodo 2000-
2002, a pesar de los retos que enfrenta el sector.® Sin embargo, todavia persisten
problemas de baja calidad y desigualdad en educacion y servicios de salud.

(2) Pobreza de activos/Patrimonio

Con respecto a la infraestructura ha habido importantes avances en el acceso a la
electricidad y al agua potable?, asi como una expansion mdas modesta en la cobertura de
servicios sanitarios. A nivel nacional, en 2002 las tasas de acceso fueron de 98, 90 y 80%,
respectivamente, en electricidad, agua y saneamiento. Aunque los pobres han
presentado tasas de acceso sistematicamente mas bajas, también han tenido avances en
la Gltima década. Por ejemplo, quienes viven en pobreza extrema en dreas rurales —el
grupo en mayor desventaja en cuanto a servicios— el acceso a la electricidad se
incremento de 63 a 90% entre 1992 y 2002, y el acceso al agua potable crecié de 38 a 58%
en el mismo periodo. En cambio, el acceso a servicios sanitarios sélo se incrementé de 22
a 26 %.

También ha habido un crecimiento constante en la propiedad de bienes durables en los
hogares, impulsado sobre todo por el ahorro y la inversion privados. No obstante,
persisten grandes desigualdades en la propiedad de viviendas y de ahorros financieros,
con un uso muy reducido de las instituciones financieras formales. Por ejemplo,
mientras cerca de 70% de los pobres moderados tienen casa propia, solo 5% notificé que
estaba pagando su casa; lo cual constituye un indicador del proceso de adquisicion y de
construccion predominantemente financiado por ellos mismos.

3 Atin no se cuenta con el gasto real de 2003. Seguin las estimaciones, el gasto en salud creci6 casi
24 % de 2002 a 2003 (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, SHCP, 2003).
4 Acceso a agua potable: agua corriente en casa, agua corriente fuera de casa y agua entubada.
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También hay evidencias de que México se ha quedado rezagado en comparacién con
y

Asia del Este en cuanto a la provision de infraestructura econémica. A futuro, ello
podria convertirse en un problema importante con respecto a la dindmica de los ingresos
y la competitividad del pais. La inversion en México cayd en términos absolutos a
principios de la década de 1990 y, a pesar de una cierta recuperacion en inversion
publica en los ultimos afios, sigue estando por debajo de los niveles de 1990. Ello ocurrié
en un periodo en el que iba en aumento el déficit promedio en la infraestructura
latinoamericana en relacion con los paises de rapido crecimiento de Asia del Este
(Calderdn y Servén, 2003).

(3) Pobreza de ingresos/Oportunidades de ingreso

Los cambios de la pobreza en términos de ingresos son impulsados por las interacciones
entre crecimiento y desigualdad de ingresos. Incluso con un crecimiento sostenido, la
reduccion de la pobreza ha tendido a ser lenta como consecuencia de la elevada
desigualdad de ingresos en México y el crecimiento reciente ha sido bajo. Una manera
de leer las graficas 1 y 2 es considerar los grandes avances en los indicadores sociales a
pesar de un marcadamente lento progreso en el eje de los ingresos; Malasia sobrepasé a
Meéxico partiendo de un nivel promedio de ingresos inicialmente mas bajo.

En la ultima década, el patron de cambios en la pobreza ha seguido de cerca el ciclo
macroecondmico y el ritmo asociado del mercado de trabajo (grafica 3). La crisis de
1994-1995 constituy6 un enorme revés. La pobreza extrema se increment6 de 21% de la
poblacion en 1994 a 37% en 1996. Entre 1996 y 2002 la pobreza extrema disminuy¢ en 17
puntos porcentuales a 20%, s6lo un punto porcentual por debajo del nivel antes de la
crisis de 1994. Aunque el desempleo abierto no es de gran importancia para los pobres,
los bajos retornos del trabajo —en autoempleo y salarios— y el subempleo sigue siendo
una caracteristica fundamental de la pobreza.

Mientras que los niveles de pobreza se han reducido hasta alcanzar los niveles anteriores
a la crisis, las tendencias en el periodo 2000-02 son alentadoras con un declive
significativo de la pobreza extrema a pesar del estancamiento en los ingresos promedio.
Ello fue impulsado por una combinacioén de crecimiento sustancial de los ingresos en las
areas rurales y una disminucion en la desigualdad, tanto en las 4reas rurales como
urbanas en este periodo.

En México se ha debatido si los cambios en la pobreza reflejan la falta de comparabilidad
entre las encuestas, ya que la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares
(ENIGH) de 2002 cambi6 tanto en el cuestionario como en el tamafo de la muestra.
Recientemente, el Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza (CTMP) concluy6 que
las encuestas de 2000 y 2002 son ampliamente comparables, al menos en cuanto a los
ingresos totales de los hogares (CTMP, 2004). Este informe concuerda con su conclusion.

La Pobreza en México Xix



Considera que la encuesta de 2002 es superior y comparable con la de 2000 en cuanto al
ingreso total de los hogares (y el ingreso per cédpita).> Este informe también reporta
intervalos de confianza para las tendencias de la pobreza en los casos en que es
estadisticamente posible. La conclusion de que las cifras son comparables también se
sustenta en el analisis de otras encuestas en especial de las correspondientes a fuerza
laboral la Encuesta Nacional de Empleo Trimestral (ENET desde 2000) en donde no
cambid la encuesta.

El patrén de cambios de la pobreza de ingresos es consistente con las estimaciones
oficiales. Los cambios que son lo suficientemente grandes como para ser
estadisticamente significativos son las reducciones en la pobreza extrema tanto en dreas
rurales como a nivel nacional. Cuando la pobreza se estim6 en términos de consumo, en
lugar de ingresos, la caida en la pobreza moderada fue también estadisticamente
significativa a nivel rural y nacional; las disminuciones en la pobreza extrema a nivel
rural y nacional, siguen siendo significativos. La disminucion en la pobreza urbana no es
estadisticamente significativa.

Los resultados de la ENIGH y de la ENET son consistentes con la observacion de que
hubo crecimiento en los ingresos de los pobres a pesar del estancamiento de toda la
economia, impulsado por dos factores: primero, un rdpido crecimiento en los ingresos
laborales, en especial en los salarios rurales no calificados (que se incrementaron mas de
20 % entre 2000 y 2002, segun la ENET), con una reduccion en los retornos para los
niveles mas altos de educacion y para el trabajo urbano formal; y segundo, una
substancial ~ contribucion de remesas y transferencias (que incluye a
OPORTUNIDADES) para los que viven en la pobreza extrema en el drea rural.

Grafica 3. Panorama de las tendencias de pobreza extrema y moderada
a) Pobreza extrema (linea de pobreza alimentaria)
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5 A nivel de las subcategorias de ingresos —como las transferencias— las encuestas no fueron
diseniadas para ser estrictamente comparables, y la valoracién estadistica debe hacerse con
cautela.
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b) Pobreza moderada (linea de pobreza de patrimonio)
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial utilizando la metodologia del Comité Técnico para la
Medicion de la Pobreza.

Para situar la reduccién de la pobreza en México en el contexto internacional la
comparamos con el mas reciente andlisis sobre la pobreza global que utiliza lineas de
pobreza estandarizadas con Paridades de Poder de Compra (PPP, 1993) de
aproximadamente uno y dos ddlares al dia (Chen y Ravallion, 2004). Aunque la
metodologia es diferente, la linea de dos dolares al dia es bastante cercana a la linea de
pobreza alimentaria de México y las tendencias en el tiempo son similares. Como
muestra la grafica 4 en relacién con el promedio latinoamericano, México ha mostrado
una incidencia de pobreza ligeramente inferior. Esto se debe a que los ingresos estan por
encima del promedio, y la desigualdad es cercana al de por si elevado promedio
latinoamericano. Durante las dos tltimas décadas, y en particular en la tultima década,
los avances han sido pequefios en México y América Latina pero el desemperio de
México ha sido mas rapido que el promedio después de la crisis de 1994-1995. En
comparacion, hace dos décadas Asia del Este era mucho mas pobre que América Latina,
pero luego avanzé mucho mas rapido. Sélo entre 4 y 9% de la poblacién mexicana vive
atin con menos de un délar al dia. Esta es una linea cercana a las que se usan en algunos
de los paises mas pobres del mundo, por lo que representaria en el contexto mexicano
un profundo nivel de carencias y seria, probablemente, mas susceptible a errores de
medicion.
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Grafica 4. Tendencias de la incidencia de la pobreza en México, América Latina y Asia
del Este, utilizando lineas de pobreza internacionales
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Nota: El tipo de cambio de consumo PPC de 1993 para México del Banco Mundial es de 2.102. La
linea de pobreza con una PPC de un doélar al dia es de alrededor de 68.82 pesos por persona al
mes a precios de 1993.
Fuente: Chen y Ravallion (1994) y calculos del Banco Mundial.

El impacto de la crisis y la recuperacion macroeconémica es muy claro en las tendencias
de pobreza antes mostradas. Sin embargo, en la ultima década ha habido cambios
notables en la relacidon entre desempenio econdémico y reduccién de la pobreza. Esto
queda ilustrado con la importante divergencia entre el crecimiento en ingreso y
consumo registrado en las Cuentas Nacionales, las medias de la encuesta y el ingreso
promedio del 20% inferior de la distribucion (grafica 5). Los cambios en el ingreso y
consumo promedio de las encuestas no coinciden con las cifras de las Cuentas
Nacionales porque los conceptos y las mediciones son diferentes. Ambos tienen errores
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de medicién pero los resultados basados en encuestas de hogares se consideran como
una mejor medida del bienestar de los hogares. En la crisis de 1994-1995 el ingreso y el
gasto en las encuestas cayd mucho mas que en las Cuentas Nacionales, tanto en ingresos
promedio como en el quintil mas bajo. El ingreso y el gasto basados en encuestas
crecieron rdpidamente en el periodo de 1996-2000, pero menos en el caso de los mas
pobres. Por tltimo, en el periodo de 2000-2002 las estimaciones de las encuestas y de las
Cuentas Nacionales muestran poco cambio, pero hay un crecimiento sustancial en el
20% mas pobre.

Grafica 5. Patrones de crecimiento de las Cuentas Nacionales, media de la encuesta y
quintil mas bajo, 1994-2002
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Fuente: Calculos del Banco Mundial con base en la ENIGH y las Cuentas Nacionales.
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Los cambios observados en la pobreza reflejan cambios en los ingresos medios y en la
desigualdad. Los altos niveles de desigualdad se asocian con una mayor pobreza y son
de interés por si mismos. La desigualdad en México ha tendido a ser contraciclica (en
contraste con los patrones caracteristicos de Ameérica Latina en la década de 1980), pues
la crisis de 1994-1995 redujo la desigualdad, ésta aumento6 con la recuperacion de 1996-
2000 y el periodo de estancamiento de 2000-2002 también redujo la desigualdad (grafica
6). México ha pasado de estar alrededor del ya muy alto promedio latinoamericano a
encontrarse ligeramente por debajo del promedio en 2002. Aunque, en parte, el patrén
de cambios en la desigualdad puede reflejar genuinamente fuerzas ciclicas, parece que
también hay factores estructurales de mas largo plazo que ameritan analisis.

Grafica 6. Tendencias en desigualdad (coeficiente de Gini basado en ingresos)
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Fuente: Calculos del Banco Mundial a partir de la ENIGH, de varios afos, utilizando la
metodologia aprobada por el Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza para el calculo del
ingreso.

Nota: Los promedios latinoamericanos no estan ponderados, hay poca diferencia cuando se usan
promedios ponderados.

Hay varias razones por las que la desigualdad puede reflejar fuerzas estructurales que
merecen ser analizadas:

e Primero, los retornos a la educacidon superior de los trabajadores en el mercado
laboral crecieron significativamente en la década hasta 1997, pero cayeron a partir de
entonces. En general, esto se atribuye a cambios tecnoldgicos sesgados por las
habilidades e inducidos por la apertura a gran escala de la economia mexicana al
comercio y a la inversion extranjera directa, que se vio consolidada con la entrada
del pais al Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).® Chile, que

¢ Ver De Ferranti et al. (2003) para patrones generales de desigualdad de salarios en América
Latina, y Lederman, Maloney y Servén (2003) para los efectos del TLCAN.
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también experimenté una profunda apertura a los mercados internacionales,
experimentd un alza importante y una baja moderada en los retornos a la educacion
superior de los individuos, lo cual indica que el efecto de la apertura pudo haber
sido transitorio, sobre todo con una gran expansion de la oferta educativa.

e Segundo, en la década pasada se experimentd una reducciéon en los diferenciales
salariales promedio entre las 4reas rurales y urbanas, lo que probablemente refleja
una mayor integracion entre los mercados de trabajo rurales y urbanos, sobre todo
en las regiones mas desarrolladas de México. Esto se ha visto reforzado
recientemente por los flujos relativamente grandes de remesas hacia las areas
rurales.

e Tercero, en las areas rurales ha habido un alza significativa en la desigualdad desde
mediados de los noventa y un gran incremento en el 2000, seguido de una pequenia
caida en el 2002 (grafica 5). La distribucion del 2002 es ahora mas parecida al patron
de 1992. Ha habido un crecimiento mas rapido en la agricultura de mas alta
productividad, asi como en el ingreso rural no agricola en las dreas mas cercanas a
los centros industriales y de servicios.

(4) Vulnerabilidad/Proteccion social

Existe vulnerabilidad a choques adversos que afecta tanto a pobres rurales como
urbanos, asi como a los no pobres. Los choques adversos debido a problemas de salud,
desempleo, malas cosechas y desastres naturales tienden a empeorar la pobreza entre los
pobres y provocan que algunos de los no pobres caigan en la pobreza. Los trabajadores
rurales y urbanos parecen experimentar patrones muy similares de fluctuaciones de
ingreso aunque los trabajadores autoempleados y del sector informal experimentan una
variabilidad de ingresos mas alta, esto es especialmente marcado en las areas rurales,
donde los cultivos son una actividad muy importante para los trabajadores
autoempleados e informales. Las crisis de gran escala, como el choque macro de 1994-
1995, afectan adversamente a todos los grupos aunque sin alterar demasiado el patrén de
cambios entre ellos.” La principal ganancia desde 1995, partiendo de la perspectiva de la
vulnerabilidad, es que se han evitado mas crisis macroeconémicas. Sin embargo,
persisten importantes riesgos covariados asociados con desastres naturales y el clima, asi
como riesgos individuales de salud y empleo. También estd el riesgo de no tener ahorros
suficientes o apoyo para la vejez. Algunos de estos riesgos se relacionan
sistemdaticamente con las caracteristicas de los hogares, asi como con las fluctuaciones
mas grandes de ingresos entre los autoempleados.

7 El Capitulo 3 presenta el andlisis, los hallazgos y una revision de la literatura sobre la
vulnerabilidad en México.
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Aunque muchos trabajadores estan en el sector informal involuntariamente, hay razones
estructurales que explican el gran tamano del sector informal, por ejemplo la carga
regulatoria y tributaria de la formalizaciéon y la poca conexion entre los costos y los
beneficios de la seguridad social. Una evidencia importante de esto es la gran
proporcion de la poblacion que no esta cubierta por los mecanismos formales de
proteccion contra el riesgo. La fuerza laboral informal experimento6 una caida importante
de finales de los ochenta a mediados de los noventa, mientras que la crisis de 1994-1995
y el periodo de estancamiento de 2000-2002 tendieron a incrementar el desempleo y la
informalidad (grafica 7).

Grafica 7. Desempleo e Informalidad en México
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Fuente: Estimaciones del Banco Mundial a partir de la Encuesta Nacional de Empleo Urbano,
ENEU, con base en el tamafo original de la muestra de las 48 ciudades mas grandes.

Recientemente, al empeorar las condiciones del mercado laboral el desempleo aumento
pero los salarios no se contrajeron en la magnitud esperada. Esto parece indicar un
cambio en cuanto a la forma en que esta funcionando el mercado laboral, que podria
estar asociado a una baja inflacién, lo que significa que el mecanismo de reduccién en
salarios reales a través de alzas en los precios estd desapareciendo. Es posible que
choques macroeconémicos pudieran asociarse con mas desempleo de largo plazo, a la
manera de paises como Argentina y Bolivia. Esto tiene implicaciones potencialmente
importantes para las politicas de proteccion social, lo que incrementa la necesidad de
mecanismos eficaces para manejar el riesgo del desempleo.

(5) Pobreza social/Incorporacion social

Esta importante area es la mas dificil de evaluar en forma cuantitativa. Una evaluacion
cualitativa preliminar es que los problemas de exclusion social y la naciente rendicién de
cuentas de las instituciones publicas a los grupos pobres siguen siendo de gran
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importancia, a pesar de los avances significativos en la reciente apertura democratica.
Ha habido iniciativas muy valiosas con respecto a una mayor transparencia y rendicion
de cuentas durante el actual gobierno, pero la experiencia de otros paises muestra que
para lograr la eficacia de una mayor transparencia, es crucial que existan estructuras y
procesos institucionales complementarios. Esto puede constituir un desafio y tomar
tiempo, sobre todo donde hay fuertes estructuras clientelares y de exclusion social. Es
necesario evaluar qué tanto del actual esfuerzo por romper con estas estructuras
clientelares esta logrando mejores servicios y responde a los grupos mas pobres.

La posicion de los grupos indigenas es de particular importancia debido a los patrones
historicos de exclusion social y de mayores niveles de pobreza. La ENIGH no incluye
una pregunta sobre etnicidad, pero de acuerdo con el Censo de 2000, 44% de los grupos
indigenas estan en el 20% mas bajo de la distribucion total de ingreso, y 80% se ubica en
el 50% mas bajo. Si utilizamos el quintil inferior como medida de la pobreza extrema —
ésta se encuentra cerca de la incidencia bajo la linea de pobreza alimentaria de la
ENIGH— los pueblos indigenas representan alrededor de una quinta parte de quienes
viven en la pobreza extrema, esto es, mas del doble de la proporciéon de ésta poblacion
seguin el Censo de 2000. Por lo regular, los grupos indigenas sufren niveles de carencias
mas altos en términos de educacion, estado de salud y acceso a los servicios.

(6) Aspectos geogrificos del bienestar

Entre las diferentes dimensiones del bienestar esta la variacion que existe de ésta por la
localizacion geografica. Vivir en un 4rea pobre puede constituir una profunda diferencia
en el desarrollo y las perspectivas de los individuos. Hay grandes diferencias en pobreza
de ingresos y otros indicadores de bienestar entre las distintas regiones y se da un
gradiente generalizado del norte al sur. El alto nivel de carencias en el sur esta
confirmado por el indice de marginacion de CONAPO —basado en acceso a servicios
basicos de infraestructura, condiciones de vivienda, avance escolar y sueldos— y por el
Indice de Desarrollo Humano del PNUD —basado en el PIB per capita, matricula
educativa y esperanza de vida. En ambos indices, los estados del sur son los mas pobres
(Banco Mundial, 2002a).

Las diferencias regionales ocultan gran parte de la heterogeneidad dentro de los estados,
en términos de los niveles de bienestar y los patrones de cambio. Cuando se trata de
numeros, hay importantes grupos de pobres extremos que viven fuera de los estados
mas pobres (alrededor de un cuarto de quienes viven en la pobreza extrema en México
reside en dreas urbanas en los estados del centro). En efecto, todas las regiones de
México tienen fuertes variaciones en las condiciones de vida, de las areas urbanas mas
desarrolladas, pasando por las areas semiurbanas y ciudades pequefas, a las areas
rurales mas remotas —asi como importantes desigualdades dentro de cada municipio y
localidad. La heterogeneidad entre los estados y dentro de ellos se ilustra con un
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indicador: la proporcion de personas empleadas que ganan menos de dos salarios
minimos en la grafica 8. Para otras mediciones de bienestar, como la escolaridad, el
acceso a diversos servicios y la propiedad de bienes de consumo durables, existe un
patron similar de heterogeneidad.

Grafica 8. Proporcion de empleados que ganan menos de dos salarios minimos en el
nivel estatal (izquierda) y municipal (derecha)
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Fuente: Calculos del Banco Mundial a partir del Censo de 2000.

Hay una relacion cercana entre ser indigena y bajos indices geograficos de bienestar, en
particular para grupos rurales indigenas. Hay altas concentraciones de grupos indigenas
en muchos municipios de los estados del sur-Pacifico y de la Peninsula de Yucatan, asi
como en algunos municipios del oeste y noroeste de México. Entre quienes se
identificaron a si mismos como indigenas, o que hablan una lengua indigena en casa,
una fraccion relativamente alta vive en pueblos rurales relativamente pequefios con
bajos accesos a servicios basicos.

En términos de tendencias, las diferencias regionales tienen un profundo arraigo
histérico. Ha habido cierta convergencia geografica de largo plazo en la mayor parte de
los indicadores de servicios e indicadores sociales, pero una tendencia hacia la
divergencia en las mediciones de ingreso y salarios en la década de 1990, que parece
estar asociada con los efectos diferenciales en el proceso de la integracion internacional
tanto antes como después del TLCAN. Por lo regular, las dreas mas cercanas a la
frontera o a los centros urbanos han mostrado un crecimiento mas rapido.

B. ESTRATEGIA DEL GOBIERNO

En esta seccion nos ocupamos del papel de la estrategia del gobierno para reducir la
pobreza que cubre lo siguiente: un analisis del marco para la reduccion de la pobreza,
llamado CONTIGO; temas de finanzas publicas y la incidencia distributiva del gasto —
esto se deriva del trabajo conjunto sobre la Revision del Gasto Publico, paralelo a este
informe—, y temas fundamentales de disefio de politicas. La tercera subseccion sobre
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disefio de politicas analiza las relacionadas con la prestacidon de servicios sociales, con el
crecimiento de los ingresos de los pobres y con un conjunto de cuestiones que atafien a
las instituciones en general.

El marco gubernamental CONTIGO para la reduccion de la pobreza y el
desarrollo social

El gobierno ha articulado su estrategia de reduccién de la pobreza en términos de un
marco explicito sobre la naturaleza de la pobreza y de como la accién publica puede
aumentar el bienestar de los pobres. Dicho marco se denomina CONTIGO, que es tanto
un marco conceptual como un conjunto de programas dedicado especialmente a la
reduccion de la pobreza bajo la supervision del Gabinete Social. Como marco conceptual,
CONTIGO es excelente. Dos aspectos destacan (grafica 9). Primero, reconoce
explicitamente las multiples dimensiones de la pobreza y las dimensiones
complementarias de la accion publica como son desarrollo humano, generacién de
ingresos, acumulacion de activos fisicos y proteccion social. Segundo, incorpora esto
dentro de un esquema del bienestar y la pobreza a lo largo del ciclo de vida de los
individuos y hogares. No es comun tener un enfoque tan bien desarrollado y coherente
para evaluar la pobreza y enmarcar la planeacion como parte de las politicas oficiales.

En el marco CONTIGO hay dos dreas que pueden articularse atin mas para apuntalar el
andlisis y la accion. Primero, podria darse mas atencion al disefio del lado de la oferta de
las politicas sociales mediante la articulacion de un marco para comprender los
determinantes de la cobertura y la calidad de la totalidad de los servicios ptblicos que
afectan la vida de los pobres. Una dimension particular de ello tiene que ver en cémo el
gobierno federal puede influir en la cobertura y la calidad de la provisidon de servicios en
los niveles subnacionales; esto cobra cada vez mayor importancia a la luz de la reciente
y extensa descentralizacion en México. Segundo, es relevante dar mas peso a los temas
de las condiciones institucionales formales e informales, en especial con respecto a la
incorporacién social y la rendicién de cuentas. Estas son determinantes centrales del
desemperio de los servicios y del potencial econémico de los grupos pobres. Aunque los
puntos de la inclusién social y la rendicién de cuentas son, de hecho, tratados como
temas transversales dentro del marco CONTIGO, podrian articularse con mayor
profundidad y ganar importancia. Su implementacion implicara trabajos analiticos y
empiricos en areas especificas de la prestacion de servicios —como el microdisefio del
lado de la oferta de la provision de servicios—, cuestiones de la incorporacion social de
grupos socioecondmicos especificos —por ejemplo, grupos indigenas rurales y
habitantes de los densamente poblados barrios pobres urbanos— y la integracion eficaz
de politicas econdmicas y sociales, ya que la mayoria de los mdas pobres son
autoempleados o trabajadores en unidades muy pequefias —del tamafio de una
familia—, a menudo en empleos inestables y en establecimientos no registrados.
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Grafica 9. CONTIGO: Areas de accién ptiblica a lo largo del ciclo de vida
(Ciclo Acumulativo)
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Fuente: Pagina de web de CONTIGO vy presentacion de PowerPoint, ambas disponibles en:
http://www.CONTIGO.gob.mx.

CONTIGO, como una puesta en operacién del marco, ha avanzado pero sigue siendo
dificil de evaluar. Hay muchas actividades sectoriales importantes que estan dentro del
ambito de CONTIGO, asi como unos cuantos programas que abarcan multiples
dimensiones, de los cuales los mas importantes son OPORTUNIDADES,
MICRORREGIONES y HABITAT. Sin embargo, con la excepcién parcial de programas
como éstos, en general no queda claro como el gran nimero de programas de
CONTIGO se relaciona con el enfoque integral que es el nucleo de éste. En efecto, el
manejo del grueso de las politicas sociales y econdmicas que afectan a los pobres parece
que sigue concentrado en los sectores y en las secretarias con poca integracion al marco
CONTIGO para la toma de decisiones. Ademas, hay una considerable variacién en la
focalizacion del los programas sociales, y una especial debilidad en la vinculacion entre
los programas sociales y economicos. De hecho, un tema que se analiza en este informe
es que hay fuertes complementariedades entre desarrollo social y desarrollo econémico
y que es crucial que la estrategia de reduccion de la pobreza no se limite a una practica
de desarrollo social.
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Esta evaluacion de la operacion de CONTIGO es preliminar debido a la reciente
implementacion de este marco y es necesario esperar a que haya informacién sobre su
impacto en términos de resultados. Esto no es una critica al trabajo del Gabinete Social
—que ha hecho avances significativos en los ultimos tres afios—, sino mas bien un
comentario sobre la complejidad del desafio y la herencia de programas de gobiernos
anteriores. La coordinaciéon entre los programas sociales y econémicos se torna mas
dificil porque el Gabinete Social se ocupa principalmente de los programas sociales,
mientras que muchos programas econdémicos complementarios pertenecen a otras
estructuras organizacionales, entre ellas el Gabinete Econdmico.

Un avance es que la implementacion de CONTIGO a través del secretariado técnico del
Gabinete Social se encuentre bajo la direccion de la Presidencia de la Republica; otro
avance es que se esté buscando concentrarse en un numero mas limitado de programas
prioritarios, en vez de tratar de coordinar todos los programas que son importantes para
la reduccion de la pobreza.

Ademads de estos desarrollos dentro del Poder Ejecutivo, el Congreso aprobo
recientemente la Ley General de Desarrollo Social (recuadro 1), lo cual representa un
importante paso hacia la institucionalizacién de una politica de estado para el desarrollo
social. Dicha ley institucionaliza la politica social en México a través de una serie de
organismos que supervisan las politicas y la implementacion del desarrollo social, entre
ellas, el Consejo de Evaluacion, la Comision Nacional para el Desarrollo Social, la
Comision Intersecretarial y el Consejo Consultivo Ciudadano de Desarrollo Social, que
tendran entre sus miembros a personas de la sociedad civil. También declara que los
ejecutores principales, pero no exclusivos, de algunos de los programas de desarrollo
social, serdn los municipios y contempla un requerimiento de que el gasto en desarrollo
social no se reduzca en términos reales con respecto al afio anterior. La ley enfrenta
desafios en cuanto a su implementacidn, en especial con respecto a las funciones de las
diversas comisiones creadas y el énfasis dado a los municipios en su participacion en la
ley. Aunque en principio es deseable la garantia de no reducir el gasto social como
proporcion del PIB, esto introduce una importante rigidez en el ya de por si inflexible
presupuesto (Banco Mundial, 2004a). Como se examina mas adelante, no todo el gasto
social es eficaz ni en favor de los pobres y otras categorias de gasto, entre ellas partes del
gasto en el sector econdmico son importantes para la reduccién de la pobreza.
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Recuadro 1. La Ley de Desarrollo Social

La Ley de Desarrollo Social, que entrd en vigor a finales de 2003, establece los principios y las
pautas generales para dar forma e institucionalizar una politica social del estado que trascienda
las politicas sexenales.® La ley establece la creacion de la Comision Nacional de Desarrollo Social,
la creacion del Consejo de Evaluacidn y las disposiciones presupuestales para los programas de
desarrollo social que permitiran la planeacion y coordinacion eficaz de las politicas sociales en
México. La ley contiene un capitulo sobre areas prioritarias; regiones donde las desigualdades
son mas profundas y las condiciones de pobreza y marginacion son amplias y complejas. Trata de
concentrar las energias y recursos de las instituciones publicas y la sociedad a fin de que los
mexicanos que padecen altos niveles de carencias en estas areas alcancen, en el menor tiempo
posible, niveles aceptables de bienestar. La ley estipula que los principales ejecutores de los
programas, recursos y acciones federales para el desarrollo social sean los municipios, con la
excepcion de los casos en que las acciones o programas se asignen explicitamente al gobierno
federal u otras instituciones.

Una de las aportaciones de la ley son las pautas y criterios para el financiamiento de las politicas
sociales. Estas se definen de tal modo que los programas, fondos y recursos destinados al
desarrollo social se consideren prioritarios y de interés publico. El gasto en estos programas no
puede ser menor en términos reales que el del afo fiscal anterior y debe incrementarse, al menos
en la misma proporcidon que la tasa de crecimiento del PIB. Ello faculta al gobierno federal a
establecer y administrar un fondo de contingencia social a la luz de imprevistos de los cuales el
monto y las reglas minimas se incluiran en el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF).

Las instituciones creadas por esta ley son:

e [l Sistema Nacional de Desarrollo Social. Este sistema agrupara a los actores e instituciones
dedicados y encargados del desarrollo social. Se establecerd como un mecanismo permanente
de atencion, colaboracién, coordinacion y construccion de consensos de los tres niveles de
gobierno, asi como de la sociedad civil y los actores privados.

e La Comisién Nacional de Desarrollo Social. Este organismo sera un instrumento de coordinaciéon
de los programas, acciones e inversiones para el logro de los objetivos, estrategias y
prioridades de las politicas nacionales de desarrollo social.

e El Consejo Nacional de Evaluacion. Esta entidad puede realizar sus tareas por si sola o a través
de uno o mas organismos independientes. Su objetivo es revisar periddicamente las metas,
acciones y resultados de los programas sociales, a fin de corregir, modificar, afadir,
reorientar o suspender los programas. Las instituciones de educacién superior y de
investigacion cientifica y organizaciones no lucrativas pueden participar como organismos de
evaluacion, elegidos por procesos de licitaciéon competitivos. La ley estipula que para las
auditorias de desempefio dispuestas, las evaluaciones de los programas sociales deben
incluir indicadores de resultados, administracién y servicios a fin de medir y notificar sobre
su cobertura, su calidad y su impacto. El mandato de evaluacion existente adquiere hoy la

8 La ley se implementara por completo una vez que el Presidente decrete las reglas y lineamientos
especificos de operacion.
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condicién de requerimiento legal. Ello asegura que tenga continuidad en el futuro. El Consejo
también establece los fundamentos, las pautas y los criterios de la definicion, identificacién y
medicion de la pobreza.

o Comision Intersecretarial de Desarrollo Social. Este organismo sera un instrumento de
coordinacion de las acciones del Ejecutivo Federal para garantizar la amplia naturaleza en el
disefio y ejecucion de la politica nacional de desarrollo social.

o Consejo Consultivo Ciudadano de Desarrollo Social. Este organismo analizard y propondra
programas y acciones que encaminen el cumplimiento de las metas de desarrollo social
nacional.

Fuente: Diario Oficial de la Federacion (2004).

El papel de las finanzas piiblicas para apoyar los programas de reduccion de la
pobreza

Ha habido un incremento sustancial en el gasto de desarrollo social desde la crisis de
1994-1995, incluyendo un apoyo a los servicios basicos y, a ciertos subsidios bien
focalizados.” Esto fue importante para algunos de los avances en la cobertura de los
servicios y en reducciones en la pobreza extrema. Mientras el gasto total se incrementd
un promedio de 6.3% al afio de 2000 a 2002, el gasto en desarrollo social se incrementd
en promedio 5.3% al afo, y el gasto en reduccion de la pobreza® aumentd 14.2%
anualmente. En conjunto, el crecimiento en el gasto social desde mediados de los
noventa se logro a pesar de la estrechez fiscal, en especial mediante grandes reducciones
en el gasto del “sector econdmico”.

El gasto en programas dirigidos especificamente a los pobres ahora representa 1.3% del
PIB, en comparacion con 0.7% en 1990. Los programas que contemplan transferencias a
los pobres, liderados por OPORTUNIDADES desde su creacion, crecieron en promedio
8.4% al afo durante la década de 1990 y atin mas —9.8% al afio— después de 2000. Sin
embargo, el patron mads sorprendente es el rapido ritmo de crecimiento del gasto en
seguridad social —de 35.2% al afio desde 1990— que no esta focalizado a los pobres.

? La clasificacion funcional de la SHCP de los gastos incluye tres categorias de gastos: “sector
gestiéon gubernamental” y “desarrollo social”. El gasto del “sector econémico”

i

econdmico,
cubre infraestructura, desarrollo rural, energia, transporte, comunicacién y otros servicios y
actividades economicas, mientras que el gasto en desarrollo social incluye los gastos en
educacion, salud, seguridad social, asistencia social, desarrollo regional y local y politicas
laborales. La gestion del gobierno comprende legislaciéon, orden publico, seguridad nacional,
procesos electorales, eficacia administrativa y medio ambiente.

10 Esto se refiere a programas especificamente dirigidos a los pobres.
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Las reducciones en el gasto que ha experimentado el sector econdmico son una causa de
posible preocupacion desde el punto de vista de la reduccién de la pobreza debido al
impacto potencial en el crecimiento agregado y la inclusion de los pobres en el proceso
de crecimiento. Esto es especialmente cierto a la luz de los diferentes patrones de avance
en distintas dimensiones de la pobreza antes mencionadas, con avances menores en
pobreza de ingresos que en capital humano. Entre 2000 y 2002 ha habido alguna
recuperacion en el gasto en el sector econdmico, aunque los niveles de gasto siguen
estando por debajo de los niveles prevalecientes a principios de los noventa. Desde
luego es crucial que el gasto en el sector econdmico se oriente efectivamente hacia el
crecimiento a favor de los pobres. Esto se analiza con mayor detalle en la siguiente
seccion, cuando hablemos de las politicas para el crecimiento de los ingresos de los
pobres.

En vista de la probable necesidad de incrementar el gasto en el sector econémico, de las
continuas necesidades del gasto en desarrollo social y de los costos en la transicion en la
reforma a las pensiones, la situacion fiscal del gasto para la reducciéon de la pobreza sera
muy limitada ante la falta de una reforma tributaria. Una reforma que eleve los
impuestos puede ser una de las acciones que mas favorezca a los pobres, siempre y
cuando el gobierno utilice eficazmente los recursos recaudados en el combate a la pobreza.
Comparado con muchos paises latinoamericanos, México tiene un bajo nivel de ingresos
fiscales (grafica 10) y ello reduce en gran medida la capacidad del estado para
emprender acciones redistributivas. Incluso si los recursos fiscales adicionales se usan
bien, un incremento proporcional en las contribuciones puede ser altamente progresivo.
Esto implica una combinacion de canalizacion de mayores recursos en areas que ahora
estan documentadas como eficaces, y de vinculacidon de gasto incremental en otras areas
a reformas institucionales para hacer mas eficiente y equitativo el gasto. En contraste con
periodos anteriores hoy existe una mayor capacidad para disefiar transferencias para
compensar los menores beneficios de un aumento de contribuciones para los grupos
mas pobres.
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Grafica 10. La relacion entre los ingresos fiscales totales (en porcentaje del PIB) y PIB
per capita
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Fuente: Calculos del Banco Mundial, con base en datos de los Indicadores de Desarrollo Mundial.

Aunque elevar los impuestos es una parte importante de la estrategia de reduccion de la
pobreza, también hay un gran potencial si se hace un uso mas efectivo del gasto
publico." Dentro del gasto social mas los subsidios existe una enorme variacién en la
incidencia, donde algunos programas son altamente igualadores —sobre todo en
beneficio de los pobres— y otros son altamente desiguales —sobre todo en beneficio de
los no pobres.!> En promedio, el gasto publico parece ser mucho mas igualitario que los
ingresos y en el margen se estd volviendo mas igualitario y a favor de los pobres, pero
aun existen dreas importantes, y algunas con crecientes desigualdades en incidencia, por
ejemplo las pensiones del ISSSTE, la educacion superior y las prestaciones del IMSS para
trabajadores activos. Esto se ilustra en la grafica 11, utilizando una mediciéon resumida
de la incidencia del gasto entre todos los diferentes grupos de ingreso en la poblacion: el
coeficiente de concentracion —que es similar al coeficiente de Gini— va de -1 cuando
todo el gasto se dirige a los mas pobres, pasando por 0, donde todos reciben el mismo
gasto, a +1, cuando todo el gasto va a los mas ricos.

11 E] gasto aqui analizado representa mas de la mitad del gasto total programable y casi 10 % del
PIB en 2002. El gasto cubre principalmente el gasto social, mas subsidios, pues pocos programas
del sector econdmico pueden analizarse en la ENIGH o vincularse con ésta.

12 El analisis de incidencia implica relacionar el uso de los programas basados en datos de las
encuestas con los costos administrativos procedentes de los datos del presupuesto. Ello no toma
en cuenta la calidad o las respuestas de conducta de los hogares (Van de Walle, 2003). A pesar de
estas limitaciones es una medicién util de la orientaciéon de los esfuerzos gubernamentales en
toda la poblacion. Los hogares se clasifican en términos de gasto “autéonomo” per capita, o gasto
antes de las transferencias monetarias. Este concepto es directamente comparable con el ingreso
auténomo (o ingresos antes de las transferencias monetarias), admitiendo que la propensiéon
marginal a consumir a partir de las transferencias es de 50%. (Para mas detalles sobre la
metodologia, ver Banco Mundial, 2004a).
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Grafica 11. Hay una enorme variacion en la desigualdad de los diferentes programas
de gobierno
(Coeficientes de concentracién de 2000 y 2002)
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Nota: El coeficiente de Gini se refiere a la distribucion de ingresos privados. PROCAMPO no fue
reportado en 2000 porque la muestra de beneficiarios capturada en la encuesta de 2000 no es
representativa. El gasto fiscal del IVA se refiere a las exenciones y a la tasa cero del IVA.13

Fuente: Trabajos del Banco Mundial (2004a) y SHCP (2004) sobre el gasto fiscal del IVA.

Aunque la distribucién del gasto social del gobierno entre los diferentes grupos es solo
moderadamente desigual en promedio, con amplia variacion, el tamarno del gasto en
relacion con el gasto total de los hogares—antes de las transferencias— es mucho mayor
para los grupos mas pobres, ello se debe precisamente a que su ingreso es bajo. La
grafica 12 muestra el coeficiente entre el valor del gasto publico estimado que va
directamente a los hogares y el gasto total de los hogares —antes de las transferencias.
En realidad, el costo de tales programas publicos es mayor que el gasto total de los
hogares en los tres deciles mas bajos de la poblacion rural y por encima de 50% del gasto
total de los hogares del 20% mads bajo de la poblacion urbana. Esto explica sdlo parte de
los beneficios que reciben los hogares, ya que ello también depende de la calidad de los
servicios y de cuanto éstos son valorados por los receptores. El tema de la calidad, que se
analiza mas adelante, es importante para entender mejor el impacto de los servicios

13 Para detalles, ver el Capitulo 4.
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Grafica 12. El gasto publico es mucho mayor en comparacion con el gasto total de los
hogares para los pobres

(Coeficiente entre el gasto del programa y el gasto autonomo del hogar, por programa
principal, nacional, 2002)
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Fuente: Calculos del Banco Mundial; ver también Banco Mundial, (2004a).

Un aspecto adicional tiene que ver con el alcance de los diferentes programas en relacion
con las “necesidades” de los distintos grupos del perfil de la pobreza. El andlisis
realizado para este informe parece indicar un panorama mixto. Algunos servicios
basicos —educacién basica, agua, electricidad— tienen una cobertura casi universal
entre toda la poblacion. Aunque no necesariamente es altamente progresiva, aquellos
llegan a casi todos los pobres. En general, los programas con alta focalizacion a los
pobres tienen un alcance relativamente moderado en México y otras partes de la region
(De Ferranti et al., 2004). El programa OPORTUNIDADES es una importante
excepcion, ya que llega a cerca de 60% de quienes viven en la pobreza extrema en areas
rurales segtn la encuesta en hogares de 2002 y a un estimado de 80% en total en 2003.1
Quedan brechas en la provisidon de servicios basicos, en especial para los que viven en la
pobreza extrema, y una cobertura incompleta del sistema de proteccion social, para la
salud, la vejez y el desempleo. Esto es especialmente importante para aquellos de los
pobres moderados que no tienen acceso ni a la seguridad social formal ni a
OPORTUNIDADES.

14 Informacién proporcionada por SEDESOL.
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El andlisis de la incidencia y el alcance indica que hay una considerable posibilidad de
que la distribucién del presupuesto tenga un impacto mayor en los pobres. Para
examinar esto se plantearon escenarios en que se transferian los subsidios a la
electricidad o se eliminaban las exenciones al IVA y las reasignaciones iban a un
programa OPORTUNIDADES hipotéticamente ampliado.’> Se seleccionaron estos
programas para el escenario porque en principio son un buen ejemplo de cémo
incrementar la eficacia e igualdad. El subsidio a la electricidad y las exenciones al IVA
estdn muy desigualmente distribuidos —con coeficientes de concentracion de 0.24 y 0.41
respectivamente—, lo que implica que mads recursos van a grupos mas ricos. A pesar de
esto, representan cantidades no triviales de gasto de los pobres. Los subsidios a la
electricidad son equivalentes a cerca de 3% del gasto total de los hogares de quienes
viven en la pobreza extrema y moderada, y las exenciones de IVA son equivalentes a
alrededor de 4.5% del gasto total de los hogares.

Sin embargo, si se eliminan estos programas y se redistribuyeran los recursos ahorrados,
por ejemplo con un patrén similar a OPORTUNIDADES, los beneficios netos para los
pobres serian sustanciales.! OPORTUNIDADES es igualador —con un coeficiente de
concentracion de —0.58— y probablemente tiene efectos de eficacia positivos ya que
ofrece incentivos para la inversion en capital humano. En la grafica 13 se muestran dos
escenarios de redistribucion. El primero redistribuye los recursos de acuerdo con la
distribucion existente de los programas y el segundo supone que las brechas de 2002 en
la cobertura de los hogares por parte de OPORTUNIDADES se cumplirian totalmente
en el decil inferior, 50% en el segundo, y 25% en el tercero. Con estos supuestos, los tres
deciles inferiores experimentarian grandes ganancias —constituyendo un impacto
sustancial en la pobreza extrema— y los deciles cuarto y quinto, asi como los deciles mas
altos, experimentarian pequenas pérdidas. Aunque este es uno entre muchos escenarios
ilustrativos que muestran el gran potencial de un uso mas eficaz del presupuesto como
instrumento de redistribucion eficaz. Por ejemplo, para propdsitos ilustrativos por el
lado fiscal escogimos un cambio impositivo—eliminacion de exenciones— que tendria
algunos efectos negativos entre los pobres que luego se ven mas que compensados por
la accién redistributiva. En la medida en que haya un aumento en la recaudacion,
podrian obtenerse beneficios a través de otros escenarios fiscales que tengan menos
impacto en los pobres, si acaso con algin costo potencial en términos de eficacia o
factibilidad administrativa en el corto plazo.

15 Esto solo debe considerarse con fines ilustrativos ya que una mayor expansion de
OPORTUNIDADES, por ejemplo a grupos que ahora estan sin cobertura, presenta retos en su
disefo.

16 Es importante mencionar que no se lograra este impacto si se usa otro instrumento distinto de
OPORTUNIDADES.
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Grafica 13. Cerrar la brecha de la pobreza: impacto en el gasto per capita de los
hogares de los cinco deciles inferiores en una reasignacion total de los subsidios a la
electricidad y al IVA hacia OPORTUNIDADES
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Nota: El escenario objetivo de la reforma supone cambios de disefio que cerrarian completamente
la brecha de cobertura en el decil 1, 50% en el decil 2 y 25% en el decil 3.
Fuente: Calculos del Banco Mundial.

Temas fundamentales del disefio de politicas para la reduccion de la pobreza

De igual importancia que los cambios potenciales en la composicién impositiva y del
gasto son los temas en torno al disefio de los programas y las politicas. Dividimos esta
seccion en tres dreas: la provision de servicios sociales, las politicas que influyen en el
crecimiento del ingreso, y un conjunto de temas que abarcan aspectos institucionales
transversales.

(1) Disefio de la prestacion de servicios publicos: servicios sociales y proteccion social

Capital humano/Capacidades. México, como muchos paises de la region y de otras
regiones, tendrd que darse prisa para mantenerse a la par de la dindmica de los retornos
a las habilidades. Los retornos a la educacion primaria y secundaria han sido uniformes
y son especialmente bajos en las dreas rurales. Los retornos de la educacién superior son
altos, lo que refleja alzas sustanciales a principios de los noventa. Aunque hay evidencia
de la disminucion en los retornos a la educacidén superior desde 1997, la matricula
universitaria sigue altamente concentrada en los hijos de hogares ricos, quienes se
benefician de subsidios elevados y gozan de altos retornos privados. En los noventa, la
expansion de la matricula superior fue, de hecho, desigualadora, con un incremento en la
brecha entre la tasa de asistencia neta de los hogares de altos y bajos ingresos. Para el
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progreso futuro sera importante un impulso continuo al acceso y calidad de la
educacién secundaria y mecanismos para dar a los alumnos pobres y brillantes acceso a
la educacién superior. Existen iniciativas para proporcionar fondos o acceso a la
educacion universitaria a alumnos mas pobres —como el apoyo a los establecimientos
interculturales con una orientacion particular hacia los grupos indigenas—, pero
constituye un reto implementar un esquema amplio de préstamos a estudiantes en vista
de la debilidad del sistema de recaudacién impositivo que podria hacer dificil la
recuperacion de los préstamos.

Un tema central, bien documentado sobre los servicios educativos —y que parece
aplicarse también a la salud y otros servicios—, es la baja calidad; y muestra también
una variacion significativa, en la cual los pobres, en especial los grupos indigenas,
experimentan la calidad mas baja en términos de los resultados escolares segun
muestran los resultados de exdmenes. Aunque la situaciéon socioecondmica es un
determinante principal de las calificaciones de los estudiantes, existe una agenda
pendiente por el lado de la oferta, en donde sera central una reforma de la ensefianza
para fortalecer la rendicion de cuentas de los profesores en cuanto a resultados, si es que
un objetivo sea que las habilidades de los pobres mejoren. 7 Probablemente también
haya oportunidades de fortalecer la oferta escolar en las areas desfavorecidas, de lo cual
son un ejemplo las escuelas indigenas.

El diseno de cualquier apoyo adicional a la educacion, sin embargo, debera tomar en
cuenta el riesgo de que el aumento en el gasto pudiera ser destinado a salarios de los
trabajadores del sector publico en vez de ofrecer mejores servicios para los pobres. En
cuanto a la cantidad y, en especial a la calidad, el enfoque deberia darse en reformas que
mejoren la eficiencia. La experiencia internacional indica que es probable que esto
implique temas institucionales complejos dentro del sector entre los gobiernos nacional
y local, y entre las escuelas y las comunidades a las que atienden. Hoy existe un conjunto
de programas, entre ellos CARRERA MAGISTERIAL, INCENTIVOS PARA
PROFESORES DE EDUCACION SUPERIOR, ESCUELAS DE CALIDAD (PEC),
PROGRAMAS COMPENSATORIOS y APOYO A LA GESTION ESCOLAR. Algunos
de los programas que han sido evaluados muestran lecciones tutiles y también un
potencial para mejorar su disefio y otros no han sido evaluados. Probablemente seria
deseable la consolidacién de programas y su evaluacion sistematica.

Como programa de incentivos para la inversion en capital humano,
OPORTUNIDADES ha tenido un impacto significativo entre los pobres en el estado
nutricional y la asistencia a la escuela secundaria, como lo muestran las evaluaciones
externas de impacto. Con la reciente expansion hacia las dreas urbanas pobres se ha
convertido en un programa de importancia nacional que ya llega a una alta proporcion

17 La calidad de la educacién es tema de un programa de trabajo del Banco Mundial actualmente
en proceso, y cualquier referencia a este tema es preliminar.
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de quienes viven en la pobreza extrema en el campo, como sefialamos antes. Desde 2001,
OPORTUNIDADES extendio los beneficios educativos a individuos de hogares pobres,
de 14 a 20 afios de edad, matriculados en la educacion media superior. A sélo un afio de
su operacion, el programa ofreci6 mas de 400,000 becas para este nivel, cuyo impacto
neto fue un incremento de 38% en las tasas de matriculacion en las areas rurales, y de 6%
en las urbanas (Rubalcava y Teruel, 2003). Una extension adicional es JOVENES CON
OPORTUNIDADES, que consiste en un fondo de ahorros para los egresados de la
secundaria que desean continuar su educacion y terminarla antes de cumplir los 22 afios
de edad. Los estudiantes pueden cambiar por efectivo sus puntos acumulados y
utilizarlo como colateral para microcréditos, como enganche para comprar una casa o
para mejorar sus vivienda, para pagar un seguro de salud o financiar su educacién
superior. Este disefio es prometedor, pero sus impactos se verificaran cuando exista una
evaluacién de impacto rigurosa.

Entre los temas que pueden fortalecerse con el programa OPORTUNIDADES, en
especial como una parte potencialmente integradora de la estrategia CONTIGO, esta
mejorar la conexion con la prestacion de servicios locales y evaluar sus mecanismos de
rendicion de cuentas y procedimientos de graduacion del programa. También es
importante poner en claro el balance entre los objetivos duales del programa que son
elevar la asistencia a las escuelas y clinicas de salud, y transferencias de efectivo a
quienes viven en la pobreza extrema. Las importantes transferencias a nivel primaria no
tienen un gran impacto en la asistencia, ya que la mayor parte de los alumnos de todas
formas asistiria a la escuela pero pueden justificarse como parte de un sistema amplio de
redistribucion y de proteccion social, para el cual es crucial la transferencia de recursos a
quienes viven en la pobreza extrema. Esto se discute a continuacion.

Enfrentando la vulnerabilidad/Proteccion social. La proteccion social tiene dos objetivos:
apoyar el manejo eficiente de riesgos en los hogares y las transferencias redistributivas a
los pobres. En ocasiones ambos estan presentes en el mismo programa y, de hecho, esto
puede aportar beneficios econdmico-politicos si el componente del manejo de riesgos
eleva el apoyo de la clase media a los programas que también contribuyen a la
redistribucion favorable a los pobres. Una estrategia solida de manejo de riesgos implica
un equilibrio entre estrategias para la reducciéon de riesgos, autoaseguramiento y
combinacion del riesgo. Por lo regular, los pobres tienen una capacidad deficiente para
autoasegurarse mientras que la combinacidon de riesgos se limita en especial a familias
grandes u otros mecanismos informales que tienden a ser costosos y a romperse en el
contexto de los riesgos covariados. La accién del gobierno puede ser crucial en estas
areas.

En este contexto, una parte importante de una estrategia general de manejo de riesgos
para los pobres y vulnerables implica la generacion de activos rurales y urbanos, y el
fortalecimiento de los sistemas financieros —entre ellos las micro-finanzas. Por lo tanto,
esto se vincula estrechamente a una estrategia de generacion de activos analizada mas
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adelante. Hay una relacién en dos sentidos entre activos y vulnerabilidad: los activos
pueden ser un medio para manejar la vulnerabilidad; a la inversa, altos niveles de
vulnerabilidad pueden producir a niveles bajos de inversion debido a los riesgos
inherentes cuando los mercados de crédito y seguro son incompletos.

Sin embargo, una estrategia basada en los activos debe complementarse con programas
gubernamentales de proteccion social para encarar los riesgos que no pueden manejarse
eficazmente por los mismos individuos y grupos. En el cuadro 1 se presenta un esbozo
del sistema actual. El ntcleo de la estructura actual de la proteccién social se orienta al
sector formal, incluyendo pensiones, salud y beneficios por desempleo. Entre los
beneficiarios de la seguridad social y de los servicios de salud de los dos institutos de
seguridad social mas importantes, Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE),
estan sobre todo los grupos mads ricos y clase media de la poblacidon (grafica 10); la
incidencia de prestaciones de estos institutos es casi tan desigual como la distribuciéon
general del ingreso.!® Esto refleja al Estado benefactor “truncado” tan caracteristico de
América Latina (De Ferranti et al., 2004). El diagndstico del sistema de seguridad social
es limitado en este informe pero evidencia preliminar indica que hay areas que han de
reformarse. Con respecto a la poblacion sin cobertura, que es el objetivo primordial de
un informe sobre la pobreza, hay una clara necesidad de expandir la proteccidn social a
los hogares mas pobres e informales.

18 En el Capitulo 3 se analizan otros Institutos de seguridad social, federal y estatales.
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Cuadro 1. Sistema de proteccion social de México segun la condicion de pobreza

(ilustracion)

Pobreza Extrema

Pobreza Moderada

No pobres

Vejez

Riesgos mayores
de salud

Riesgos de
desempleo

Desastres
naturales y
pérdidas de
cosechas
Asistencia
social y nifios

Sin cobertura
significativa

PAC (SSA)

SEGURO POPULAR
(SSA)

IMSS-
OPORTUNIDADES
Seguro de Salud para
la Familia (IMSS)
Proveedores privados
Cobertura muy
parcial de PET

FONDEN
OPORTUNIDADES

OPORTUNIDADES
(42%)
DIF

IMSS (19% con derechos)
ISSSTE (3% con derechos)

IMSS (34% con derechos)
ISSSTE (5% con derechos)
Proveedores privados

Cobertura parcial con
pago por cese de empleo
formal y SICAT

FONDEN

Cobertura parcial de
OPORTUNIDADES
(16%)

DIF

IMSS (27% con derechos)
ISSSTE (12.4% con
derechos)

Otros institutos de
seguridad social (federal
y estatales)

IMSS (47% con derechos)
ISSSTE (15% con
derechos)

Proveedores privados
Otros institutos de
seguridad social (federal
y estatales)

Cobertura parcial con
pago por cese de empleo
formal

En gran medida

inaplicable

No aplicable

Notas: Los porcentajes se refieren a la poblacion cubierta en cada grupo. Los nombres completos
de los programas son: Programa de Ampliacion de Cobertura (PAC); Fondo Nacional de
Desastres Naturales (FONDEN); Sistema de Desarrollo Integral de la Familia (DIF).

Fuente: Calculos del Banco Mundial a partir de la ENIGH 2002.

Los principales programas de transferencias para los pobres, en especial
OPORTUNIDADES y PROCAMPO, tienen de buena a muy buena focalizacion de
asistencia social redistributiva (grafica 10) y también ayudan a reducir el riesgo de los
receptores ya que las cantidades transferidas por lo general no estan ligadas a choques.*
Sin embargo, los programas tienen una cobertura incompleta de los grupos vulnerables
y existe la oportunidad de ampliarla en dos aspectos: (i) transferencias condicionales
para grupos que viven en la pobreza extrema no cubiertos por OPORTUNIDADES, que
estd dirigido a los nifos; esto puede incluir adultos en los servicios comunitarios y a

19 Sin embargo, PROCAMPO disminuy¢ significativamente después de la crisis de 1994-1995,
subestimando el costo de tales crisis macro-fiscales.
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ancianos que viven en la pobreza extrema; (ii) fortalecimiento de los programas basados
en riesgos tales como obras publicas, que pueden ser pagadas automaticamente en
respuesta a choques covariados (PROGRAMA DE EMPLEO TEMPORAL, PET, el
programa descentralizado de obras publicas tiene una cobertura relativamente pequefia
y un impacto incierto). Esto debe complementarse con el fortalecimiento de los sistemas
de informacion y rendicion de cuentas.

Con respecto a los riesgos de salud, México cuenta con multiples proveedores: los
derechohabientes de la seguridad social tienen acceso a cuidados médicos en
IMSS/ISSSTE; existe una red de clinicas y hospitales publicos de los servicios de salud de
los estados (SESA) y regulada por la Secretaria de Salud (SSA), asi como partes
subsidiadas del IMSS, y un amplio sistema privado que atiende a todos los segmentos
de la poblacién. Un aspecto sorprendente del sistema de salud es la utilizacién extensa
de proveedores privados para riesgos mayores de salud, desde los pobres no asegurados
hasta los de mayor poder adquisitivo con derechos de seguridad social. Esto es
indicativo de problemas de acceso o calidad, al menos para los pobres.

Recientemente, el gobierno ha tomado medidas para extender los seguros de salud para
la poblacién sin cobertura. El programa mads representativo es el SEGURO POPULAR,
introducido en 2002, que ofrece un paquete de servicios y medicinas especificos a los no
cubiertos por la seguridad social, con una prima altamente subsidiada vinculada a la
capacidad de pago y con una prima cero para el quintil inferior de la poblacion. Esto fue
complementado con un decreto de 2003 creado para extender progresivamente el seguro
de salud a toda la poblacion hacia 2010. El objetivo principal del SEGURO POPULAR es
incrementar los recursos publicos destinados a la atencién médica para los grupos mas
pobres. Esto es muy deseable en vista del patrén generalmente inequitativo del gasto
integral en salud. En 2000, la Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS) clasificé al
sistema de salud de México como el nimero 51 de una lista de 191 en términos de
desempefio general, y el 144 del91 en términos de justicia financiera —evaluada en
términos de la distribucion de los costos potenciales de atencion de la salud de acuerdo
con capacidad de pago mas que de necesidades. México gasta menos en salud que otros
paises. El SEGURO POPULAR es complementario de OPORTUNIDADES ya que
ofrece recursos dependiendo de los riesgos de salud. Como OPORTUNIDADES, éste
funciona por el lado de la demanda aunque mediante financiamiento de la provision de
servicios de salud mas que con transferencias de efectivo. EI SEGURO POPULAR
también ofrece un instrumento potencial para cambiar incentivos dentro del sistema de
salud. Los retos mas grandes en este sentido son proporcionar un instrumento para que
la Secretaria de Salud (SSA) ejerza un liderazgo mas consolidado en el sistema de salud,
a través de la relacion estrecha que mantiene con los estados y para que las secretarias
de los estados cumplan un papel de liderazgo comparable con los proveedores del sector
publico en sus estados.
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A finales de 2003, 625,000 familias se afiliaron al SEGURO POPULAR en 24 de las 32
entidades federativas. Esto es un logro notable. Sin embargo, como el SEGURO
POPULAR es muy reciente, ain no hay informacion sobre su impacto neto. De hecho,
su impacto real dependera en gran medida de la conducta de los hogares, de los
proveedores de servicios y de las interacciones entre la secretaria federal
correspondiente y los estados. Aunque el SEGURO POPULAR tiene el potencial de
proporcionar importantes beneficios, la magnitud de éstos se desconoce. Por ejemplo, se
desconoce el grado en que el SEGURO POPULAR hara que los hogares incrementen su
uso real de los servicios publicos de salud, cambiando de los proveedores privados a los
publicos —lo que constituye un ahorro—, o decidiendo no inscribirse en la seguridad
social formal. Tampoco se conoce el impacto sobre la conducta de los prestadores de
servicios de salud, la cual es comparable a la situacion que existia cuando se introdujo
OPORTUNIDADES (entonces PROGRESA) a finales de los noventa. La obtencion de
informacién sobre estos temas dependera del monitoreo y la evaluacion estructurados
de la conducta de los hogares y del desemperio de los proveedores de servicios. Aunque,
en efecto, los planes actuales ponen un énfasis considerable en el monitoreo y la
evaluacion, existe la necesidad de prestar particular atencion al disefio de evaluaciones
de impacto, sobre todo una que cuente con un mecanismo para dar seguimiento en el
tiempo a la conducta de los hogares y los prestadores de servicios —como se planted
intrinsecamente en el diseio de PROGRESA, en particular con el uso de encuestas
longitudinales de los hogares.

El SEGURO POPULAR cubre potencialmente los riesgos de salud para las familias sin
cobertura —con subsidios mas altos para quienes viven en la pobreza extrema. En el
caso de otras categorias de riesgo, un tema estratégico para el futuro tiene que ver con
los grupos medios de la poblacion —en especial, entre los que se encuentran en la
pobreza moderada— que nunca tendran acceso a OPORTUNIDADES y programas
relacionados, que estdn destinados principalmente a los grupos en la pobreza extrema, y
solo participardn en el sistema de seguridad social formal en el largo plazo. Ello
constituye un desafio para las politicas de proteccion social que son tema de la proxima
fase del trabajo y concuerdan con el reto de ofrecer oportunidades de ingreso a este
grupo que es el objetivo de la estrategia gubernamental IMPULSO, que busca mejorar la
productividad y la formalizacion del sector informal, asi como elevar la productividad
potencial de los trabajadores (ver mas adelante).

Por ultimo, otro tipo de vulnerabilidad se relaciona con los riesgos de violencia. La
violencia criminal es de particular importancia en algunos barrios urbanos y afecta el
bienestar personal y la seguridad econdmica. La violencia rural sigue siendo un
problema en algunas de las areas mas pobres del pais, donde a menudo se le asocia con
conflictos por tierras y divisiones politicas o sociales. El acceso eficaz a los sistemas de
justicia en México, que es responsabilidad de los tres Poderes de gobierno, como en otras
partes de América Latina, son menos accesibles a los grupos mas pobres. La OCDE en su
estudio Panorama Econdmico 2003 encontré que persisten problemas graves en el
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sistema judicial mexicano, como por ejemplo los prolongados procesos judiciales, la
deficiente aplicacion de las decisiones judiciales, sobre todo en el nivel local, y la elevada
corrupcion. Se requieren acciones para enfrentar estos problemas a nivel federal y
estatal, asi como una reforma integral al sistema de justicia.

(2) Promocion del crecimiento de ingresos entre los pobres

Como vimos en la seccion A, ha habido un progreso mas lento en el largo plazo con
respecto a la pobreza de ingresos que en relaciéon a las dimensiones sociales del
bienestar. La generacion de ingresos futuros entre los pobres dependera del crecimiento
en general y del patron del crecimiento, en especial del patrén de creacion de empleos.
Los escenarios comprendidos en este informe muestran que el crecimiento y la
desigualdad si importan en la dindmica de la pobreza. Un crecimiento lento, de 2% al
ano entre 2002 y 2015, tendria un impacto pequefio en la pobreza si la desigualdad no se
reduce o vuelve a los niveles de 1998-2000. Pero si la desigualdad cae 10%, la pobreza
extrema bajaria a 8% para 2015. Un crecimiento de 5% al afio produciria tasas de pobreza
extrema de 6% para 2015 si la desigualdad vuelve a los niveles de 1998-2000, y hasta 2%
si la desigualdad cayera 10%.%

El ntcleo de cualquier estrategia de creacion de empleos radica en el entorno de la
inversion privada. En otras palabras, una estrategia de reducciéon de la pobreza es
inseparable del disefio de una estrategia de competitividad y crecimiento. Esto se
relaciona con la actual agenda general de competitividad que hoy esta bajo escrutinio
publico en vista del bajo desempefio internacional de México en comparaciéon con
competidores como China, en especial después de que se obtuvieron ganancias iniciales
con el TLCAN. Esta es una agenda compleja en la cual la evidencia internacional indica
que la estabilidad macroecondmica, la provisién de infraestructura, la contencion del
proteccionismo en el sector privado y una variedad de medidas para mejorar la logistica
son todas importantes.

Medidas para fortalecer la competitividad deben ser complementadas con estrategias
especificamente orientadas al crecimiento del ingreso de los pobres, tanto para quienes
viven en la pobreza extrema —sobre todo en dreas rurales— como para quienes estan en
la pobreza moderada —sobre todo en dreas urbanas. La estrategia actual del gobierno
para la pobreza extrema estd mucho mas desarrollada en el area social que en la esfera
productiva; esto es una prioridad para el futuro. Con respecto a la pobreza moderada, el
gobierno ha formulado recientemente una nueva estrategia, denominada IMPULSO,
cuyo principal enfoque implica una variedad de medidas para incrementar la
productividad, la seguridad y el dinamismo de los autoempleados y del sector de la
pequena empresa que hoy es en gran medida informal. Esto se basa en un diagnostico
solido y existe una importante agenda por desarrollar en torno al disefio y ejecucion de

20 Ver simulaciones en el Capitulo 5.
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las politicas. A continuacion se esbozan problemas en la formacién de activos y en el
marco regulatorio y de politicas para el crecimiento del ingreso en las areas rurales y
urbanas.

Grafica 14. Inversion en infraestructura nueva en México, 1990-2003 (sin incluir
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Nota: La inversion en infraestructura incluye caminos, electricidad, vias férreas, aeropuertos,
puertos, agua y telecomunicaciones. Los datos de 2003 son estimaciones.
Fuente: Anexo del Tercer Informe de Gobierno, 2003.

Infraestructura y activos/Patrimonio. En toda América Latina la inversiéon en
infraestructura cayd drasticamente en los noventa, con alzas en la inversion privada que
no compensaron la caida en la inversion publica, excepto en telecomunicaciones.
Trabajos recientes sobre el crecimiento en los paises indican que mayores acervos de
infraestructura se asocian con un mayor crecimiento y una menor desigualdad
(Calderén y Chong, 2003; Calderdn y Servén, 2003). En México, durante los noventa los
niveles de inversion tendieron a mantenerse y hubo un auge de corta duracién en
telecomunicaciones a finales de los noventa; en fechas recientes la inversion privada
tuvo una baja significativa. La inversion publica se ha recuperado a partir de 2001, sobre
todo en sectores como electricidad, caminos y agua. Sin embargo, los niveles de
inversion son todavia bajos en comparacion con los estdndares internacionales y sera
necesario un mayor esfuerzo para reactivar la inversion en infraestructura en los
sectores publico y privado.

Aungque sin duda es necesario gastar mds en infraestructura, los temas sobre cambio de
politicas e institucional son fundamentales para la eficacia y la equidad, ya sea que
impliquen la privatizacion, mejorar el marco regulatorio para la produccién privada o la
posiblemente mas desafiante meta de reformar la oferta de servicios publicos. Sin
embargo, la privatizaciéon en México ha tenido un desempefio mixto. En algunos
sectores produjo resultados positivos importantes, sobre todo en puertos, vias férreas y
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telecomunicaciones. Pero en muchas dreas la privatizacion también cre6 un poder
considerable de mercado para los nuevos empresarios, lo que redujo la presion por
ofrecer servicios de calidad y precios bajos. Esto puede incluir telecomunicaciones,
lineas aéreas, caminos de cuota y bancos comerciales. En algunos sectores la
infraestructura mexicana es de baja calidad (electricidad) o de alto costo
(telecomunicaciones, transporte). Ademads de estas consideraciones generales, entre los
temas especificos de los pobres estd completar el acceso al agua y al saneamiento,
mejorar la calidad de los servicios y reestructurar los subsidios a la electricidad.

Los subsidios a la electricidad son regresivos y amplios a pesar de las recientes
reducciones. Quienes consumen mas reciben subsidios mas altos, con excepciéon de
quienes se encuentran en la parte superior de la distribuciéon de ingresos. Los beneficios
de una redistribucidn hipotética de los servicios de la electricidad a OPORTUNIDADES
se ilustraron antes. Existe la posibilidad de racionalizar los precios en el subsidio
residencial, lo que podria mantener los subsidios vitales para los pobres y liberar
recursos para otras inversiones. Una reduccion en los subsidios a la electricidad podria
tener importantes impactos entre los pobres si se combina con mecanismos
compensatorios dentro del patrén de precios y de otros programas. Sin embargo, los
grupos de presidn estan logrando bloquear la implementacion del incremento de precios
de 2002. Ademas, en abril de 2003 el Senado aprob6 un alza en los subsidios para los
precios de la electricidad residencial en algunas regiones del norte y el sureste —“que
sufren condiciones climaticas adversas”, segin los legisladores. Esta decision es un claro
retroceso y solo puede lograr que la Comision Federal de Electricidad (CFE) no invierta
en nueva capacidad. También hay un potencial de ahorro en el subsidio a la electricidad
para el riego, que principalmente beneficia a los grandes agricultores.

Para los pobres en 4reas rurales —en especial para los que viven en la pobreza
extrema—, hay una agenda pendiente para la generacion de activos productivos. Parte
de esto implica la continuacion del complejo proceso de administracion de la tierra y
derechos de propiedad, en especial el Programa Nacional de Certificacién de Derechos
Ejidales y Titulacion de Solares Urbanos (PROCEDE). Este es un programa que fue
creado en 1993 y busca regularizar la tenencia de la tierra. El programa permite a los
grupos de productores escoger su régimen de derechos de propiedad, traza los limites
de los ejidos, mide terrenos individuales y, finalmente, entrega a cada individuo
certificados de terrenos de propiedad individual —incluyendo terrenos para vivienda—,
asi como de tierras de administracion comunal. PROCEDE ha dado resultados positivos
como un mayor acceso a la tierra, mayor eficiencia en la administracion y transparencia
en el plano rural, un mayor bienestar en el hogar y un mejor funcionamiento de los
mercados de la tierra. Sin embargo, persisten los retos, entre ellos mejorar los
conocimientos de inversion y administracion, construir la capacidad para la resolucion
de conflictos, sobre todo a través de mecanismos alternativos de arreglos fuera de los
tribunales y buscar alternativas para reducir los costos del programa (Banco Mundial,
2001b). Igualmente importante es la provision de infraestructura econémica y acceso al
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financiamiento. Es relevante que esto se disefie de forma tal que apoye la diversificacién
de los patrones de produccion. Parece haber potencial para construir sobre la
intermediacion financiera local existente, donde un drea particular de oportunidad sea la
inclusion de las remesas que recibe un 13% de los hogares rurales, y una quinta parte de
los mas pobres.

Es importante mencionar que otros trabajos indican que la reforma de la tierra sigue
siendo un tema esencial para los pobres en muchas zonas de México (Banco Mundial,
2001b; Finan, Sadoulet y De Janvry, 2002). En algunas dreas, el reto estd en facilitar la
individualizacion de los sistemas de tenencia de acuerdo con la reforma al régimen legal
de propiedad de la tierra de 1992. En otros se sefiala la necesidad de apoyar a los grupos
indigenas que prefieren conservar los sistemas comunales. Los conflictos por la tierra
son importantes en muchas dreas, sin embargo, su resolucidn sdlo arrojara beneficios si
se complementa con medidas que fortalezcan la competitividad de los beneficiarios, con
estrechos vinculos entre titulacidn, asistencia técnica para administrar la tierra en forma
independiente y medidas estructurales para elevar la productividad.

Para los pobres urbanos, que representan el grueso de la poblacion que vive en la
pobreza moderada, la agenda basada en activos se centra en la regularizacion de los
derechos de asentamiento/propiedad, el fortalecimiento de la calidad de Ia
infraestructura urbana y la ampliacion del acceso a los ahorros financieros. El programa
HABITAT est4 disefiado para enfrentar los retos de la pobreza urbana a través de un
modelo de accion que combina, entre otros aspectos, el mejoramiento de la
infraestructura y el equipo en las dreas urbanas marginadas, y la implementacion de
servicios sociales y acciones de desarrollo comunitario. Con sus diferentes modalidades,
HABITAT intenta apoyar a la poblacién en estado de pobreza de patrimonio que vive
en ciudades y 4reas metropolitanas cuyo tamafio, ubicacion, importancia econdmica y
social, la convierte en puntos estratégicos, con especial atencion a las necesidades de las
mujeres, personas con capacidades diferentes, nifios, adolescentes, adultos jovenes y
ancianos. Su disefo es prometedor, pero sus resultados se conocerdn cuando exista una
evaluacién del impacto de este programa.

Politicas y reglas. Para complementar una estrategia basada en activos existe la
oportunidad de reforzar el entorno de politicas y reglas para el incremento del ingreso
de los pobres. Para quienes viven en pobreza moderada la estrategia IMPULSO se
concentra correctamente en la dinamica del crecimiento de la productividad en el sector
informal, incluyendo a los autoempleados y a los productores de pequena escala. Un
tema central es el costo de la formalizacion. Los costos asociados a inflexibilidades en el
mercado laboral, impuestos, costos de registro de los negocios y otras cargas
burocraticas pesan mas que los beneficios para la mayoria de los autoempleados y las
empresas micro y pequenas.
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Un elemento de esto implica el funcionamiento del mercado de trabajo. Probablemente
la legislacion actual sdlo tenga efectos menores en el ritmo general de la creacion de
empleos, pero constituye una limitaciéon para que los pobres obtengan buenos trabajos,
ya que ello eleva los incentivos para el trabajo informal —por parte de las empresas y los
trabajadores. El debate sobre la modernizacion de la legislacion laboral que se inicid en
1997 —con la firma del “Acuerdo para una Nueva Cultura Laboral” — en 2002 condujo a
una iniciativa formal de ley que todavia se discute en el Congreso. La iniciativa de
reforma podria representar un paso importante para hacer mas atractivo el mercado
formal, por ejemplo, a través de la introduccion de periodos de prueba, de pasos
iniciales en facilitar las reglas relativas a los contratos permanentes, esfuerzos por
modernizar las relaciones industriales, alguna simplificaciéon de requisitos burocraticos
para las empresas pequenas y medianas, medidas para promover la capacitacion de la
fuerza de trabajo y medidas para reducir la corrupcion y la incertidumbre legal. Sin
embargo, la iniciativa de ley todavia no ataca los principales problemas que afectan al
mercado laboral, en especial los que son fuente de inflexibilidad en las contrataciones y
despidos (Santamaria y Lopez-Acevedo, 2003).

Mas alla de los cambios en la legislacion del mercado laboral podrian llevarse a cabo
otras iniciativas en el corto y mediano plazo para mejorar el equilibrio entre los sectores
formal e informal. Entre ellos, elevar la calidad de los servicios proporcionados a los
trabajadores formales y reducir la proporciéon del gravamen, en particular las
contribuciones de seguridad social de los empleadores para los trabajadores poco
calificados.

En las dreas rurales, hay una amplia variedad de programas de distintas dependencias
gubernamentales cuya coordinacién y vinculacién todavia no es efectiva. Hay un
importante esfuerzo a través del PROGRAMA ESPECIAL CONCURRENTE ordenado
por la Ley de Desarrollo Rural Sustentable para coordinar diferentes programas, pero
solo se han conseguido avances moderados. Aunque PROCAMPO sigue siendo
progresivo, la mayor parte de los programas de ALIANZA PARA EL CAMPO tienden a
beneficiar a los productores mas grandes y el crecimiento de la productividad agricola
de los ultimos afnos ha sido mas débil en las regiones mas pobres.?! Desde 2001 se
introdujeron los siguientes avances en el programa PROCAMPO: las transferencias se
pagan a principio del ciclo de cultivos para facilitar la compra de insumos y alentar las
inversiones entre los productores al ofrecer un ingreso esperado mads seguro; los
productores pueden utilizar parte de su pago como una garantia para préstamos y los
criterios de elegibilidad fueron simplificados y se promovié su conocimiento. También
desde 2001 se introdujeron avances en ALIANZA PARA EL CAMPO que incluyen: la
difusion del programa en el sector ejidal para que una proporcién mdas grande de

21 Asi, entre 1990 y 2002 la productividad en la produccion de granos en la regién norte-Pacifico
(Baja California, Baja California Sur, Sonora y Sinaloa) crecié a un ritmo anual de 1.47 %, mientras
que en los estados del sur (Guerrero, Oaxaca y Chiapas) crecié a un ritmo de 0.63 % (Estudio de
la Pobreza Rural en México, en proceso).

1 La Pobreza en México



ejidatarios tenga conocimiento del programa, entienda sus objetivos y tenga en claro
como tener acceso a los recursos; la eliminacion de requisitos para la participacion de
grupos —que puede ser dificil para los mas pobres— en algunos programas y la
posibilidad de que los ejidatarios compren sus propios insumos directamente de los
distribuidores locales —mas que de distribuidores certificados por el gobierno.

Una consideracion mas amplia tiene que ver con el alcance de una estrategia territorial
mas estructurada y coordinada que pudiera construirse sobre los programas ya
existentes, como MICRORREGIONES vy sobre la Ley de Desarrollo Rural Sustentable.
Estos programas tienen el reto de fortalecer los vinculos institucionales en las estrategias
productivas territoriales de crecimiento agricola y no agricola y en estrategias de cambio
tecnologico. En la formacion de tales estrategias sera importante concentrarse en el papel
de las fuentes rurales de ingreso no agricolas. Como proporcién del ingreso rural, éstas
se han elevado abruptamente en la década pasada, de 50% en 1992 a 70% en 2002.22
Incluso en el quintil mas bajo, mas dependiente de la agricultura, esta proporcion se
elevd de 30 a mas de 50%. Ademas, los no pobres serdn regularmente los agentes
fundamentales del dinamismo econémico y es de gran importancia crear estrategias de
produccién determinadas que apoyen las alianzas y la conectividad econdmica entre los
pobres y los no pobres.

Por ultimo, existe una agenda especial en torno al crecimiento del ingreso de los grupos
indigenas. Ello se debe a que estos grupos sufren altos niveles de pobreza y a las
distintas preferencias y practicas, por ejemplo, en actitudes hacia la naturaleza y en
modos colectivos de organizacion. Los proyectos en curso, por ejemplo en la silvicultura
comunal y las cooperativas cafetaleras, muestran que es posible apoyar la creacion
dindmica de bienes productivos en colaboraciéon con organizaciones de grupos
indigenas. Donde un agente externo ha dirigido o asistido en el proceso inicial existen
caracteristicas comunes, entre ellas: capital y semilla por parte de agencias de desarrollo
rural, una gran dosis de asistencia técnica pero ofrecida con una visién de una estrategia
de desarrollo sustentable, y la construccion, a partir de modelos locales, de intervencion
y una perspectiva sociocultural local de metas y objetivos de los grupos indigenas.

(3) Temas institucionales transversales: Rendicién de cuentas y descentralizacion,
inclusion social y evaluaciéon

A través de todos los programas especificos y las estrategias sociales y econémicas hay
cuestiones institucionales mas amplias que desempefiardan un poderoso papel en el

2 Esta es la proporciéon del ingreso total del hogar procedente de fuentes no agricolas, de la
ENIGH, en comunidades de menos de 2,500 personas. Entre éstas se cuentan los ingresos por el
trabajo no agricola y la actividad empresarial, las remesas y rentas y transferencias. En 2002, la
proporcién de ingreso total de trabajo rural y la actividad empresarial no agricola fue de mas de
40% en todos los hogares rurales.

La Pobreza en México li



disefio y, especialmente, en la implementacién de las estrategias de reduccién de la
pobreza.

Clientelismo/patronazgo y prestacion de servicios. Como ocurre en gran parte de América
Latina, y de hecho en casi todo el mundo en desarrollo (Banco Mundial, 2003b), México
ha estado luchando por reducir la importancia del clientelismo y las relaciones con los
pobres basadas en cacicazgos. Ha habido notables éxitos, como el cambio de los
programas de fuerte corte clientelista asociados a PRONASOL al enfoque menos
cautivo de OPORTUNIDADES. Sin embargo, el legado historico en el funcionamiento
institucional es profundo, en especial en la compleja drea de la prestacion de servicios. El
uso de los servicios como fuentes de clientelismo —para empleos y acceso a servicios—,
y la formacion especifica de grupos de interés entre los proveedores de servicios pueden
hacer de las reformas por la calidad y los servicios equitativos una tarea desafiante y
compleja. México atraviesa una importante transicion politica, social e institucional
ampliamente relacionada con la profundizaciéon de la democracia, pero es muy
conveniente no subestimar las dificultades y complejidades de esta transicion.

Transparencia y rendicion de cuentas. Una mayor rendicion de cuentas es una parte central
de la respuesta a los problemas del clientelismo y a la debilidad en la prestacion de
servicios. Poner el énfasis en la transparencia, la participacion y la construcciéon de las
capacidades para incluir a los grupos mas pobres son modos de mitigar estos riesgos y
de fortalecer el uso de los conocimientos y capacidades locales en el disefio y la
implementacion. Ha habido importantes avances en los objetivos generales y las leyes
recientes, pero deben introducirse en forma sistematica en las unidades especificas
locales y sectoriales, desde los municipios a las escuelas. Sin embargo, hay atin menos
férmulas de accion en esta drea que en otras.

La experiencia en otras partes indica que existen complementariedades significativas
entre medidas que buscan mejorar los incentivos entre las autoridades y las
dependencias que implementan los programas y los mecanismos locales de rendicion de
cuentas que buscan fortalecer la participacion de la poblacion. También hay
complementariedades entre los procesos de movilizacién social y las reformas para
incrementar la rendicion de cuentas a escala local, trabajando a menudo por reducir el
nivel de captura de grupos por parte de las élites locales, en lo que Fox (1992) denominé
estrategia de “sandwich”, que se ha presentado en algunos casos exitosos en México —
sobre todo en partes de los programas Distribuidora CONASUPO (DICONSA) y
algunos municipios. De nuevo, bien vale la pena la experimentacion vinculada con un
monitoreo sistematico y una evaluacion rigurosa para dar informacién concreta sobre lo
que funciona y lo que no funciona en contextos diferentes.

Manejo de la descentralizacion. La descentralizacion es una realidad de la vida politica y,

en principio, es deseable. Una alta proporcion del gasto relacionado con la pobreza se da
en niveles subnacionales —con la nueva Ley General de Desarrollo Social— y pone el
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énfasis en los municipios como nivel nuclear de la accién gubernamental en la arena
social, excepto en ciertos programas federales. En México ha habido cesiones
significativas de gasto y manejo de programas a los estados y municipios (recuadro 2).
Las implicaciones de esto en cuanto a las interacciones institucionales, el manejo de
programas y los impactos distributivos son complejas. Poco se sabe acerca del impacto
del gasto descentralizado en los resultados del combate a la pobreza. No esta claro como
la orientacion programatica de CONTIGO pueda ser de interés para los estados y a su
vez implementada en ellos, cabe destacar que el exitoso programa OPORTUNIDADES
es manejado a nivel federal. Este informe coincide con un estudio del Banco Mundial
(2003c) que concluye que los bajos resultados sociales en los estados mds pobres de
México son producto de multiples factores como la falta de financiamiento, el uso
ineficiente de los fondos y las dificiles condiciones iniciales locales —desde los altos
niveles de pobreza de ingresos hasta poblaciones muy dispersas y redes de
infraestructura con alto subdesarrollo.

Recuadro 2 Dimensiones de la descentralizacion

Durante el gobierno de Zedillo se emprendié una serie de reformas institucionales para
descentralizar el gasto publico. Entre ellas estuvo la creacion, en 1998, de una nueva modalidad
de transferencias federales implementadas a través del Ramo 33 (R33) presupuestal: el Fondo de
Aportaciones Federales para los Estados y Municipios. El R33 comprende siete fondos: Fondo de
Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB); Fondo de Aportaciones para los
Servicios de Salud (FASSA); Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS); Fondo
para la Infraestructura Social Estatal (FISE) y Fondo para la Infraestructura Social Municipal
(FISM); Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento Municipal (FORTAMUN); Fondo de
Aportaciones Multiples (FAM); Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnologica y de
Adultos (FAETA), y Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y el Distrito
Federal (FASP).

Hoy dia, cerca de 65% del gasto total en educacién y 75% del gasto ptiblico en salud para la

poblacion no asegurada son descentralizados. El grueso del gasto de estos recursos es ejercido
por los gobiernos estatales y solo 13 % del R33 lo gastan directamente los gobiernos municipales.
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Cuadro 2 Transferencias federales

FONDOS OBJETIVOS CRITERIOS CRITERIOS DE
(% R33) PRESUPUESTALES ASIGNACION
FAEB g Infraestructura y personal establecidos,
Educacion basica .
(62 4%) Presupuesto previo
Infraestructura y personal establecidos,
Presupuesto previo
FASSA% Salud para poblacién no Férmula: gasto minimo
(12.2 %) asegurada Equidad (1%) en salu‘cfl per capita,
poblacion sin cobertura,
mortalidad, pobreza
Infraestructura basica: agua
potable, alcantarillado, drenaje, Participaciones estatales
urbanizaciéon municipal, 2.5 % Ingreso federal iguales (transitorio)
FAIS electricidad para areas urbanas
9.7 %) pobres y rurales, infraestructura FISE (0.303 %) Formula: analfabetismo,
o de salud y educacion basicas, FISM (2.197 %) educacioén, drenaje,
vivienda, caminos rurales, vivienda, ingreso
infraestructura productiva rural
Desarrollo institucional Max. 2 % FISM
FAM Asistencia social 0.814 % de ingresos
(3.1 %) Infraestructura para educacion federales
. Infraestructura y personal establecidos,
Educacion técnica :
FAETA Presupuesto previo
(1.7 %) - Formula: analfabetismo, educacion basica,
Educacion para adultos o .
capacitacion para el trabajo
FORTAMU Construccion de capacidades
N institl.lcionales de los, municipios, Tamafio de la poblacién
(9.9 %) especialmente en el area de
infraestructura
FASP . s iy o .
(14 %) Apoyo a la seguridad publica Poblacién en juicios o sentenciada

Fuente: Banco Mundial, a partir del Anexo Estadistico del Informe de Gobierno del Presidente de
la Republica, 2003.

La descentralizacion trae consigo ventajas y desventajas: los gobiernos subnacionales
tienen la ventaja de contar con mayor informacion sobre las condiciones y necesidades

2 Después de la reforma del sector salud de 2003, los recursos del FASSA se dividieron en dos
fondos, FASSC y FASSP, los cuales responden a la division entre bienes de salud como bienes
publicos, también llamados servicios comunitarios, y servicios personales, respectivamente. Los
recursos del FASSP se asignaran a los estados mediante una formula basada en el niimero de
familias por cubrir las necesidades de salud y el esfuerzo y desempefio de los estados. La
reforma, sin embargo, contempla que los estados no deben recibir menos recursos totales (FASSP y
FASSIC juntos) que el monto total de recursos que recibieron a través del FASSA en 2003.
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locales, pero también tienen mayores riesgos de que la élite local capture las iniciativas
del centro y que se generen instituciones débiles. La participacion en los niveles
comunitario y municipal tiene un potencial enorme. Pero la descentralizacién y la
“participacion” conllevan riesgos de fortalecer la élite local y los mecanismos basados en
el clientelismo, ya sea en los niveles estatal, municipal o comunitario. Esto constituye
una agenda importante para la experimentacion y el diagnostico futuros, en vista del
destacado papel de los gobiernos subnacionales en la prestacion de servicios.

Grupos excluidos y pobres a los que es dificil proveer de servicios. Aunque ha habido muchas
iniciativas a lo largo de los afios, los grupos indigenas —identificados por el idioma que
se habla en el hogar o por autoidentificacion— son, en promedio, mucho mas pobres
que otros en muchas dimensiones de bienestar, como sefalamos antes. Esto es cierto
incondicional o condicionalmente con respecto a caracteristicas como la educacion.
Como sefialamos antes, representan alrededor de 10% de la poblacion total pero 21% de
quienes viven en la pobreza extrema en términos de ingreso. Hay una importante
agenda pendiente en torno a los grupos indigenas en términos de reconocimiento,
evaluacion y experimentos de fortalecimiento en educacion bilingiie y manejo de
conflictos. Es necesario que se hagan mas analisis para valorar la importancia de otros
grupos sociales excluidos pero deberia tomarse en cuenta también que los procesos
socioculturales son importantes para los demds —como son los jovenes pobres urbanos
y los que viven en barrios pobres. Ha habido una amplia variedad de programas
dirigidos a los grupos indigenas y seria util realizar una evaluacion cuidadosa para
valorar su eficacia.

Puede haber otras razones de por qué algunas categorias de pobres seran mas dificiles
de incluir en los procesos de desarrollo y se requeriran esfuerzos especiales. Se destacan
tres aspectos.

o Areas remotas y dispersas. En México existe un gran ntimero de asentamientos rurales
muy pequenos, entre ellos muchas comunidades indigenas que, por lo regular, son
muy pobres y cuentan con baja cobertura de servicios. Surgen desafios especiales
debido al mayor costo de la provisidon de servicios y al hecho de que quedan fuera de
la red de los programas de transferencias vinculados con la provision de servicios o
la asistencia a las escuelas o a los centros de salud. Esto requerira acciones
innovadoras: por ejemplo, fortalecer el programa de escuelas-internados para los
nifnos pobres indigenas o algtn otro sistema innovador.

o Ajuste de los programas a las necesidades de los hogares muy pobres. También habra
individuos, hogares y grupos individuales en las comunidades rurales y urbanas con
una menor capacidad de responder a las iniciativas generales, a menudo debido a
historias de extrema vulnerabilidad y exclusion. En torno a estos grupos, también es
posible experimentar con enfoques dirigidos a que los funcionarios publicos y los
trabajadores sociales moldeen respuestas a las multiples necesidades de grupos y
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hogares especificos, siguiendo el modelo del programa PUENTE, establecido en
Chile.

e Modernizacion o nuevo disefio de los programas sociales. Una categoria de aspectos
institucionales se relaciona con el gran nimero de programas que directa o
indirectamente buscan reducir la pobreza. Ello es reflejo de la larga historia de
introduccion de programas. Ha habido, si acaso, una baja en el numero de
programas durante el presente gobierno, al menos en SEDESOL. Sin embargo, este
informe no toma una posicion respecto a si el nimero de programas debe reducirse
0 no.

Durante la actual administracion, SEDESOL ha realizado un esfuerzo significativo para
ajustar los programas sociales y asi atender mejor las necesidades de los pobres. Estos
programas se dividen en cuatro categorias. Primero, SEDESOL ha creado nuevos
programas como HABITAT, que contribuye a combatir la pobreza urbana y mejorar las
condiciones de vivienda. Segundo, ha reforzado y extendido los programas ya
existentes: como sefialamos antes, el programa OPORTUNIDADES fue ampliado
significativamente y se introdujeron nuevos componentes, en especial JOVENES CON
OPORTUNIDADES, que ofrece incentivos adicionales para que los jévenes terminen su
educacion media superior. Tercero, algunos programas se transformaron: Leche
Industrializada CONASUPO (LICONSA) ahora distribuye leche enriquecida con hierro
y zinc, ya que la Encuesta Nacional de Nutricion 1999 encontr6é que los nifios urbanos
carecian de estos nutrientes. Cuarta, SEDESOL eliminé algunos programas que
resultaban ineficientes como el Subsidio a la Tortilla. Otras dependencias, como las
secretarias del Trabajo y la de Educacién Publica, también reestructuraron sus
programas (Cravioto, 2004). La SHCP y una consultoria (Grupo de Economistas y
Asociados, GEA, 2004) realizaron un analisis de la reestructuracion de los programas
sociales y encontraron aspectos positivos pero también retos significativos.

Quiza sea muy importante continuar con la evaluacién sobre lo que funciona y lo que no
construyendo sobre los éxitos y buscando oportunidades de integracién y accidon
complementaria. Puede ocurrir que se efectien mas modernizaciones y coordinacién a
nivel de las secretarias centrales. Y es probable que se obtengan mayores logros
derivados del disefio de experimentos y de una mejor coordinaciéon de programas en el
nivel local. Esto nos lleva al siguiente tema.

Monitoreo y evaluacion. Por ultimo, pero no menos importante, el monitoreo y la
evaluacién desempefian un papel fundamental en los niveles técnico e institucional.
Existen algunos aspectos buenos en México y SEDESOL en particular es pionera en el
esfuerzo de profundizar en ello y en extenderlo. Iniciativas recientes concuerdan con la
mejor practica, entre ellas, el mandato del Congreso de México de requerir evaluaciones
anuales, y su extension en la Ley General de Desarrollo Social; el establecimiento y
monitoreo de las metas presidenciales; el Padrén de Beneficiarios de los programas de
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SEDESOL y el Manual Ciudadano, que ofrece informacién sobre las funciones de esta
secretaria, ademads de proporcionar un medio para que los ciudadanos planteen quejas y
sugerencias.

Se han hecho importantes esfuerzos para mejorar el padrén de beneficiarios de los
programas sociales. Esto con el fin de desarrollar mas las dreas de determinacion de
objetivos y de eficiencia y evitar la duplicaciéon de receptores. En esta administracién
SEDESOL ha realizado importantes progresos para completar el padrén de beneficiarios
de todos sus programas. También ha firmado acuerdos con algunos gobiernos estatales
para generar padrones tnicos. Se estan haciendo esfuerzos para llegar a incluir a otras
secretarias y otros programas.

Sin embargo, el monitoreo y la evaluacion eficaces se limitan a sélo algunas areas y
secretarias y la evaluacion de OPORTUNIDADES rural, de fama mundial, es
excepcional en el contexto mexicano. El mandato del Congreso que requiere una
evaluaciéon anual de impacto de los 104 programas que ofrecen subsidios publicos es
muy loable en espiritu, pero conlleva un sesgo hacia la realizacion de evaluaciones
rapidas y superficiales que pueden arrojar pocos beneficios. Ademas, el modelo de
OPORTUNIDADES de evaluacion de impacto, basado en la comparacion de los efectos
de casos de tratamiento y de control con una asignacién aleatoria de tratamiento, tiene
sus limitaciones. Esta es la técnica méas novedosa para evaluar si un tratamiento produce
beneficios. Es mas limitada para el aprendizaje continuo acerca de los procesos que estan
detras de los cambios observados y para comprender el papel del contexto local. Ambos
son decisivos para mejorar el disefio de las intervenciones. Lo que se desea es combinar
los enfoques de tratamiento y control y de evaluacion externa con sistemas de monitoreo
de avances entre las intervenciones, estructurados para maximizar el aprendizaje y los
avances en curso en el disefio, y para proporcionar informacion de una manera sencilla a
fin de que la poblacion incremente las presiones sociales en cuanto a la rendicion de
cuentas —ver el recuadro 3 sobre las experiencias internacionales. En la actualidad
SEDESOL esta buscando cémo ampliar su agenda de evaluacion. Para ser eficaz en
modificar la conducta del gobierno es necesario que esté integrada por un programa
general de administracion basada en resultados. En ello estan trabajando SEDESOL vy el
gobierno en su conjunto a través de la Ley General de Desarrollo Social.

Recuadro 3. Experiencias seleccionadas con Administracion Basada en Resultados en
América Latina

Chile: El gobierno de Chile inici¢ el disefio y la implementacién de un sistema de Administracién
Basada en Resultados (ABR) en 1994 (Sistema de Control de Gestion y Presupuestos por
Resultados), con el fin de mejorar la administracion publica. El Ministerio de Finanzas lanz6 la
iniciativa al crear un nimero de instrumentos para fomentar un proceso de presupuesto mas
transparente que fortalece su capacidad analitica y mejora la administracion de programas.
Aunque el enfoque chileno es descentralizado —por ejemplo, ninguna entidad individual es
responsable de desarrollar y mantener un sistema nacional como en Colombia—, los procesos
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estan relativamente bien coordinados por un comité interministerial a nivel del gabinete. La
unidad de Egresos del Ministerio de Finanzas desempena un papel fundamental en la
coordinacién de varias iniciativas descentralizadas y utiliza datos de desempefio en la
formulacion anual de su presupuesto. El desempeno se evalta en el nivel de politicas, gastos,
organizaciones, programas y servidores publicos individuales. El gobierno ha empezado a
vincular las evaluaciones de desempefio con incentivos organizacionales.

Colombia: Colombia inicié su sistema de evaluacion de desempetio, SINERGIA, a mediados de
los noventa como parte del proceso de planeacién de desarrollo nacional. El ejercicio es
conducido por el técnicamente competente Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP), que se
encarga de realizar las evaluaciones de desempefio de los ministerios y de los programas. E1 DNP
presenta informes anuales sobre los objetivos estratégicos del gobierno y los indicadores de
desemperio al Consejo de Politicas Economicas Especiales (CONPES), responsable de la
supervision de la politica social en Colombia. Aunque el sistema esta bien concebido desde el
punto de vista técnico, carece de una cobertura completa —ya que estd centrado en evaluar
programas de inversién publica en los planes de desarrollo nacional, y no cubre actividades
recurrentes del gobierno— y la informacion del desempeno generada por el sistema no es tomada
en cuenta metoédicamente en la toma de decisiones del gobierno.

Bolivia: La ley del Sistema Integrado de Administracion Financiera y Controles Gubernamentales
(SAFCO), de 1999, exige que las dependencias de gobierno preparen planes operacionales
anuales con indicadores de desempeio. Mas recientemente, el gobierno intentd crear un nuevo
sistema de evaluacion de desempefio (Sistema de Seguimiento y Evaluacion de la Gestion Publica
por Resultados, SISER) localizado en el Ministerio de la Presidencia y apoyado por el Proyecto
Institucional de Reforma de donadores multiples. En sectores especificos, en especial educacion y
salud, el apoyo de los donadores para las reformas sectoriales también ha logrado una mejor
especificacién de los objetivos sectoriales y los indicadores de desempeno. Sin embargo, en
general, el sistema todavia no es del todo funcional. Los Planes Operacionales Anuales (POA)
siempre han sido tratados de manera superficial tanto por los ministerios sectoriales como por el
Ministerio de Finanzas, y el proyecto SISER ha sido descontinuado. Nunca se puso en marcha la
reforma del sistema presupuestal que supuestamente acompanaria el desarrollo del SISER, a
pesar del notable avance reciente con un nuevo sistema de informacién de administracion
financiera.

Brasil: Desde mediados de los noventa, el Ministerio de Planeacién, Presupuesto y
Administracion condujo un ambicioso esfuerzo para convertir el Plan Plurianual (PPA) del
gobierno federal en un instrumento estratégico de administracién de programas y asignaciones
de recursos orientado a los resultados. La mayor parte de los programas PPA se evaltian cada
ano y el informe es entregado al Congreso antes del inicio del ciclo presupuestal anual. Aunque
el nuevo marco PPA ha mejorado la transparencia del gobierno y contribuido a mejores analisis
estratégicos sobre las metas y disefios de programas en la burocracia, hay pocas pruebas de que el
Congreso realice serios informes de evaluacion anual, si es que lo debaten, y los resultados de la
evaluacion influyen sistematicamente en las decisiones de asignaciones de recursos. Altos grados
de rigideces en la estructura presupuestal y en las reglas de la administracién publica limitan la
capacidad del gobierno de manejar los resultados. A pesar del caracter multianual de estos
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planes, todavia estan lejos de alcanzar un marco robusto de gastos de mediano plazo como los
que se encuentran en los paises avanzados de la OCDE.

Fuente: Banco Mundial, 2003.

C. COMENTARIOS FINALES: SOBRE LAS ACCIONES Y
TRABAJO POSTERIOR

Este analisis de la situacion de México con respecto a las condiciones y la estrategia
sobre la pobreza han mostrado que, por un lado, ha habido un progreso importante en
indicadores de bienestar como acceso a servicios bdsicos, aunque todavia subsisten
disparidades entre y dentro de los estados en indicadores de bienestar. Estos avances
han sido mas importantes en salud y educacién que en los ingresos para los pobres. Y
los recientes avances en los ingresos de los pobres han reducido la pobreza extrema,
llegando a un nivel ligeramente por debajo de los niveles de principios de los noventa.
Ademas, debido a la alta desigualdad de México, los niveles de pobreza son elevados
para un pais de ingresos medios altos. Existen otras dimensiones de bienestar como la
vulnerabilidad que esta asociada con un espectro importante de riesgos que enfrentan
los pobres.

Acerca de la estrategia, ha habido también un progreso loable, sobre todo en la
provision de servicios, tanto en el largo plazo como en las acciones del gobierno actual.
Esta se aplica a la expansion de los servicios basicos y a la extension de los programas
para los pobres; en esto, OPORTUNIDADES es particularmente impresionante en la
focalizacion y en su cobertura. Pero atin queda una agenda importante por resolver, en
particular, en el crecimiento sostenido de los ingresos de quienes viven en pobreza
extrema y moderada, asi como en elevar la calidad de todos los servicios basicos y en
enfrentar los riesgos. Concluimos con algunos comentarios sobre las dreas de accién y de
planes de trabajo futuros.

Areas de accion en el corto y mediano plazos. Este andlisis ya ofrece un niimero de resultados
con implicaciones para la accion de la politica de reduccién de la pobreza en el corto y
mediano plazos. Algunos ejemplos son:

e Finanzas publicas. En el corto plazo, una reforma tributaria que eleve la recaudacién
de impuestos puede contribuir poderosamente a la reduccion de la pobreza. Incluso
la eliminacion de exenciones de IVA a los alimentos y medicamentos podria
conducir a una reduccion sustancial de la pobreza si se utilizan los recursos
correctamente, mediante la canalizacion hacia una version expandida de
OPORTUNIDADES, por ejemplo. Continuar mejorando la progresividad de los
subsidios a la electricidad es otro objetivo principal con grandes beneficios en
términos de equidad y eficiencia.
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Proteccion social. En el corto plazo, existe un potencial para una mayor extensiéon y
consolidacion de OPORTUNIDADES, enfocandose en brechas en la cobertura de
quienes viven en pobreza extrema con una continua y cuidadosa atencion al
monitoreo, la evaluacion y la rendicidon de cuentas a la luz del tamafio del programa.
En el mediano plazo es necesario reformar al ISSSTE, sumamente inequitativo, y
disefiar opciones para la poblacion no cubierta de quienes viven en pobreza
moderada. El SEGURO POPULAR es muy prometedor para ayudar a los pobres a
manejar el riesgo en el &mbito de la salud, pero su impacto atin no se conoce y sera
importante llevar a cabo una evaluacion de impacto rigurosa.

Calidad de los servicios. La agenda de la calidad de servicios es fundamental en el
mediano plazo y se ocupa de fortalecer la rendicion de cuentas de los proveedores —
profesores, enfermeros, médicos— tanto hacia arriba, en términos de enlazar los
incentivos con los resultados, como hacia afuera, con los beneficiarios y las
comunidades. En el corto plazo hay muchas iniciativas —por ejemplo, CARRERA
MAGISTERIAL PARA PROFESORES; la CRUZADA NACIONAL POR LA
CALIDAD DE LOS SERVICIOS DE SALUD para los trabajadores del sector—, en
donde cambios especificos de disefio pueden elevar la eficacia en mejorar la calidad
de los servicios. Es probable que la agenda mas amplia de vincular el desempefio con
los resultados requiera un fortalecimiento sustancial en las estructuras de rendicion
de cuentas, en especial en los niveles subnacionales, y en ofrecer instrumentos con
los cuales el gobierno federal pueda influir en recompensar el desempeno de los
proveedores de servicios en los niveles estatal y municipal.

Competitividad y crecimiento del ingreso de los pobres. La agenda de competitividad esta
intimamente enlazada con la agenda de la reducciéon de la pobreza debido a la
importancia central de ésta en la creacién de empleos. Por ejemplo, las medidas a
nivel de toda la economia pueden ser buenas tanto para el crecimiento como para la
distribucion, tanto para expandir el gasto en infraestructura como para reducir altos
costos e ineficiencias de los servicios de infraestructura —ya sea en electricidad,
telecomunicaciones o caminos. Este tipo de medidas tendra que ser complementado
con acciones dirigidas a los pobres en las dreas rurales y urbanas:

o En las 4reas rurales hay dos ambitos de acciones de corto plazo que incluyen
experimentacion genuina con enfoques territoriales: que implicaran resolver los
actuales problemas de coordinacién en algunos programas de infraestructura y
continuar la facilitaciéon de flujos de remesas.

o En las dreas urbanas hay opciones de corto plazo para reducir el costo de la
formalidad: por ejemplo, a través de elevar la flexibilidad de contrataciéon y
despido y reducir las cargas tributarias y regulatorias, y una agenda mas
compleja y de mas largo plazo para ampliar los servicios financieros y de
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infraestructura, escrituracion y suministro de asistencia técnica a las empresas
micro y pequenas.

Rendicion de cuentas. Obtener una eficaz rendicion de cuentas de los programas de
gobierno a los ciudadanos es una tarea compleja y de mediano a largo plazos, pero
fundamental para una politica gubernamental eficaz.?* Ha habido iniciativas
notables en esto como la Ley de Acceso Publico a la Informacién (2002) y la Ley
General de Desarrollo Social (2003). Sin embargo, la experiencia internacional indica
que la rendicion de cuentas también requiere fuertes instituciones formales e
informales, incluso en los niveles locales, para que tales leyes funcionen eficazmente.

Evaluacion y administracion basada en resultados. El monitoreo y la evaluacion son
fundamentales para la revision y el redisefio en curso de los programas de reduccion
de la pobreza. El gobierno tiene sistemas de evaluaciéon —en especial en SEDESOL —
y un sistema de administracion basado en resultados relativamente nuevo —por
ejemplo, en la Presidencia—, los cuales todavia no estan del todo institucionalizados.
En el corto plazo es posible extender las evaluaciones sistematicas de programas
especificos, en particular extender los planes de evaluacion sistematica en marcha en
SEDESOL a otras secretarias. La institucionalizacion de la administracién basada en
resultados es intrinsecamente una actividad de mediano y largo plazo.

Planes de trabajo futuros. Hay muchas areas en las que se hace necesaria la profundizacion
del analisis y la exploracion de las opciones de politicas. Las dreas que actualmente estan

en curso de planeacion en el programa de trabajo del Banco Mundial incluyen las
siguientes:

Pobreza rural y urbana. Estdn en preparacion estudios paralelos sobre las
caracteristicas particulares de la pobreza en areas urbanas y rurales. Esto se enfoca
en especial en las influencias estructurales e institucionales sobre el crecimiento del
ingreso —identificado como un tema importante en este informe— sobre los
patrones de vulnerabilidad y como enfrentarla, y temas de incorporacion social, asi
como analizar los programas gubernamentales en estas éreas.

Proteccion social. Para complementar el diagnostico sobre la vulnerabilidad en areas
urbanas y rurales este estudio se concentrara en la eficacia de las actuales politicas e
instituciones para apoyar el manejo de riesgos. Se espera concentrarse tanto en las
opciones de la consolidacion de las politicas para quienes viven en pobreza extrema
como en los importantes grupos de pobreza sin cobertura de la seguridad social
formal o que posiblemente sean cubiertos por OPORTUNIDADES.

2 Ejemplos de ello son la Tarjeta de Informe de los Ciudadanos en Bangalore, India, y ;Cémo
vamos? en Bogota.
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o Descentralizacién y prestacion de servicios. Siguiendo los estudios anteriores se planea
profundizar en la comprension de como obtener una prestacion de servicios eficaz y
de calidad en un contexto de descentralizacion. Esto es de creciente importancia
dada la importante y cada vez mayor devolucidon de responsabilidades a los estados
y municipios, y los temas complejos de equidad, funcionamiento institucional y
rendicidn de cuentas que esto produce.

La actual evaluacidon de la pobreza y el trabajo futuro tienen el propdsito de ser una
contribucién a la formulaciéon de politicas del gobierno y a debates mas amplios y
fortalecer los intentos de reducir la pobreza en México. Se espera que puedan
desempefiar un papel util en estas importantes tareas.
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