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(Neo)Populismo y Pobreza en México

El populismo ama tanto a los pobres que los multiplica.
Mariano Grondona

INTRODUCCION

En México la pobreza ha sido un problema recurrente a lo largo de su historia; sin
embargo, se habian logrado avances significativos en la materia desde la década
de los 60 hasta inicios de la década de los 80. La crisis de la deuda y proceso de
ajuste que se dio como consecuencia de la misma resultaron en importantes caidas
de los ingresos salariales, principalmente, e incremento del desempleo. Otro
elemento particular del ajuste de esta década fueron los marcados recortes en gasto
social que se dieron, sobre todo, en el periodo de 1983 a 1988. Esto, a su vez,
aumentd la pobreza, tanto la extrema como la moderada, sobre todo en el sector
primario y en el sureste del pais.

Esta situacion se acentud con la consolidacion del modelo neoliberal a finales
de la década de los 80 y en el transcurso de los 90. Modelo que incluye la
liberalizaciéon del comercio exterior, la privatizacibn de empresas estatales, la
desregularizacion de los mercados y una drastica reduccién del gasto publico y del
papel del Estado en la economia.

El incremento de la pobreza y la desigualdad llevaron a una profunda crisis
politica, que puso en duda la legitimidad del gobierno de Carlos Salinas de Gortari,
ademas de las irregularidades que se dieron en el proceso electoral del 6 de julio
de 1988. Frente a esto, como paliativo, se pusieron en marcha programas sociales
diversos. Destaca el Programa Nacional Solidaridad, que marcaria el inicio de una
serie de programas enfocados al combate a la pobreza. Se caracterizan
fundamentalmente por ser de corte asistencialista y compensatorio, ademas de

estar altamente focalizados.



La pobreza no ha cedido. Existen muchos elementos a los que se podria
adjudicar esta situacion'. Algunos podrian argumentar que esto se debe a que el
nivel de gasto social que ejerce México es bajo, lo cual es cierto al hacer la
comparacion con los paises de la OCDE y considerando el gasto per capita.
También se podria sostener que es consecuencia de una mala implementacion del
gasto, como resultado, quiza de un mal diagnostico y, por lo tanto, una mala
prescripcion. Otra vertiente, en linea con esta segunda proposicion, podria
argumentar que el mal ejercicio del gasto se ha hecho de manera consciente.

Este ensayo se enfoca a la ultima opcion, bajo la afirmacion de que el
Gobierno Federal, desde la administracion de Carlos Salinas De Gortari hasta la
actual de Enrique Pefia Nieto, ha implementado acciones y politicas en materia
social de tipo populista, y mas especificamente neopopulista. En efecto, el gasto
ejercido en materia de desarrollo social y de combate a la pobreza no ha tenido
auténticamente como objetivo responder de manera integral a los intereses de los
sectores afectados por este fendmeno, brindandoles herramientas y capacidades
para poder salir de esta situacion y, entonces, reducir los niveles pobreza y fomentar
el desarrollo social en el pais.

En este sentido, se pretende establecer una relacion de causalidad entre la
perpetuacion de la pobreza en México y las practicas neopopulistas por parte de los
gobiernos mexicanos. Una explicacion para este circulo vicioso que impide superar
la pobreza en México podria encontrarse en el Teorema del Votante Mediano. Este
argumenta, de manera general, que si los candidatos a un puesto publico buscan
obtener una mayor cantidad de votos, deben enfocarse en el grueso de los votantes,
los votantes medios, y no sélo en los votantes que comparten su postura ideologica.

Se vuelve prioridad definir el populismo, identificar los distintos tipos que se
han desarrollado en México y, con base en ello, definir al neopopulismo,

caracterizarlo y enmarcarlo en el caso mexicano. Posteriormente, resulta igual de

1 Por ejemplo, bajo crecimiento de la economia en el periodo, crecimiento demografico por encima del
crecimiento econdémico, las crisis econémicas que ha sufrido México, crecimiento del sector informal, incremento
del crimen organizado, incluso a aspectos geograficos, cambio climatico, etc.



necesario, presentar de manera general algunas consideraciones relacionadas con
el Teorema del Votante Mediano, sefalando qué es y en qué consiste.

A continuacidn se caracterizara a la poblacibn mexicana, considerando
aspectos demograficos (como sexo, edad, educacioén, la zona en que habitan -rural
y urbana-), econémicos (como los ingresos, el nivel de desigualdad), destacando el
tema de la poblacion en situacién de pobreza. Esto se realizara con la finalidad de
identificar los grupos poblacionales preponderantes en México, y entonces sefalar
al votante mediano mexicano.

Posteriormente se presentaran algunos elementos que, para fines de este
texto, se consideran evidencia, por un lado, de la existencia de neopopulismo en
México y, por otro, de la relacion que existe entre éste y el fracaso en el combate a
la pobreza. Se presenta la evolucion del gasto social. Adicionalmente, se realizara
un breve analisis de algunos programas sociales en términos del impacto o los
resultados que se obtienen tras su implementacion.

Con base en la argumentacidn expuesta se presentaran las conclusiones. En
ellas se pretende hilvanar los elementos tedricos, los factores histéricos y los datos
duros presentados, con la finalidad de corroborar la afirmaciéon que sostiene este
ensayo: la politica social en México responde a intereses econdmicos y politicos de
quienes se encargan de la toma de decisiones, y no a la necesidad de generar
capacidades en la poblacion en situacion de pobreza para superarla.

Revisar de manera exhaustiva y acabada el entramado de causas que
generan y perpetuan la pobreza supera las pretensiones de este ensayo. Se
reconoce que la pobreza como fendmeno social se produce y nutre de varios y
variados factores, en mayor o menor medida. Entonces, el objetivo es entrelazar al
neopopulismo como una practica politica y econdmica recurrente y al gasto social,
configurado y dirigido desde esta perspectiva, para asi abonar a un debate mucho
mas amplio, el de la pobreza, considerandola como causa y consecuencia de esta

relacion.



POPULISMO

El populismo, como fendmeno de naturaleza compleja, entrama una serie de
ideas, si bien comunes, difusas. Aun hoy resulta dificil definirlo de una manera clara
y rigurosa. La Real Academia de la Lengua Espariola define al populismo como la
tendencia politica que pretende atraerse a las clases populares?. Sin embargo, esta
definiciéon no alcanza a definir el populismo debido a la ambigledad con la que
expresa su significado, considerando que no establece con qué herramientas se
“atrae” a las clases populares o con qué objetivo, por ejemplo.

Multiples autores han logrado acercamientos en la definicién de populismo
presentando diversas posturas y entendimientos del mismo, aunque, coincidiendo
en los aspectos mas generales. De acuerdo con Drake (1982: 218) se deben
considerar tres propiedades minimas para construir una definicion acertada de
populismo: el uso de la movilizacion politica de las masas hacia un objetivo
particular, asi como la retorica recurrente y simbolos y promesas para inspirar al
colectivo. Se basa en coaliciones heterogéneas enfocadas en la clase trabajadora,
pero que también incluyen, y estan dirigidas, por algunos sectores de la clase media
y alta. Finalmente, trabaja con un conjunto de politicas reformistas adaptadas a la
promocion del desarrollo evitando conflictos de clase.

Otro elemento fundamental sobre el populismo, muchas veces pasado por
alto, es que éste no se vincula de manera exclusiva con alguna postura ideoldgica
(Loaeza, 2001:367). Esto es que el populismo puede ser aplicado por la izquierda,
centro, derecha y/o sus respectivas variantes. Este planteamiento se verifica con
experiencias populistas cercanas, nacionales e internacionales?®.

Pese a los intentos de construir una definicion del populismo amplia,

incluyente y precisa, no se ha logrado un consenso respecto a la adopcion de una

2 La incorporacion de la definicion de “populismo” al Diccionario de la Lengua Espafiola (DLE) es reciente: se
incorporo para la 23° edicion publicada en octubre de 2014. También es justo agregar que el ingreso del adjetivo
“populista”, base léxica de “populismo”, al DRAE fue en el afio 1936 y tiene dos definiciones: 1.- Perteneciente
o relativo al populismo y; 2.- Partidario del populismo. Igualmente esclarecedoras.

3 Un ejemplo actual se enmarca en el proceso electoral para elegir al presidente de Estados Unidos donde han
destacado dos figuras inesperadas: Donald Trump y Bernie Sanders, ambos considerados populistas; la
diferencia radica en que el primero maneja un lenguaje mas conservador y de un nacionalismo perturbador,
mientras que el segundo maneja un discurso socialista. Ambos se basan en el malestar de la poblacién por
diversos temas, entre los que destaca el mal desempefio de la economia.
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definicion unica del fendmeno. Esto podria ser consecuencia de que el populismo
no es un fenémeno estatico ni en el tiempo y ni en el espacio*. Deloya considera
que “el populismo es un concepto amorfo y polifacético que comprende un amplio
espectro de actitudes, movimientos y programas politicos, que ha ido variando en
el tiempo, lugares y circunstancias donde ha surgido” (Deloya, 2005: 85). En otras
palabras, el populismo es versatil, quien lo aplica lo adapta de acuerdo a las
condiciones impuestas por el contexto; por ello, y dadas éstas, el populismo
responde a distintos objetivos, a distintos grupos y, por lo tanto, presenta distintos
resultados. De ahi que el concepto se pueda emplear dandole un sentido positivo y
uno negativo, lo que depende también de quién lo emplee. Ademas, puede
comprender una amplia variedad de acciones que no se limitan al ambito
economico, sino que se extiende al ambito politico y psicologico, por decir algunos.

Dornbusch y Edwards sefialan que existen algunos elementos comunes que
dan la pauta para que surja el populismo (1991:4): insatisfaccion generalizada con
el desempefno de la economia considerando su potencial; estancamiento de la
misma o bien, depresion como resultado de intentos previos de estabilizacion, lo
que se refleja en la reduccion del crecimiento y de los estandares de vida de la
poblacién. Dado este contexto, se niega, por parte de los gobernantes, el paradigma
conservador, dejando de lado cualquier restriccion a la politica macroeconoémica:
los riesgos de déficit basados en el pensamiento tradicional se consideran
exagerados o infundados. Estas condiciones permiten incorporar programas
econdmicos radicalmente diferentes. Los programas populistas que surgen de esta
situacion se centran en tres elementos: reactivacion, redistribucion del ingreso y
restructuracion de la economia. Reactivacion con redistribucion, en términos
generales.

Adicionalmente, Freidenberg (2007:17) sefala que la condicién sine qua non
para que el populismo se dé y se consolide es la existencia de desigualdades

socioecondémicas, dificultades para acceder a los bienes publicos, elevada tasa de

4 También podria responder al hecho de que los conceptos en ciencias sociales, y probablemente algunos en
ciencias exactas o duras, son naturalmente similares, pero no idénticos.
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informalidad en la economia y, entre otros elementos, la inviabilidad del modelo
economico sobre el que se sustenta la convivencia social.

De acuerdo con Patifio (2007:246), se deben cubrir ciertas caracteristicas
para poder ser considerado populismo:

e Patron de liderazgo politico personalista: un lider que moviliza la accién
politica de las masas. Su discurso le permite conseguir la simpatia de los
electores, conseguir sus votos y ganar elecciones. Inspira confianza y
autoridad para lograr las transformaciones que los paises necesitan.

e Movilizacion politica vertical: el lider subordina a su favor las formas
institucionales de mediacion y representacion politica para establecer
contacto directo con el pueblo.

e Coalicion de apoyo multiclasista basada en los sectores populares, urbanos
o rurales, pero en conjunto con sectores de la élite.®

¢ Una ideologia que se adapta a los propdsitos de cada tipo de populismo.

e El uso sistematico de politicas y métodos redistributivos y clientelares para

obtener el apoyo de los sectores populares.

Los acercamientos que se han dado hacia una definicion correcta del
populismo han resultado acertados, en lo general, pero insuficientes para definir la
diversidad de “populismos” que surgen de la variabilidad del populismo. Esto quiere
decir que a pesar de tener ciertos elementos generalizados, estos populismos
tendrian que ser definidos considerando el contexto geografico, politico, econdmico,
social y temporal, en lo particular. Con ello se forja una tipologia que da cuenta de
la existencia de distintos populismos con origen y objetivos multiples, pero con una
organizacion similar.

En virtud de ello, y para el caso de México, Cansino y Covarrubias (2006:12)

reconocen cuatro distintos tipos de populismo presentes en los gobiernos

5 Las bases sociales que se movilizan varian de acuerdo con el tipo de populismo del que se esté
hablando: el populismo clasico movilizaba fundamentalmente a la clase urbana sindicalizada,
mientras que el neopopulismo se apoya en los sectores informales de las ciudades, al campesinado
y a los pobres rurales.
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mexicanos de la historia contemporanea, mismos que surgen como respuesta a
distintas situaciones econdémicas, politicas y sociales propias de cada época:

1. Populismo clasico, Lazaro Cardenas encabezé este tipo de populismo en
México; caracterizado por ser de corte autoritario y buscar incorporar a las
masas al Estado.

2. Populismo de los setentas, distinguido por un gasto publico excesivo
acompanado de un enérgico control politico. Luis Echeverria y Lopez
Portillo aplicaron este tipo de populismo.

3. Neopopulismo, el cual surgié formalmente en la administracion de Carlos
Salinas; se distingue por la inclusion de las masas al proyecto neoliberal.

4. Populismo de la alternancia, se caracteriza por su obligada coexistencia con
la democracia, tanto en el discurso como en la practica®. A este tipo de
populismo recurrieron los gobiernos panistas de Vicente Fox y Felipe

Calderon.

De acuerdo con la revista Nueva Vision Socialdemécrata (2007), el total de
las fases del populismo en México se resume a tres: populismo clasico o tradicional,
desarrollado durante la década de los afios treinta del siglo XX, que se caracterizo
por una profunda intervencion estatal en el proceso de industrializacion y en la
mejora de la distribucién de la riqueza; populismo econdémico, presentado en los
anos setenta del mismo siglo, distinguido por la expansion irracional del gasto
publico y; neopopulismo, desarrollado a finales del siglo XX y principios del siglo
XXI, simultaneo al establecimiento del neoliberalismo y de la consolidacion
democratica.

Para los efectos de este trabajo resulta mas conveniente la segunda
clasificacion ya que considerando las caracteristicas principales del neopopulismo
y del populismo de la alternancia podriamos decir que se trata del mismo tipo de
populismo, y s6lo se incorpora el hecho del cambio del partido en el gobierno,

ademas que las administraciones que siguieron a Carlos Salinas, cumplen, de

6 Los autores no lo ponen en estos términos pero presentan caracteristicas que no se abordan en este trabajo
que permiten afirmar que presenta practicas propias del neopopulismo.
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manera general, con las caracteristicas del neopopulismo, las cuales se veran mas
adelante. Sin embargo, sélo se ampliara la reflexion sobre el populismo clasico y el

neopopulismo.

. POPULISMO CLASICO

El populismo es un movimiento politico y econdmico que surge en el proceso
de configuracién de las clases sociales. Esta asociado al surgimiento de una serie
de demandas de tipo econdmico, social y politico como respuesta a la urbanizacion
y la acelerada industrializacion de paises en via de desarrollo que se dio a principios
del siglo XIX, teniendo como consecuencia la acentuacion de las brechas sociales
(Drake, 1982; Coniff, 1999; Weyland, 2004).

Este fendmeno contribuy6 a la formacion de una serie de Estados populistas
caracterizados en términos econdmicos por ser altamente intervencionistas y por
emplear un discurso nacionalista para establecer lazos con la poblacién. En algunos
casos, algunos de los lideres de estos gobiernos llamaban al boicot de las
relaciones politico- econdmicas de sus paises con Estados Unidos ya que,
argumentaban, se comprometia su soberania nacional.

Desde la vision de Cardoso y Faletto (1969:46), el populismo es un
movimiento que busca modernizar la economia y la sociedad, consecuencia de la
existencia de intereses econdmicos, politicos y sociales contradictorios. Las
acciones de los gobiernos populistas giran en torno a las necesidades de las masas,
por lo tanto, estan enfocadas a la mejora en la distribucion de la riqueza y un mayor
bienestar social. Para Dornbusch y Edwards (1991:9) el populismo es un enfoque
econdmico que da mayor importancia al crecimiento y a la distribucién del ingreso
que a los riesgos de inflacién y déficit financiero, restricciones externas y la reaccion
de los agentes econdmicos frente a politicas agresivas de no mercado. En esta
misma linea, Drake (1982:218) menciona que los programas de tipo populista
normalmente responden a las necesidades de la poblacidn menos desarrollada

expandiendo el activismo de Estado.



Para Lépez el populismo es “una orientacion econdmica que busca redefinir
los mecanismos de asignacion de una sociedad tomando prestados elementos del
sistema de mercado y la vision del Estado como agente integrador” (Lopez, 2011:
6); para él, el populismo tiene como obijetivo lograr la equidad social a partir de la
implementacion de politicas econdmicas basadas en una importante participacion
del Estado en la economia, la imposicion de fuertes restricciones a la actividad del
sector privado, politicas fiscales donde impere la influencia redistribuidora del gasto
publico y la escasa atencion a la viabilidad de la estructura tributaria. Coinciden
Bazdresch y Levy, quienes ademas identifican una marcada dependencia entre el
gobierno y las organizaciones obreras y campesinas (Bazdresch y Levy, 2004:628)

Se podria decir de manera general, con base en estas consideraciones, que
el populismo tradicional, en términos econdmicos, esta marcado por la expansion
del gasto publico, una mayor intervencidn estatal, ausencia de politicas de
financiacion sostenibles en el largo plazo y una reduccién del papel del sector
privado en la economia. Todo ello con el objetivo fundamental de lograr, o al menos
acercarse, a la equidad social en términos de una mejora de la distribucidon del
ingreso y de los bienes y servicios que mas afectan a las clases desfavorecidas,

como son salud, educacion y seguridad.

PopruLismo CLASICO EN MEXICO

El contexto politico y social en México que precedi6 a la llegada de Lazaro
Cardenas a la presidencia del pais se caracterizé por una marcada desestabilidad
generada por la Primera Guerra Mundial, el enfrentamiento revolucionario y la crisis
de 1929, que afectd, principalmente, a los paises exportadores de materias primas,
como efecto de la caida de los precios de las mismas. Esto, aunado a las precarias
condiciones del mercado laboral en el pais, se reflejaba en pésimas condiciones de
vida para los trabajadores, mientras que los empresarios agricolas e industriales se
vieron beneficiados.

Por otro lado, la economia mexicana se caracterizaba por una fuerte

dependencia a las exportaciones petroleras, las cuales habian estado disminuyendo
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desde la década de los anos veinte, vinculada a la incertidumbre que habia respecto
a la amenaza latente de expropiacion. En este contexto se da una disminucion de
la recaudaciéon fiscal proveniente de las exportaciones, lo que tuvo que ser
compensado con el aumento de los impuestos a las importaciones y un drastico
ajuste fiscal (Lopez, 2011:13).

En los ultimos afos de la década de los treinta, Lazaro Cardenas consolido
su poder a través de una serie de pactos con organizaciones populares, como la
Confederacion Nacional Campesina y la Confederacion de Trabajadores de México.
Esto resultaba vital ya que surgieron voces de descontento respecto a los resultados
obtenidos por los gobiernos revolucionarios precedentes en materia de reduccion
de la pobreza, distribucién de la riqueza y el disefio e implementacién de una politica
economica que impulsara la industrializacion del pais. Era, entonces, necesario
atender los intereses de las masas campesinas y obreras, quienes demandaban “la
revision de la estructura de propiedad de la tierra y la reorganizacion del mercado
de trabajo a favor de la clase obrera” (Lopez, 2011:18).

Frente a esto, Cardenas se replanteo el papel del Estado en la economia, por
lo que elaboré e implementd politicas activas en materia fiscal con la intencién de
generar las condiciones necesarias para la redistribucion de la riqueza en la
sociedad. Ademas, se incentivo el crecimiento econdmico a través de brindar de
capacidades a las clases menos favorecidas para insertarse en la economia y la
creacion de oportunidades de negocio para el sector empresarial.

La politica fiscal cardenista se centr6 en el incremento del gasto publico con
la intencién de influir en la demanda agregada. También se enfocd en el aumento
del gasto social, como la herramienta principal para mejorar las condiciones de vida
de la poblacion. En materia de desarrollo social, se lograron importantes avances
en salud y educaciéon. Se extendieron campafnas sanitarias, de vacunacion y de
educacion higiénica por todo el pais y comenz6 con la provisidn de servicios de
salud con la creacion de la Secretaria de la Asistencia Publica. En Educacion se
busco ampliar la educacion publica atacando principalmente el analfabetismo y se

crearon instituciones de educacion superior como el Instituto Politécnico Nacional.
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Por otro lado, dado este incremento del gasto publico, se hizo inevitable
generar nuevas fuentes de financiamiento, por lo que se crearon empresas publicas
en diversos sectores de la economia: manufactura, transporte, banca, etc. También
se definié por la nacionalizacion de la industria petrolera, la implementacion de la
Reforma Agraria y la creacién de los ejidos.

Estas politicas se acompanaron de una mayor influencia del Estado sobre los
mecanismos de asignacion del mercado, pero estimulando, a la vez, la
industrializacidon del pais: establecimiento de control de precios, mayores
regulaciones al comercio y a los flujos de inversién extranjeros, modificacion de la
legislacién laboral y econdmica enfocada a los objetivos de equidad social y
desarrollo industrial. Ademas se generaron politicas de apoyo industrial como
subsidios y ayudas y se brindd una mayor proteccion a los productores internos
frente a la competencia externa.

Como se puede ver, Lazaro Cardenas cumple con las caracteristicas
generales que han sido atribuidas al populismo clasico. Por un lado, una estrecha
relacion con organizaciones populares urbanas, como los sindicatos, y agrarias,
como los campesinos beneficiados del reparto de tierras. Una politica fiscal
expansiva que buscaba una mejor distribucién de la riqueza entra la sociedad y el
mejoramiento de las condiciones de vida de los mexicanos con la expansion de la
provision de los servicios de salud y educacion basica en todo el territorio nacional.
Una participacion enérgica del Estado en la economia, a través de la creacion de
empresas estatales, enfocandose en las areas estratégicas como la banca, y
nacionalizaciones, como la industria petrolera; asi como el otorgamiento de
subsidios, ayudas y proteccién a los productores internos, ademas de marcar el
camino de la industrializacién en el pais. Esto generé que el General Lazaro
Cardenas se consolidara como uno de los lideres mexicanos con mayor soporte

popular, incluso hasta la actualidad.
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[I. NEOPOPULISMO

El neopopulismo es un concepto aun mas dificil de definir. Incluso hay
autores que niegan su existencia como es el caso de Carlos Vilas’. Sin embargo
nuevamente encontramos elementos que coinciden con las caracteristicas
atribuidas al populismo, pero con nuevas particularidades.

Ahora, si bien los conceptos neoliberalismo y populismo parecen mas bien
opuestos, de acuerdo con Patifio:

El populismo esta determinado por una movilizacion, organizacion politica y
fundamentacion tedrica bastante flexible, que le permite adaptarse sin
dificultad a las diversas oportunidades que se presentan en multiples
escenarios, pues la politica y el proyecto populista de cualquier época goza
de autonomia, lo cual permite entender por qué en los afios noventa el ciclo
populista liberal o neopopulista no desafidé ni entré en contradicciones con el
proyecto neoliberal, sino que se acomodo a éste, se convirtié en su aliado
incondicional, permitiéndole implementar todas las reformas econdmicas
estructurales. (Patifio, 2007: 245)

Hay tres elementos que permitieron el resurgimiento del populismo, o bien,
el nacimiento del neopopulismo (Conniff,2003: 32):

e La falta de eficacia politica, evidenciada por la corrupcion y la mala
administracion.
¢ La disminucion de la seguridad, manifestada por el aumento de crimenes,

el surgimiento de guerrillas, etc.

7 De acuerdo con Carlos Vilas (2004) el concepto “neopopulismo” es el resultado de una mala caracterizacion
del “populismo” que revela una confusion respecto al fenédmeno y los escenarios que lo enmarcan. Para Vilas,
el populismo correspondié a un momento estructural e histéricamente determinado del desarrollo capitalista
latinoamericano que no tiene nada que ver con el capitalismo de los ultimos treinta o cuarenta afios. Argumenta
que si bien algunos de los elementos que caracterizan al populismo superaron las experiencias populistas y
reaparecieron como parte de algunos regimenes, no implica que estos regimenes sean populistas. Sin
embargo, en otro texto (1994) sefiala la existencia de una politica social neoliberal, a pesar de argumentar, en
ese mismo texto que en la teoria neoclasica no se contempla un lugar particular para la politica social ya que
constituye una intervencion estatal. De acuerdo con Vilas, la practica se debe adaptar, ya que, “los gobiernos
necesitan ganar elecciones” (Vilas, 1994: 112).

13



¢ El bajo rendimiento econémico presentado en la década de los ochenta, la
concentracion del ingreso, el alto desempleo y las recurrentes crisis de la

época.

En neopopulismo surge entonces a finales de la década de los afos ochenta
en paralelo con el neoliberalismo, adaptando su discurso y estrategias al contexto
de la liberalizacion del mercado, reestructuracion y modernizacion del Estado y sus
instituciones y la globalizacién. En este sentido se abandond la retorica nacionalista,
desmantelando la estructura de poder que se habia instaurado en el proceso de
industrializacidon y del Estado de bienestar latinoamericano, pues se convirtieron en
promotores de las reformas neoliberales, las cuales traerian enormes costos
sociales.

También se diferencian de los populismos clasicos en que los populismos
neoliberales surgen en contextos democraticos o en procesos de democratizacion.
Quiza este sea en realidad la razén de la existencia del neopopulismo. El numero
de votantes se expande, abarcando a practicamente todos los grupos y estratos
sociales, incluyendo a los sectores mas vulnerables, quienes podian ser reclutados
facilmente con métodos populistas.

Como se menciond, el neopopulismo comparte algunos atributos
fundamentales con el populismo clasico, entre ellos el papel fundamental de un lider
que representa una figura protectora y fuerte, capaz de personificar las necesidades
de la sociedad. Los lideres neopopulistas surgen a finales de la década de los
ochenta y permanece el patron en la actualidad. El contexto del que emanan esta
marcado por el desprestigio de las instituciones tradicionales y su incapacidad para
responder a las demandas sociales y a los efectos de la adopcién del modelo
neoliberal. Lo anterior genero en los ciudadanos, concretamente en los electores, el
desencanto por las instituciones politicas, con lo que se fragmento el tejido social.

Esto dio pauta a que surgieran liderazgos personalistas, similares a los
populistas clasicos, pero distintos en varios aspectos. Los neopopulistas se

caracterizan por ser preponderantemente jovenes, de clase media, con educacién
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universitaria, no militar, y elocuentes (Patifio, 2007: 249). Algunos buscan la
rehabilitacion de los partidos antiguos para nuevos fines®.

Se caracterizan ademas por acercarse a las mas modernas técnicas de
marketing politico a través de distintas herramientas pero haciendo uso
particularmente de la television para mantener contacto directo con el pueblo, sin la
intervencidn de ninguna organizacion, lo que les posibilita tener un apoyo
mayoritario de la poblacion. Se genera una alianza directa entre el lider y la
sociedad (normalmente los sectores que se vieron perjudicados por la aplicacion de
las reformas estructurales), sin intermediarios, instituciones u organizaciones
sociales.

Asimismo se presenta una ruptura con los sectores que tradicionalmente
apoyaban al populismo clasico, ejemplo de ello son los sindicatos, como
consecuencia de la aplicacion de los programas neoliberales. En algunos casos los
miembros de la sociedad vieron en estas nuevas politicas la posibilidad de cambio
y apoyaron ampliamente estas reformas. Sin embargo, en otros casos el modelo fue
ampliamente repudiado, debido a los efectos que tuvieron justamente en los
sectores pobres, quienes profundizaron su situacibn como consecuencia del
desempleo y los reajustes en el gasto.

Frente a esto surge lo que Carlos Vilas llama la politica social del
neoliberalismo, que se consolida como “un conjunto restrictivo de medidas
orientadas a compensar los efectos inicialmente negativos del ajuste
macroecondmico en algunos segmentos de la poblacion artificialmente integrados”
(Vilas, 1994:116). Ademas menciona que se considera algo eminentemente
transitorio, por lo que una vez superada la etapa inicial de reactivacion y
saneamiento el mercado generara las condiciones necesarias para incorporar a
este sector al mismo mercado, lo que hace innecesario mantener indefinidamente
los programas sociales. Aparece entonces el concepto de compensacion social,
sustituyendo el de inversion social.

La politica social del neoliberalismo toma un caracter asistencialista,

focalizando su atencion a los sectores mas pobres. A pesar de ello, deja de lado su

8 En México es bien conocida la promesa del “Nuevo PRI”.
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funcién integradora ya que no pretende incorporar a la poblacion de bajos ingresos
a mejores condiciones de empleo y vida, sino a impedir el deterioro de su ya precaria
situacion. “No les ayuda a salir del pozo: trata de que no se hundan mas” (Vilas,
1994: 117).

Por otro lado, Vilas menciona que la politica social se limita a actuar en
situaciones extremas que podrian alentar la inestabilidad politica y social. En este
sentido, esta directamente vinculada a las coyunturas politicas: elecciones,
conflictos politicos o sociales, expresiones de malestar o insatisfaccidén por parte de
la poblacion.

Si bien Vilas niega la existencia del neopopulismo, los atributos que presenta
para caracterizar la politica social del neoliberalismo brindan elementos para
confirmarla. Esto debido a que sienta las bases para senalar que el propdsito de
estos lideres no ha sido el fortalecimiento de las instituciones politicas ni de la
sociedad civil, sino la continuacion de un proyecto, en algunos casos personalista
en otros la permanencia de un partido. Partiendo de ello, la politica social
asistencialista que presenta Vilas se convierte en la herramienta fundamental para

conseguir votos.

NEOPOPULISMO EN MEXICO

En los afios 60 y 70, México experimentd un crecimiento econdmico
importante, lo que le dio la confianza de solicitar grandes sumas de dinero a
acreedores internacionales para continuar con el proceso de industrializacion y
mantener sus niveles de gasto. En 1979 se dio un ajuste en las tasas de interés en
Estado Unidos y en Europa lo que cuadruplicé la deuda, llevando a México a una
situacion de impago. Esta situaciéon generd una de las crisis mas severas por las
que ha pasado el pais y la regién latinoamericana.

Como respuesta a la crisis, en el sexenio de Miguel de la Madrid se
implementd un programa de ajuste macroecondmico derivado de la firma de una
carta de intencion con el Fondo Monetario Internacional que contenia cinco objetivos

macroecondmicos: crecimiento sostenido de la produccion y el empleo; superacion
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del desequilibrio externo; abatimiento de la inflacion; fortalecimiento de las finanzas
publicas y; freno al endeudamiento publico (Cadena, 2005: 200). Ademas, se
pusieron en marcha una serie de reformas estructurales, entre las que destacan la
apertura comercial y el programa de privatizacion de empresas publicas, entre las
que se incluyen sectores de la economia fundamentales como la banca y las
telecomunicaciones.

Estos ajustes se tradujeron en una reduccion del gasto publico, y de la
participacion del Estado en la economia en general, la privatizacion de varias
empresas estatales, eliminacién de subsidios y ayudas, asi como de controles de
precios, entre otros elementos. Se creia que con estos cambios se lograra una
mayor estabilidad macroecondmica, alto y sostenido crecimiento econdémico y
reduccion de la pobreza. De la apertura comercial se esperaba que disminuyera la
brecha salarial entra la mano de obra calificada y la no calificada; y de las
privatizaciones y la eliminacién de regimenes de precios y subsidios mejoraran la
eficiencia.

El ajuste tuvo en realidad consecuencias negativas en términos econémicos
y sociales, dando pie a la década perdida: los ingresos cayeron abruptamente, el
crecimiento econdmico se estanco, el desempleo aumentd significativamente, se
redujo el gasto, la pobreza y la pobreza extrema se incrementaron®.

También tuvo consecuencias en el ambito politico. En 1988 hubo elecciones
presidenciales en México, en las que por primera vez en el pais se presentaba una
verdadera competencia’®: Cuauhtémoc Cardenas Soldrzano, expriista que renuncio
al partido en protesta por la adopcion de la politica neoliberal por parte de Miguel de
la Madrid, creé6 el Partido de la Revolucion Democratica y fue postulado por una
coalicion de izquierda.

En el conteo preliminar de votos se registraba una aparente ventaja para
Cardenas; sin embargo, el entonces secretario de Gobernacioén y Presidente de la

Comisién Federal Electoral, Manuel Bartlett anuncié que el sistema se habia caido,

9 De acuerdo con Nora Lustig (2012), entre 1984 y 1989 la pobreza extrema subio de 13.9a 17.1% y la pobreza
lo hizo de 28.5 a 32.6%.

0 Es importante sefialar que el Partido Revolucionario Institucional habia gobernado el pais
ininterrumpidamente desde su creacion en 1946, y desde 1929 considerando sus antecesores (Partido Nacional
Revolucionario y Partido de la Revolucién Mexicana).
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por lo que se suspendia el conteo de votos. Una semana después, se hizo oficial el
triunfo de Carlos Salinas de Gortari con el 50% de los votos. Ante esto surgié una
crisis de legitimidad del gobierno de Salinas, argumentando fraude electoral, a lo
que se le sumo la situacion social tan precaria del pais.

En respuesta a esta situacién, la primera accion del gobierno de Carlos
Salinas fue la puesta en marcha del Programa Nacional Solidaridad, como medida
para combatir los niveles de pobreza en pueblos indigenas, campesinos y en zonas
marginales de las principales ciudades. La estrategia se basaba en la participacion
social: los recursos se entregaban directamente por el Gobierno Federal y éstos
eran administrados por comités comunitarios.

El Gobierno Federal a través del programa llamaba a la solidaridad entre
todos los sectores de la sociedad para superar las “urgentes necesidades de
quienes no cuentan con los minimos de bienestar y frente a los desafios del mundo
contemporaneo” (Rojas, 1992: 440). Rojas argumenta que el Pronasol tenia el
objetivo de romper el circulo vicioso que reproduce y amplifica la pobreza, teniendo
accion en el ambito de la alimentacién, la salud y la educacién, ademas de apoyo a
las actividades agropecuarias, agroindustriales, microindustriales y la construccion
de obras de infraestructura, con la finalidad de crear bases productivas que lleven
a un mejor nivel de vida. Sin embargo, de acuerdo con CONEVAL, el sexenio de
Salinas inicié con 46.1 millones de pobres extremos y terminé con 47 millones, el
52% de la poblacion.

Con la puesta en marcha del Programa Nacional Solidaridad se marca el
inicio de una serie de programas orientados a combatir la pobreza y el hambre en
México, de corte asistencialista, compensatorio y focalizados''. En efecto, no han
funcionado como la base para generar capacidades que permitan superar la
situacion de pobreza sino para mantenerse en ella, asi como el surgimiento del

neopopulismo en México. Por lo que podemos decir que el neopopulismo responde,

1 Este tipo de programas consiste en la entrega de transferencias monetarias focalizadas directas.
Otros ejemplos de estos programas, son el Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO)
y el Programa de Empleo Temporal; sin embargo, de acuerdo con Lusting (2012) por sus
caracteristicas y distribucion de recursos presupuestales no compensan en su totalidad a la
poblacién mas pobre, la que se habia visto mayormente afectada por la eliminacién de otros apoyos.
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entre otras cosas, al debilitamiento de la figura del presidente y del partido oficial,
en un primer momento, posteriormente de todo el sistema de partidos en México,

como se vera mas adelante.
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TEOREMA DEL VOTANTE MEDIANO

Una explicacion a la existencia del populismo, y mas especificamente del
neopopulismo, podria encontrar sustento en el Teorema del Votante Mediano, ya
que este sefala, de manera general, que los candidatos a algun puesto
gubernamental, asi como los gobernantes mismos, consideran al grueso de los
votantes, sus caracteristicas y necesidades, para formular sus propuestas y
politicas. Por ello, y adelantando el hecho de que la mayoria de la poblacion
mexicana se encuentra en situacion de pobreza'?, es que la politica de desarrollo
social tiene tanto peso en el pais. En este apartado se presenta de manera breve el
planteamiento del Teorema.

Richard Musgrave identifico tres grandes funciones del Estado, con base en
el presupuesto publico. La primera consiste en la asignacion de determinados
bienes y servicios sociales, a través de impuestos, subsidios, medidas
reglamentarias de la actividad econdmica o incluso la produccién t distribucion de
bienes y servicios publicos. La segunda se refiere a la distribucion del ingreso a
través de impuestos y/o subsidios y transferencias, para evitar situaciones de
pobreza, dar atencidn de los grupos vulnerables, como los nifios, entre otras cosas.
La tercera es la funcion de estabilizacion, cuyo objetivo es el de evitar fluctuaciones
importantes en la economia, como variaciones en precios o en la tasa de
desempleo.

Considerando esto, gran parte de la vida cotidiana de las personas esta
influenciada, incluso determinada, por las acciones y decisiones de quienes
ostentan el poder en los distintos niveles de gobierno a través de las politicas
publicas. Esto significa que esas acciones y decisiones tienen impacto en la
actividad econdmica nacional, asi como en el funcionamiento del alumbrado
publico, por ejemplo. Ahora, si bien se sabe que quienes estan a cargo de la toma
de decisiones tienen preferencias propias respecto a estos temas, se espera que

concuerden en algun grado con las preferencias personales de los ciudadanos a

2. Como se vera mas adelante esto no solo implica que no cuente con ingresos suficientes, sino que abarca
otros elementos como el rezago educativo, por ejemplo.
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quienes representan. Esto se garantiza, al menos en teoria, por el sistema que se
maneja en México, y en la mayoria de los paises del mundo: la democracia y el
mecanismo de seleccion de los gobernantes, las elecciones por votacion directa de
los ciudadanos.

Para Schumpeter “el método democratico es aquel arreglo institucional por el
cual los individuos compiten por el poder buscando el voto popular” (Schumpeter,
1942: 343); esto implica que la democracia es la libre competencia por el voto,
igualmente libre, aunque no garantiza que el pueblo tenga una opinion o que los
candidatos tengan incentivos a defenderla.

A pesar de ello, se han presentado algunas teorias que pretenden explicar la
relacion que existe entre la posicion que adoptan los gobernantes y las preferencias
de los ciudadanos, entre las que destacan las planteadas por Downs, en 1957 y
Black, en 1958, basadas en el modelo de competencia econdmica espacial que
desarrollo Hotelling, en 19293, En ellas se hace una clara distincion entre el enfoque
tradicional en economia, que se basa en formular politicas basadas en criterios de
bienestar, y el enfoque que adoptan considera los mecanismos de eleccion que
utiliza la sociedad, es decir el voto, para formular politicas.

Downs, plantea que los miembros de una sociedad acuerdan elegir, por
mayoria simple y mediante votaciones directas, a un individuo para que lleve a cabo
un programa publico, relacionado con un sélo tema de politica, que afectara a toda
la sociedad, por ejemplo el gasto en salud como porcentaje del PIB. Se supone la
existencia de un conjunto de posibilidades (a) que se puede ubicar en un espacio
unidimensional. En este caso, a seria el intervalo de 0 a 100, dado que estamos
hablando del gasto como porcentaje del PIB. También supone que solo existen dos
competidores, quienes quieren ser electos, por lo que seleccionan una plataforma

de campanfa, una politica concreta localizada sobre a, 0 sea cada competidor elegira

SHotelling not6 que, en ocasiones, empresas que compiten entre si se localizan geograficamente muy cerca
de la otra. Partiendo de eso establecié que, suponiendo que sobre un espacio unidimensional hay un nimero
de consumidores idénticos distribuidos de alguna forma definida, dos oferentes de un mismo bien, y con la
misma tecnologia, deben decidir dénde instalarse sobre ese mismo espacio. Los consumidores deberan
transportarse hacia donde se encuentra alguno de los oferentes, por lo que decidiran consumir con el mas
cercano a ellos, dados los costos de transporte que tendran que absorber los consumidores. El primer resultado
que obtiene Hotelling es que, partiendo de cualquier localizacion inicial, los oferentes terminaran colocandose
juntos. Un segundo resultado es que los oferentes se posicionaran justo en el punto que divide a la mitad a la
poblacion de consumidores, sobre la mediana de la distribucion.
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un nivel de gasto en salud entre 0 y 100 por ciento. Los candidatos presentan
publicamente su postura y los ciudadanos eligen a aquel que presente la postura
mas cercana a la suya (Streb y Torrens, 2011:8).

Ademas de este planteamiento general, Downs presenta una serie de
avances en la teoria que permiten vincularla directamente con la realidad. Por
ejemplo, plantea dos momentos distintos, pero complementarios, para los votantes
y los candidatos y representantes, ya que reconoce la existencia de politicas
preelectorales y politicas poselectorales. Por un lado, Downs sefiala que los
votantes tomaran en cuenta el desempefio esperado de los representantes una vez
electos para decidir su voto; pero también consideraran las posturas que elijan en
el proceso electoral (Streb y Torrens, 2011: 7).

Esto se traduce en la confiabilidad de los partidos politicos: sus acciones
después de las elecciones deberan ser coherentes con las promesas hechas en
campafa. No obstante, también se verifica en la responsabilidad de los mismos: las
politicas implementadas en el pasado permiten tener una visién respecto a las
politicas que se implementaran en el futuro (Streb y Torrens, 2011:7).

Este modelo se puede trasladar a las elecciones por el poder ejecutivo y
legislativo en democracias representativas, donde los ciudadanos no eligen
directamente las politicas que se desarrollaran, sino a los responsables de realizar
dichas politicas. También se puede llevar al tema de las finanzas publicas y, mas
especificamente, a la redistribucion. Persson y Tabellini distinguen dos
posibilidades en este tema; por un lado, problemas de redistribucién general,
relacionados con diferencias de ingreso entre los votantes, y problemas de
redistribucién especifica, vinculados con los grupos de interés (Streb y Torrens,
2011:15)

En cuanto al tema de redistribucion general, ellos mismos desarrollan un
modelo econdmico en el que se considera el ingreso disponible de las personas y
las preferencias sobre politicas respecto a la funcion de utilidad de cada agente. Las
conclusiones a las que llegan son que el votante mediano tiende a tener un ingreso
igual o menor al ingreso medio y que las preferencias del ciudadano mediano son

fundamentales en cuanto al nivel de gasto publico, ya que el nivel ideal de gasto de
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cada ciudadano es una funcion decreciente del ingreso (Streb y Torrens, 2011:17).
De esto que con la ampliacién de los derechos politicos a toda la poblacion, se haya
incrementado gradualmente el gasto publico y se haya dado la transicién del estado

gendarme a un estado benefactor (Meltzer y Richards, 1981; Lindert, 2004).
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CARACTERIZACION DE LA POBLACION MEXICANA

Para el caso de México podriamos realizar una caracterizacion de la
poblacion en general, partiendo de elementos culturales, econdomicos vy
demograficos, asi como aspectos politicos, con la finalidad de identificar al votante

mediano mexicano.

|. ASPECTOS DEMOGRAFICOS

México es un pais que cuenta con poco mas de 119 millones de habitantes
enmarcados en un conjunto diverso de culturas y pueblos. Ostenta una serie de
costumbres singulares que conllevan una multitud de contrastes y particularidades.
Sin embargo, es posible identificar algunas caracteristicas que permitan
caracterizar, de manera general, a esta sociedad tan heterogénea. En este apartado
se presentaran algunos datos relacionados con los aspectos demograficos de la
sociedad, procurando abarcar de manera integral el periodo de estudio propuesto
(1980-2014), pero adelantando que en algunos casos esto resulta imposible dada
la periodicidad de los estudios que se utilizan e incluso el hecho de que algunos se
empezaron a realizar en afos recientes.

En primer lugar, se debe considerar la composicion de la poblacion. En este
sentido se parte de datos presentados por el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI) a través de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH) para los afios 1984,1994, 2004 y 2014, considerando elementos
tales como la edad y el sexo. En la grafica 1 se presenta la poblacion total y por
sexo en México. En cuanto a la poblacién total se observa que ha crecido de manera

importante de 1984 a 2014, incrementandose en mas de 40 millones de habitantes.
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Gréfica 1. Poblacién total y por sexo, México 1984-2014.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENIGH (INEGI; 1989, 1995, 2005 y 2015a).

En cuanto a su composicidon por sexo, tenemos en todos los afos

considerados el total de mujeres ha sido mayor que el total de hombres (grafica 2).

Se observa que la proporcién de mujeres respecto al total de la poblaciéon ha

permanecido constante en el periodo, representando poco mas del 50% de la

poblacion, mientras que la proporciéon de hombres igualmente ha mantenido una

tendencia constante con 48- 49% de la poblacién total.

Gréfica 2. Distribucion de la poblacion total por Sexo, México 1984-2014.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENIGH (INEGI; 1989, 1995, 2005 y 2015a).
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En la grafica 3 se observa la composicién de la poblacion por grupos de edad.
Para los afios que se estan considerando la mayoria de la poblacion se ubica en los
grupos de edad de 12 a 19 y de 20 a 29 afios. Sin embargo esto ha estado
cambiando y los grupos de edad mas avanzada han ido adquiriendo un mayor peso:
el grupo de 50 a 59 anos representaba en 1984 el 6% y en 2014 representé el 9%;
el grupo de 60 afios y mas representaba en 1984 el 7% y en 2014 represento el
11%.

Gréfica 3. Composicion de la poblacidn total por grupos de edad, México 1984-2014.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENIGH (INEGI; 1989, 1995, 2005 y 2015a).

Mientras que los grupos mas jévenes han ido reduciendo su proporcion en el
total: el grupo de 0 a 4 afios pasoé de representar el 14% en 1984 a representar el
9% en 2014; el grupo de 5 a 11 afos pasd de representar el 17% en 1984 a
representar el 14% en 2014; el grupo de 12 a 19 afos es que mayor disminucion
presenté pasando de representar el 21% en 1984 a representar solo el 15% en
2014. Esto nos indica que si bien la poblacion mexicana puede considerarse joven,
la poblacion en edad avanzada esta creciendo mas', aunado a que la tasa de
crecimiento media anual de la poblacion esta decayendo pasando de 3.4 en 1960-
1970, a 1.4 para 2000-2010 (INEGI, 2016b).

Esto se puede ver claramente en las piramides poblacionales que presenta

INEGI en donde se observa la distribucion de la poblacién por edad y sexo para los

4 Sélo para 2014 la poblacion de 60 y mas afios era mayor que la poblacion de 0 a 4 afios.
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afios 1980 y 2010 (grafico 4 y 5 respectivamente). En la piramide de 1980, la cual
es de tipo progresiva'®, la brecha entre los grupos menos de 25 y los de mas de 40

anos esta claramente marcada.

Gréfica 4. Piramide de poblacion, Distribucidon por edad y sexo, México 1980.

Fuente: Estadisticas de Sociedad (INEGI, 2016c).

Ahora, si bien la piramide de 2010 sigue siendo progresiva (grafica 6), la
brecha ha ido disminuyendo considerablemente, lo que indica un envejecimiento
general de la poblaciéon y se verifica en que para este ano el grupo de 5 a 9 anos
solo representaba aproximadamente el 5% de la poblacion, cuando en 1980
representaba mas del 7.5%. Los otros grupos que mayor disminucién presentan en
el periodo son la poblacion de 10 a 14, pasando de 7% a 5%, de 15 a 19 afios, con
5.5% en 1980 y 5% en 2010. Los grupos con edades superiores a los 40 afios no

presentan variacion significativa en el periodo.

15 La piramide progresiva es tipica de poblaciones en las que tanto la natalidad como la mortalidad son altas y
la poblacién crece a un ritmo rapido.
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Gréfica 6. Piramide de poblacidn, Distribucion por edad y sexo, México 2010.

Fuente: Estadisticas de Sociedad (INEGI, 2016c).

Esta modificacion en la piramide poblacional podria responder a varios
elementos como la mortalidad infantil, pero en el caso concreto de México se
identifica una relacién directa con la disminucién de la tasa de fertilidad. Esta pasé
de 4.84 en 1980 a 2.36 en 2010 (BM, 2016). Ademas la tasa de mortalidad ha
permanecido constante y baja en niveles que fluctuan entre 5 y 6 muertes por cada
mil habitantes entre 1990 y 2015 (INEGI, 2016c¢).

Por otro lado, México es un pais multicultural que reconoce a 62 pueblos
indigenas, otorgandoles libre determinacion® y proteccion a su cultura y lengua®.
Sin embargo, no existen datos precisos respecto a las poblaciones indigenas ya
que en su mayoria, los pueblos indigenas se concentran en la Sierra Madre, la
Peninsula de Yucatan y, en general, en zonas remotas y de dificil acceso. INEGI
(2016c¢) presenta informacion referente a la poblacion hablante de alguna lengua

indigena, sin especificar cual (grafica 7)'8.

16 Los municipios preponderantemente indigenas pueden mantener sus sistemas tradicionales en cuanto a su
forma de organizacién y gobierno (usos y costumbres).

17 Articulo 2° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

18 Cabe aclarar que estos datos pueden diferir de otras mediciones, esto debido a que existen distintos criterios
para determinar si una persona pertenece o no a un grupo indigena.
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Gréfica 7. Porcentaje de la poblacién de cinco afios y mas hablante de lengua
indigena, México 1930-2010.
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Fuente: Elaboracion propia con base en Estadisticas de Sociedad (INEGI, 2016c).

Se puede observar que la poblacion hablante de alguna lengua indigena se
ha reducido de manera importante desde la década de los afios 30 pasando de 16%
del total de la poblacién mexicana al 6.7% en 2010. Si bien la proporcion de
poblacion indigena respecto al total de la poblacidn es bajo, en términos absolutos
es un grupo de poblacion muy importante ya que, dadas sus condiciones, la
poblacion indigena es altamente vulnerable en términos econdmicos y sociales.

Otra caracteristica importante para toda sociedad es la situacion educativa
de la poblacién. Esto se puede identificar mediante el nivel de alfabetizacion de los
ciudadanos y el nivel educativo en general. En cuanto a la poblacién alfabeta
(gréfica 8), considerando unicamente a la poblacion de 15 afios y mas, se ha
avanzado significativamente, ya que en la década de los afios 30, menos del 40%
de la poblacion sabia leer y escribir, para 1980, la cifra asciende a mas del 80%. A
partir de ese afio se siguid incrementado la poblacion alfabeta hasta alcanzar mas
del 90% para 2010.
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Grafica 8. Porcentaje de la poblacion de 15 afios y més alfabeta, México 1930-2010.
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Fuente: Elaboracion propia con base en Estadisticas de Sociedad (INEGI, 2016c¢).

Respecto al nivel de educacién, para los tres anos que se consideran (grafica
9), se tiene que la mayoria de la poblacién cuenta con primaria incompleta, también
es un grupo importante la poblacion que se encuentra sin ningun tipo de instruccion.
Para 1984 y 1994, una buena parte de la poblacion cuenta con primaria completa;
los tres afos presentan una poblacion significativa con secundaria completa.
También se puede observar que la poblacion con mayor nivel de instruccion es
menor en 1984 y 1994, pero para 2004, se incrementa significativamente la
proporcion de personas que cuentan con educacion superior y posgrado.

Gréfica 9. Nivel Educativo del Total de la Poblacién, México 1984-2004.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENIGH (INEGI; 1989, 1995 y 2005).
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Con esta informacion se puede concluir que la poblacion mexicana ha
experimentado una serie de cambios culturales y sociales. La mayoria de la
poblacidn se encuentra en los grupos de edad de 12 a 19 afios y de 20 a 29 afios.
Sin embargo vemos que la tasa de crecimiento de la poblacién asi como la tasa de
fecundidad han presentado claras tendencias decrecientes lo que se puede ver en
las piramides poblacionales, donde es posible verificar un potencial envejecimiento
de la poblacién mexicana.

En cuanto a la composicion étnica de la poblacion, se observa que a pesar
de contar con 62 grupos étnicos, la proporcidon de poblacion indigena es baja
respecto al total de la poblacion. Sin embargo son grupos fundamentales para la
sociedad porque preservan costumbres ancestrales que se han trasladado a la
poblacién mexicana en su conjunto en diferentes aspectos. Ademas los grupos
indigenas presentan marcadas vulnerabilidades sociales y econdmicas por lo que
demandan mayor atencion.

Respecto a la educacion, la mayoria de la poblacion mexicana de 15 afios y
mas saben leer y escribir (90%) y la mayoria de la poblacion cuenta sdélo con niveles
de educacion basicos. En los ultimos afos, la poblacion con educacion media
superior, superior y postgrado se han incrementado notablemente, aunque aun son

minoria.

[I. ASPECTOS ECONOMICOS

El desempefio econdmico de un pais impacta directamente en la sociedad, y
hasta se podria decir que determina sus formas, costumbres e, incluso, la manera
de pensar. El impacto es mayor a nivel individual o familiar. En este apartado se
presentan algunos elementos relacionados con la economia de las familias y de los
individuos como el empleo, el desempleo, el empleo informal, los ingresos y gastos
de los hogares, pero sobre todo el tema de la pobreza, que de cierta forma envuelve
todos esos elementos.

En México, antes de 2002 no existia una metodologia oficial de medicion de

pobreza y sélo se consideraba para la definicion de la poblacién en situacion de
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pobreza la dimension econdmica, es decir el ingreso de las personas. A partir de
ello, y a través del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), se ha desarrollado una metodologia, pionera a nivel mundial,
que considera dos enfoques: el bienestar econdmico y los derechos sociales. Con
ella se busca generar a una definicion mas sélida de la pobreza, partiendo de que
identifica que es un fendmeno multidimensional ya que distingue que la poblacién
que se encuentra en situacién de pobreza no sélo presenta insuficiencia de recursos
econdmicos, sino que al mismo tiempo, el ejercicio de sus derechos fundamentales
se ve comprometido como consecuencia de la falta de acceso a la alimentacion, la
salud, la educacion, la seguridad social o a una vivienda digna.

Sin embargo, esta metodologia se comenzd a implementar a partir de 2008.
Antes de ello, solo se cuenta con informacién relacionada con la pobreza por ingreso
en México, por lo que se abordara en primera instancia esta variable. La grafica 10
presenta la evoluciéon de la poblacion en situacidn de pobreza considerando
unicamente el ingreso de 1992 al 2014, distinguiendo cuatro conceptos de pobreza
por ingresos: pobreza alimentaria, pobreza por patrimonio, poblacion con ingreso
inferior a la linea de bienestar minimo y poblacién con ingreso inferior a la linea de
bienestar'®.

Se observa que para 1996 hubo un incremento significativo de la proporcién
de la poblacién en situacion de pobreza, tanto alimentaria como patrimonial,
llegando, para la de patrimonio a casi el 70% de la poblacién y para la alimentaria a

37% de la poblaciéon, como consecuencia de la crisis que se vivido en México y que

19 Una persona se encuentra en situacion de pobreza alimentaria cuando no cuenta con el ingreso suficiente
para adquirir la canasta basica alimentaria, aun si hiciera uso exclusivamente para la compra de estos bienes
de todo el ingreso disponible en el hogar. La pobreza por patrimonio es cuando se cuenta con un ingreso
insuficiente para adquirir la canasta alimentaria y efectuar los gastos necesarios en salud, educacion, vestido,
vivienda y transporte, aun si se hiciera uso de todo el ingreso disponible en el hogar sélo para la adquisicion de
estos bienes y servicios (CONEVAL, 2014b). Estos dos conceptos son los que se empleaban para definir los
distintos niveles de pobreza en los que se podria incurrir, siendo la pobreza alimentaria lo que se consideraria
como pobreza extrema.

Con la nueva metodologia se desarrollaron los conceptos de poblaciéon con ingreso inferior a la linea de
bienestar minimo, que son aquellas personas que no pueden adquirir el valor de una canasta alimentaria con
su ingreso corriente, y la poblacion con ingreso inferior a la linea de bienestar, que son quienes no pueden
adquirir el valor de la suma de una canasta alimentaria mas una canasta de bienes y servicios con su ingreso
corriente (CONEVAL, 2014b). La linea de bienestar minimo se establece considerando el valor de la canasta
alimentaria y la linea de bienestar considerando la canasta alimentaria y de servicios.
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tuvo repercusiones mundiales debido a la falta de reservas internacionales, lo que
se verificd en la devaluacion del peso mexicano (CONEVAL, 2014b).

Para los afos siguientes se da una reduccion constante de estos niveles
alcanzando en 2006, para la pobreza alimentaria, una disminucion de mas de la
mitad, con 14% de la poblacién en esta situacion contra el 37.4% que ya se habia
sefalado para 1994, y en el caso de la pobreza por patrimonio alcanz6 en 2006 una
proporcion de 42.9% de la poblacion, representando una reduccion de casi 30
puntos porcentuales respecto 1994 (CONEVAL, 2014b).

Sin embargo, posterior a 2006 se despliega una tendencia incremental del
porcentaje de personas en situacion de pobreza, por lo que se tiene para 2013 que
el 52% de las personas que presentan pobreza patrimonial y casi 20% presenta
pobreza alimentaria (CONEVAL, 2015d).

Es a partir de 2008 que se consideran los conceptos que derivaron de la
nueva metodologia. Entonces se presentan los indicadores de bienestar social, que
serian la linea de bienestar y la linea de bienestar minimo. Como se observa en la
grafica 10, ambos indicadores se han mantenido mas o menos estables en el
periodo 2008-2014. Sin embargo, esta relativa estabilidad esta marcada por una
ligera tendencia incremental, lo que se deriva en que en 2008 el 16.8% de la
poblacién tenia un ingreso inferior a la linea de bienestar minimo y para 2014 la cifra
asciende a 20.6%. En el caso de la poblacién con ingreso inferior a la linea de
bienestar se verifica la misma tendencia: para 2008 49% de la poblacién contaba

con un ingreso inferior a la linea de bienestar y para 2014 la cifra supera el 53%.
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Grafica 10. Evolucion de la poblacion en pobreza en materia de ingresos, México
1992-2014.
(Porcentaje de personas)
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Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en las ENIGH de 1992 a 2014 y el MCS-ENIGH
2008-2014 (CONEVAL, 2015d).

A nivel estatal se tienen también mediciones respecto a la pobreza
alimentaria y de patrimonio?°. En la figura 1 se observa que los estados de la region
sur del pais son los que presentaban una mayor incidencia de pobreza alimentaria,
sobre todo Guerrero, Oaxaca y Chiapas, con rango de 43.7 a 53.3%, mientras que
los estados de la region norte, asi como Jalisco y el Distrito Federal son los que
presentaban una menor proporcién de poblacion con pobreza alimentaria, con un
rango de 5 a 14.7%.

20 En 2009, CONEVAL realizo el primer ejercicio de mapeo de la pobreza, siendo 2000 el primer afio para el
que se presenté el mapa de pobreza por estado y por municipio.
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Figura 1. Porcentaje de poblacion en situacion de pobreza alimentaria a nivel
estatal, México 2000

Fuente: Mapas de pobreza por ingresos 2000 (CONEVAL, 2009).

En la figura 2, se muestra que, en el caso de la poblacién que presenta
pobreza patrimonial el panorama es relativamente similar: los estados del sur
(nuevamente destacan Guerrero, Oaxaca y Michoacan) son quienes mayor
prevalencia de poblacion en situacion de pobreza patrimonial presentaban, 68 a
79.1%, mientras que en los estados del norte esta proporcion disminuye, 23.7 a
34.8%. Sin embargo no es tan marcada esta diferencia ya que se incrementa
considerablemente el porcentaje de poblacion en dicha situacion respecto de

quienes presentan pobreza alimentaria.
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Figura 2. Porcentaje de poblacion en situacién de pobreza de patrimonio a nivel
estatal, México 2000

Fuente: Mapas de pobreza por ingresos 2000 (CONEVAL, 2009).

A pesar de ello, cuando se integra el resto de las variables que la metodologia
de medicion multidimensional de la pobreza contempla, se presentan algunas
variaciones. Para 2008, de acuerdo con la medicion multidimensional de la pobreza,
la poblacion en situacion de pobreza extrema representd el 10.6% del total de la
poblacién (cuadro 1), contra el 18.6% que se encontraba en pobreza alimentaria
(grafica 10) (CONEVAL, 2015d).

Cuadro 1. Porcentaje de personas por indicador de pobreza, 2008-2014

Porcentaje
Pobreza
Poblacién en situacion de pobreza 443 46.1 455 46.2
Poblacion en situacion de pobreza moderada 33.7 34.8 35.7 36.6
Poblacion en situacion de pobreza extrema 10.6 11.3 9.8 9.5
Poblacion vulnerable por carencias sociales 32.2 28.1 28.6 26.3
Poblacién vulnerable por ingresos 4.7 59 6.2 71
Poblacién no pobre y no vulnerable 18.7 19.9 19.8 20.5
Privacion social
Poblacién con al menos una carencia social 76.6 74.2 741 724
Poblacién con al menos tres carencias sociales 30.7 28.2 23.9 221
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 21.9 20.7 19.2 18.7
Carencia por acceso a los servicios de salud 38.4 29.2 21.5 18.2
Carencia por acceso a la seguridad social 65.0 60.7 61.2 58.5
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bienestar

Carencia por calidad y espacios en la vivienda 17.7 15.2 13.6 12.3

Carencia por acceso a los servicios basicos en 19.2 229 21.2 21.2
la vivienda

Carencia por acceso a la alimentacion 21.7 24.8 23.3 23.4
Bienestar

Poblacién con ingreso inferior a la linea de 16.8 194 20.0 20.6

bienestar minimo

Poblacién con ingreso inferior a la linea de 49.0 52.0 51.6 53.2

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008, 2010, 2012 y 2014.

(CONEVAL, 2015f).

También se puede observar que el nivel de pobreza a nivel nacional se ha

mantenido relativamente constante a partir de 2008, oscilando entre 44 y 46% de la

poblacion, aunque nuevamente se percibe esa ligera tendencia incremental

(CONEVAL, 2015f). Aunado a ello, cuando se desagrega el indicador por pobreza

moderada y pobreza extrema, se identifican dos tendencias. En cuanto a la

poblacion en situacion de pobreza moderada, el porcentaje se ha ido incrementando
pasando de 33.7% en 2008 a 36.6% en 2014 (CONEVAL,2015f). La situacion de la
poblacién de pobreza extrema es distinta: se ha ido reduciendo ligeramente,
pasando de 10.6% en 2008 a 9.5% en 2014 (grafica 11) (CONEVAL, 2015f).

Gréfica 11. Poblacion en Situacion de pobreza, México 2008-2014
(Porcentaje)
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Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008, 2010, 2012 y 2014.

(CONEVAL, 2015f).
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A nivel estatal (figura 3), se tiene que en 2014 los estados que presentaban
una mayor proporcion de poblacion en situacion de pobreza se encuentran en la
region sur del pais, siendo nuevamente Guerrero, Oaxaca y Chiapas los tres con
mayor proporcion, ubicados en un rango de 65 y 80% de poblacion en situacion de
pobreza (CONEVAL, 2015e). Ademas, 12 entidades, entre las que se encuentra
Veracruz, Puebla, Michoacan e Hidalgo, presentan también un porcentaje
importante de poblacién en situacién de pobreza, entre 50 y 65% (CONEVAL,
2015E). Por otro lado, los estados del norte, asi como algunos estados del centro
como es el caso del Distrito Federal y Querétaro, son quienes presentan una menor
incidencia, entre 20 y 25% del total de la poblacion (CONEVAL, 2015e).

Figura 3. Porcentaje de la poblacion en pobreza, segin entidad federativa, México
2014

Fuente: Mapas de pobreza en los Estados Unidos Mexicanos 2014 (CONEVAL, 2015e)

Respecto a la poblacién en situacion de pobreza extrema (figura 4), Chiapas
era la entidad con mayor porcentaje, entre 30 y 40%, seguida de Oaxaca y Guerrero,
ubicadas en un rango de 20 y 30% (CONEVAL, 2015e). Siete entidades se ubican
en un rango de 10 a 20% de poblacion en situacion de pobreza extrema, entre los

que se encuentran Veracruz, Tabasco, Puebla, Hidalgo y Michoacan. El resto de las
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entidades presenta una proporcion de entre 0 y10%, considerablemente menor a
Chiapas (CONEVAL, 2015e).

Figura 4. Porcentaje de la poblacién en pobreza extrema, segun entidad federativa,
México 2014

Fuente: Mapas de pobreza en los Estados Unidos Mexicanos 2014 (CONEVAL, 2015¢)

En el caso de la poblacion en situacion de pobreza moderada el panorama
cambia (figura 5). Los cuatro estados con mayor proporcion de poblacion en esta
situacion se encuentran en su mayoria en la regidon centro del pais, se ubican en un
rango de 45 a 55% y son Michoacan, Puebla, Tlaxcala y Zacatecas (CONEVAL,
2015e). Por otro lado, hay diecisiete entidades que presentan una incidencia de
entre 25 y 45%, mientras que so6lo Nuevo Ledn presenta una proporcion de

poblacion en situacion de pobreza moderada menor a 25% (CONEVAL, 2015e).
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Figura 5. Porcentaje de la poblacion en pobreza moderada, segun entidad
federativa, México 2014

Fuente: Mapas de pobreza en los Estados Unidos Mexicanos 2014 (CONEVAL, 2015e)

Con ello es posible afirmar que las variaciones del grado de pobreza de la
poblacion a nivel estatal, como en el caso del nivel nacional, no han sido
significativas. Ahora, con la nueva metodologia es también posible identificar a la
poblacién que no es pobre y no presenta ninguna de las seis carencias que
considera el CONEVAL (figura 6). En este sentido se tiene que para 2014 so6lo
Nuevo Leodn y el Distrito Federal presentaban una incidencia de poblacion no pobre
y no vulnerable mayor a 35%, pero no superior al 44% (CONEVAL, 2015e). Nueve
entidades, en su mayoria ubicadas en el norte del pais presentaban una proporcién
de entre 25 y 35%; 12 entidades una proporcién de 15 a 25%, la mayoria en el
centro y en la Peninsula de Yucatan, mientras que nueve entidades, ubicadas en el
sur, s6lo presentan una incidencia de 5 a 15% (CONEVAL, 2015e).
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Figura 6. Porcentaje de la poblacion no pobre y no vulnerable, segun entidad
federativa, México 2014

Fuente: Mapas de pobreza en los Estados Unidos Mexicanos 2014 (CONEVAL, 2015e)

La metodologia multidimensional considera seis carencias sociales,
enmarcadas en el ejercicio de derechos sociales, para los afos en los que se cuenta
con informacion a partir de 1990 hasta 2014 a nivel nacional (grafica 12).

En general se puede decir que se ha mejorado la situacion de la poblacién
en el tema de las carencias sociales respecto a cada una de las carencias (grafica
12), sin embargo para 2014 aun el 72% de poblacién presentaba al menos una de
ellas (CONEVAL, 2015f).
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Grafica 12. Evolucion de la poblacion en pobreza en materia de carencias sociales,

1990-2014
(Porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI y CONEVAL. Los datos anteriores a 2008 son de los
Censos de Poblacion y Vivienda 1990 y 2000 y del Conteo de Poblacién 2005; los datos de 2008 en
adelante son del Médulo de Condiciones Socioeconémicas (CONEVAL, 2015d)

La carencia que presenta una mayor reduccion en su incidencia en la
poblacion es la de acceso a servicios de salud?’. Se tiene que en 2008 casi el 60%
de la poblacion no tenia acceso a servicios de salud, y para 2014 sélo el 18.2% de
la poblacion total padece esta carencia (CONEVAL, 2015d). Esta reduccién tan
significativa responde a la puesta en operacién del Seguro Popular de Salud que
pretendid brindar servicios de salud a toda la poblacion sin importar su estatus
laboral, aunque con una oferta de servicios menor a la que ofrecen otras

instituciones de salud.

21 Se tiene carencia por acceso a servicios de salud si la persona no esta adscrita o no tiene derecho a recibir
los servicios médicos del Seguro Popular, IMSS, ISSSTE u oftra institucién publica o privada.
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Otra de las carencias que presentd una reduccion importante fue en la
carencia por calidad y espacios de la vivienda??. Ella pasé de 41.5% en 1990 a
12.3% en 2014 (CONEVAL, 2015d). Este indicador considera el material con que
esta construida la vivienda y en ese sentido se puede afirmar que disminuyé la
proporcion de personas que presentan esta carencia como resultado de la
implementacion de programas publicos enfocados a este objeto, como es el caso
del programa Piso Firme, que consiste en sustituir el piso de tierra por un piso de
concreto, sobre todo en los cuartos y la cocina.

La carencia por rezago educativo?® también se ha presentado en menor
proporcion en la poblacion, sin embargo, en 2014, casi el 20% de la poblacién aun
presentaba esta carencia lo que habla de que una proporcion importante no cuenta
con las herramientas necesarias para superar la situacion de pobreza o de
generarse oportunidades para obtener un mayor bienestar (CONEVAL, 2015d).

La carencia por acceso a la alimentacion?4, es la Unica carencia en la que no
se ha reducido la proporcion de poblacion que la presenta y, de hecho, se ha
incrementado, pasando de 21.7% en 2008 a 23.4% en 2014 (CONEVAL, 2015d).

En el caso de la carencia por acceso a la seguridad social?®, se tiene que, a
pesar de que efectivamente se redujo el porcentaje de poblacién que presenta esa
carencia, todavia cerca del 60% de la poblacion no cuenta con seguridad social
(CONEVAL, 2015d). Esto deriva directamente de la dinamica econémica del pais
que no ha permitido establecer las condiciones necesarias para crear el numero de

empleos formales que la dinamica poblacional demanda.

22 Una persona no presenta carencia por calidad y espacios de la vivienda si su casa cumple con cuatro
caracteristicas: piso firme de cemento o con recubrimiento; techos y muchos firmes y, en promedio, menos de
2.5 personas por cuarto (CONEVAL, 2016a).

23 Una persona tiene rezago educativo si esta en edad escolar y no asiste a la escuela o si, de acuerdo a su
edad, no ha concluido la primaria o secundaria (CONEVAL. 2016a).

24 Una persona presenta carencia por acceso a la alimentacion cuando su dieta estuvo basada en muy poca
variedad de alimentos; dejé de desayunar, comer o cenar; comié menos de lo que consideraba que debia comer;
se quedo sin comida; sintid hambre pero no comid; comié una vez al dia o dejoé de comer todo un dia (CONEVAL,
2016a).

25 Una persona presenta carencia por acceso a seguridad social cuando forma parte de la poblacion
econdmicamente activa, salariada o no, y no tiene acceso a servicio médico, a un sistema de ahorro para el
retiro o a una administradora de fondos para el retiro; porque no tiene derecho a incapacidad laboral con goce
de sueldo, no recibe una jubilacién o pensién, independientemente de su edad y porque, al tener 65 afios 0 mas
no es beneficiaria de algun programa de adultos mayores de transferencias monetarias (CONEVAL, 2016a).
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De acuerdo con José Manuel Fresno (2013), el empleo es fundamental para
el desarrollo y es la base de cualquier sociedad, no so6lo en términos de produccion
y crecimiento economico, sino también como factor de cohesiodn y justicia social ya
que promueve la participacion y permite una mejor distribucion de la riqueza, dando
pie a la mejora de los estandares de vida. Aunque esto solo aplica cuando se trata
de empleos que cumplen los minimos estandares de calidad.

Respecto a la poblaciéon ocupada total en México se ha desplegado una
tendencia positiva, dandose un incremento sustancial en 2000 respecto del inicio de
la década de 1990 de casi el doble de poblacién y manteniendo un ritmo de
crecimiento importante hasta llegar en 2015 a poco mas de 50 millones de ocupados
(INEGI, 2015b). A esto se le agrega que la tasa de desocupacion en el mismo afio
fue de 4.33%, cifra por debajo del promedio del conjunto de los paises que integran
la OCDE (INEGI, 2015b). Sin embargo, es importante aclarar que la cifra se
incrementd de manera importante desde 2009 y so6lo se han presentado ligeras
reducciones que han impedido alcanzar los niveles previos a la crisis de ese afio.

Gréfica 13. Tasa de Desocupacion (porcentaje respecto ala PEA), México 2005-2015
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Fuente: Elaboracion propia con base de Estadisticas Historicas de México 2014. (INEGI, 2015b).
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Por otro lado, esta el problema de la informalidad en México. Este tema es
dificil desde su definicién que va desde aquellos que no pagan impuestos, hasta la

definicion que da INEGI en la que considera a quienes se ocupan en el sector
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informal®®, el trabajo no protegido en el ambito agropecuario, el trabajo doméstico
remunerado y el trabajo subordinado realizado en el sector formal pero en el que el
trabajador no cuenta con seguridad social. La tasa de informalidad laboral en México
es muy alta. En la grafica 25 se presenta la evolucién de la informalidad desde 2005
y muestra datos alarmantes: cerca del 60% de la poblacién econémicamente activa
en México esta en la informalidad (INEGI, 2015b).

Gréfica 14. Tasa de informalidad laboral, México. 2005-2015
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Fuente: Elaboracion propia con base de Estadisticas Histéricas de México 2014. (INEGI, 2015b)

Esta informacion resulta importante para el propdsito de éste trabajo, ya que
si bien la tasa de desocupacion en México es significativamente baja, incluso inferior
al promedio de la OCDE como ya se habia mencionado, se tiene que solo 4 de cada
10 mexicanos trabajan en el sector formal (INEGI, 2015b), lo que implica ciertas
“garantias” para el trabajador como un salario digno y adecuado para cubrir las
necesidades de la familia, la incorporacién a la seguridad social, que involucra
acceso a servicios de salud, pensiones para el retiro, accesos a diversos créditos,
por ejemplo para comprar una casa, etc.

En cuanto a la composicion del ingreso de los hogares, la Encuesta Nacional

de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) muestra que han presentado cambios

26E| sector informal se compone de aquellos establecimientos considerados como micronegocios, que
generalmente no cumplen con los requisitos de los establecimientos formales (pago de impuestos, licencias,
permisos o prestaciones laborales), el negocio no tiene un patrimonio distinguible del de la persona o familia
que lo opera; y por aquellos negocios que operan al margen de la ley (como el narcotrafico) (INEGI, 2015b).
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fundamentales en este tema en 2014 respecto de1989. Para 1989 (grafica 15), 47%
del ingreso de los hogares mexicanos provenia de las remuneraciones al trabajo;
23% era ingreso no monetario; 22% renta empresarial; 6% transferencias, en las
cuales no se contemplan las transferencias gubernamentales; y 2% renta de la
propiedad (INEGI, 1992).

Gréfica 15. Composicién de las principales fuentes de Ingresos corrientes del total
de los hogares, 1989

@Remuneraciones al trabajo a/

BRenta empresarial b/
47%
6% BRenta de la propiedad c/
0
@ Transferencias d/

0, .
2% BIngreso no monetario e/

22%

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 1989 (INEGI, 1992).

a/ Incluye sueldos, salarios y horas extra; comisiones y propinas; aguinaldos, gratificaciones y premios; primas
vacacionales; y reparto de utilidades.

b/ Incluye negocios industriales; negocios comerciales; prestacion de servicios; procesamiento de materias
primas; negocios agricolas; y negocios pecuarios.

¢/ Incluye alquiler de tierras y terrenos; alquiler de casas, edificios y otros; intereses de inversiones a plazo fijo;
intereses de cuenta de ahorros; intereses de préstamos a terceros; intereses de acciones, bonos y cédulas; y
alquiler de marcas, patentes y derechos de autor-

d/ Incluye Jubilaciones y pensiones; indemnizaciones de seguros contra riesgos y terceros; indemnizaciones
por despido y accidentes de trabajo; becas y donativos de instituciones; regalos y donativos en moneda; e
ingresos provenientes de otros paises.

e/ Incluye autoconsumo; pago en especie; regalos; y la estimacion del alquiler de la vivienda.

Para 2014, la participacion de las remuneraciones al trabajo se incremento
considerablemente, 61%. La siguiente fuente de ingresos de los hogares con un
participacion en 2014 fueron las transferencias. En este punto es donde se identifica
el principal cambio de un afio a otro. En 1989 las transferencias representaban soélo
el 6% de los ingresos de los hogares mientras que para 2014 representaron el 15%
(INEGI, 2015).
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Gréfica 16. Composicion de las principales fuentes de Ingresos corrientes del total
de los hogares, 2014

@Remuneraciones al trabajo a/

15% BRenta empresarial b/
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@ Transferencias d/
4% 61%
B Estimacioén del alquiler de la
vivienda

Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2014 (INEGI, 2015a).

a/ Se refiere a las remuneraciones por trabajo subordinado (sueldos, salarios, jornal y destajo; horas extras;
comisiones y propinas; aguinaldo y reparto de utilidades; indemnizaciones por trabajo; remuneraciones en
especie y otras remuneraciones) e ingresos de otros trabajos (Comprende el ingreso de los trabajos adicionales
al principal y secundario y el ingreso obtenido en el periodo de referencia por otros trabajos realizados fuera del
periodo de referencia).

b/ Incluye ingresos por negocios industriales y de maquila; negocios comerciales; negocios por prestacion de
servicios; negocios agricolas; negocios de cria, explotacion y productos derivados de animales; negocios de
reproduccion, recoleccion de productos forestales y tala de arboles; y negocios de pesca, caza y captura de
anuales).

¢/ Incluye ingresos provenientes de cooperativas, sociedades y empresas que funcionan como sociedades; y
arrendamiento de activos tangibles y financieros).

d/ Incluye jubilaciones, pensiones e indemnizaciones por accidente de trabajo, despido y retiro voluntario; becas
provenientes del gobierno y de instituciones; donativos en dinero provenientes de instituciones y otros hogares;
ingresos provenientes de otros paises; beneficios provenientes de programas gubernamentales; y
transferencias en especie de instituciones

Por otro lado, también es importante sefalar que estos datos varian al
contemplar los distintos niveles de ingreso de los hogares. Para dicho analisis, los
hogares se agrupan en deciles de acuerdo con los ingresos que perciben; el primer
decil esta integrado por la décima parte de los hogares que tienen los menores
ingresos, mientras que el ultimo decil estda compuesto por la décima parte de los
hogares con los mas altos ingresos. Para efectos de este trabajo se presentaran los
datos unicamente del primero y del ultimo decil, para los afios 1989 y 2014.

De acuerdo con los datos que arroja la ENIGH 1989 (grafica 17), para ambos
deciles las remuneraciones al trabajo eran la principal fuente de ingresos, 34% para
el decil | y 37% para el decil X. Sin embargo, para el primer decil el ingreso no
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monetario®’ representaba la segunda fuente de ingresos, mientras que para el decil
X ésta era la renta empresarial. Destaca que las transferencias no figuraban entre
las tres principales fuentes de ingreso, sobre todo para el decil I. Aunque también
cabe recalcar que en esta medicion no se consideran las transferencias
gubernamentales.

Gréfica 17. Composicién de las principales fuentes de ingresos de los hogares de
los deciles 1y X, 1989
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Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 1989 (INEGI, 1992).

Para 2014 (grafica 18), el cambio en la composicion de las principales fuentes
de ingresos se hace evidente para ambos deciles. Para el caso del decil X se
refuerza la presencia de los ingresos provenientes de las remuneraciones al trabajo
casi duplicandose respecto de 1989, 64% para 2014, a la vez que disminuye
drasticamente la participacion de la renta empresarial. Para los hogares agrupados
en el decil |, el ingreso que percibian por el trabajo reduce su importancia en sus
ingresos totales, ubicandose en el segundo lugar detras de las transferencias con
24% y 39% respectivamente. Destaca que también se incrementa la importancia de

las transferencias para el caso del decil X.

27 Se refiere a la produccion para autoconsumo, los pagos en especie, regalos y la estimacion del alquiler de la
vivienda.
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Gréfica 18. Composicion de las principales fuentes de ingresos de los hogares de
los deciles |y X, 2014
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Fuente: Elaboraciéon propia con base en la ENIGH 2014 (INEGI, 2015a).

Si bien el incremento de la participacion de las transferencias en los ingresos
se verificd para ambos deciles, no lo hizo de la misma forma y en los mismos
componentes (grafica 19 y 20). Para el decil I, en 1989 el componente de regalos y
donativos en moneda era la principal transferencia que recibia (71%), seguida del

ingreso proveniente de otros paises (17%), y, por ultimo, jubilaciones y pensiones

(11%).
Gréfica 19. Composicion de las transferencias de los hogares de los deciles | y X,
1989
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Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 1989 (INEGI, 1992).
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Para 2014, son los beneficios provenientes de programas gubernamentales
el principal componente de las trasferencias para los hogares del decil | (51%),
destacando la reduccion de mas de la mitad de la participacion de las jubilaciones
y pensiones en 2014 (5%) respecto de 1989.

Gréfica 20. Composicion de las transferencias de los hogares de los deciles | y X,
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Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH 2014 (INEGI, 2015a).

En cuanto a los hogares del decil X, en 1989 los regalos y donativos en
moneda también eran el componente principal de las transferencias (32%), pero en
contraste con el decil |, la diferencia respecto a la participacion de las jubilaciones y
pensiones era sélo de 2%, esto es que las jubilaciones y pensiones representaban
el 30% de las transferencias; el tercer componente en cuanto a importancia para el
decil X eran las indemnizaciones por despido y accidentes de trabajo (23%). En
2014, son las jubilaciones y pensiones el principal componente de las transferencias
para los hogares agrupados en este decil (59%)%.

Por otro lado, de acuerdo con los indicadores de distribucion del ingreso de
la OCDE, México es el segundo pais con mayor desigualdad dentro de los paises
miembros de la OCDE con un indice de Gini de 0.47 en 2014, detras de Chile con

28 Es importante aclarar que para este afio, dentro de este componente se considera también las
indemnizaciones por accidentes de trabajo, despido y retiro voluntario, lo que podria explicar el incremento de
su importancia dentro de las transferencias.
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0.49 puntos?® (OCDE, 2016). Ahora, si se analiza el indice de Gini después de
impuestos y transferencias se puede identificar el impacto redistributivo de la politica
fiscal. En el caso de México, el Gini después de impuestos y transferencias se ubica
en 0.46 puntos, por lo que es posible afirmar que el sistema fiscal mexicano no tiene
efectos significativos sobre la desigualdad.

Con base en esta informacion podemos concluir que en México la poblacion
es preponderantemente pobre. Para 2014 46% de la poblacién se encontraba en
situacién de pobreza: 36.6% en pobreza moderada y 9.5% en pobreza extrema;
72% presentaba al menos una carencia de las seis que considera el CONEVAL;
53% tenia un ingreso inferior a la linea de bienestar, por encima del 49% que se
registraba en 2008; y 20% de la poblacion contaba un ingreso inferior a la linea de
bienestar minimo, igualmente superior a lo presentado en 2008 (16.8%).

Por otro lado, la tasa de desocupacion de 4.33%, cifra por debajo del
promedio de los paises de la OCDE, aunque destaca el hecho de que cerca del
60% de la poblacién econémicamente activa esta en la informalidad. A pesar de
ello, la principal fuente de ingresos de los hogares mexicanos son las
remuneraciones al trabajo (61%) y en los ultimos afios se han posicionado las
transferencias. Esto se verifica particularmente en los hogares con los menores
(decil I) para quienes representa casi el 40% de su ingreso, y dentro de ellos son

los beneficios obtenidos del gobierno los que tienen un mayor peso.

2% En el indice de Gini, cuando un pais se acerca mas a la unidad, tiene una peor distribucion del ingreso o es
mas desigual, mientras que la distribucion de la riqueza es méas equitativa mientras mas se acerca a cero. Este
indice considera el ingreso antes de impuestos y transferencias. Los datos para Chile corresponden a 2013.

51



GASTO SOCIAL EN MEXICO

De acuerdo con la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), el gasto social comprende la “provision de beneficios por parte de
instituciones publicas y privadas dirigidas a los hogares e individuos en orden de
brindar soporte en circunstancias adversas que afectan su bienestar. Tales
beneficios pueden ser transferencias en efectivo o la entrega directa de bienes y
servicios, siempre que no constituyan pagos directos para bienes o servicios
especificos ni contratos o transferencias individuales” (CEPAL, 2010: 13). El
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), presenta dos
definiciones alternativas del gasto social. Por un lado, “el gasto social es un
subconjunto del gasto publico que agrupa determinados recursos que el Estado
destina directamente para atender el desarrollo y el bienestar de su poblacion”
(PNUD, 2003: 47); por otro lado, reconoce al gasto social como “un medio, una
herramienta a utilizar para reducir la pobreza, elevar el nivel de vida y, en general,
mejorar el desarrollo humano” (PNUD, 2003: 47).

En México, la Ley General de Desarrollo Social en el articulo 6° establece
que la politica nacional de desarrollo social tiene por objeto garantizar el pleno
ejercicio de los derechos sociales. Derivado de esto se asume que el gasto social
es aquel que se destina para financiar las actividades que garanticen esos
derechos. En este sentido se definen los elementos minimos que tendria que
atender el gasto social en México: educacion, salud, seguridad social y desarrollo
regional y urbano (considerando el tema de la vivienda y los servicios basicos). A
estos elementos se han ido incorporando a partir de 2007 la proteccion al medio

ambiente, asi como la recreacion, cultura y otras manifestaciones sociales.

|. EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL EN MEXICO

De acuerdo con la OCDE (2012), el financiamiento del gasto social en México
proviene principalmente de recursos publicos, y en menor medida de privados. El

gasto social publico se puede dividir en funcién de los niveles de gobierno: federal
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y local (estatal y municipal). De acuerdo con el Centro de Estudios Sociales y de
Opinién Publica (CESOP) (2004) de la Camara de Diputados la mayor parte del
presupuesto del gasto social publico local proviene de las aportaciones que hace la
Federacion a los Gobiernos de los estados y municipios. En este sentido,
asumiendo que los recursos federales destinados al gasto social son los que
representan la mayor parte de este gasto en México, solo se presentara el analisis
de la informacion del gasto federal.

Grafica 21. Gasto en desarrollo social, México 1980-2016
(Millones de pesos, a precios de 2011)
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Fuente: Elaboracion propia con base en: para 1980-1989 CEFP (2001); para 1990-2002 CEFP
(2006); para 2003-2006 CEFP (2009); y para 2007-2015 Estadisticas Oportunas de Finanzas
Publicas (SHCP, 2016a).

En el periodo de 1980 a 2014 el gasto en desarrollo social se ha
incrementado considerablemente (grafica 21). Entre los anos 1980 a 1999 el nivel
de gasto en desarrollo social presentaba una tendencia ligeramente erratica.
Destaca la reduccion que se aprecia para 1983, en respuesta a la crisis de la deuda,
y que a partir de ahi el gasto se mantuvo practicamente constante hasta 1988,
donde nuevamente se registra una reduccion importante, en linea con las politicas
de ajuste presupuestal adoptadas por el gobierno federal, hasta 1990, donde se
identifica una ligera tendencia incremental. Esta directriz se ve interrumpida
brevemente en 1995, como consecuencia de la crisis del afio anterior, para
continuar con la tendencia incremental, que se acentuara a partir del aino 2000. Aqui
vale la pena senalar que, a diferencia de las dos crisis mencionadas, para 2008,
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afio en que dio comienzo la crisis financiera internacional, y en adelante, el gasto
en desarrollo social no hizo mas que incrementarse.

Para poder identificar la importancia del gasto en desarrollo social respecto
del gasto total asi como para dimensionar de una manera mas clara el peso que se
le ha dado por parte del gobierno federal a los temas sociales, se presenta el primero
como porcentaje del segundo para el periodo 1980-2015 (grafica 22).

Destaca que el crecimiento del gasto social no es tan marcado cuando se
considera como porcentaje del gasto total. A pesar de ello, el incremento es
importante. Para 1980 el gasto social representaba el 36% del gasto total, para
1990, subié a 38%. A partir de 1993, se da el salto, pasando a representar mas del
50% del gasto total, alcanzando en los anos 1999, 2000, 2001 y 2006 valores
superiores al 60% y en el caso de este ultimo, cercano al 70%. Para el aio 2015, el
gasto social tenia un peso en el gasto total de 59%.

Grafica 22. Gasto Social como Porcentaje del Gasto Publico Total, México 1980-

2015
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(2006); para 2003-2006 CEFP (2009); y para 2007-2
Publicas (SHCP, 2016a).

15 Estadisticas Oportunas de Finanzas

Si se considera el gasto social como porcentaje del PIB, se ha presentado
una variacion considerable en el periodo de 1990 a 2015, pasando de 3.17 a 7.4%.
Al comparar esta cifra con el promedio de los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) (16.92 para 1990 y 20.9% para
2015), se hace evidente que el gasto social en México es, en realidad bajo,
representando una tercera parte del promedio de gasto social como porcentaje del
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PIB de los paises de la OCDE y una cuarta parte del gasto social como porcentaje
del PIB de paises como Francia (31.68% para 2015) (Grafica 23).
Grafica 23. Gasto Social como Porcentaje del PIB,
Varios Paises de la OCDE 1990-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base en: Estadisticas de Gasto con Fines Sociales (OCDE, 20162).

Por otro lado, se han presentado cambios al interior del gasto en desarrollo
social. Como se habia mencionado, existe un consenso respecto a qué actividades
o bienes debe financiar el gasto social. Sin embargo, el peso de cada uno de esos
elementos varia dependiendo de las prioridades de cada gobierno. En este sentido
valdria la pena revisar la evolucion de cada uno de ellos (grafica 24).

En 1980, la prioridad de gasto se asentaba en el rubro de la salud (que incluye
seguridad social), representado 37% del total del gasto social, seguido del rubro de
la educacion (32%); asistencia social y desarrollo regional y urbano (16% cada uno).
Cabe destacar que el rubro de asistencia social tuvo un peso importante en los afos
posteriores a la crisis llegando a representar 26% del total del gasto social. Para
1990, la educacion pasé a tener el mayor peso dentro del rubro con 46%; lo sigue
el gasto en salud (sin considerar seguridad social), con 41%; desarrollo regional y

urbano, con 10% vy los rubros de asistencia social y seguridad social 2% cada uno.
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Grafica 24. Composicion del gasto social, México 1980-2015
(Parcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia con base en: para 1980-1989 CEFP (2001); para 1990-2002 CEFP
(2006); para 2003-2006 CEFP (2009); y para 2007-2015 Estadisticas Oportunas de Finanzas
Pudblicas (SHCP, 2016a).

a/ En 1998 se incorpord por primera vez la clasificacion funcional del gasto programable, la informacién de afios
anteriores se clasificé aplicando los criterios del planteamiento actual. b/ Para 2003 la apertura presupuestal no
presenta clasificacion a nivel de Grupo Funcional, no obstante, en el caso del Grupo Funcional Desarrollo Social,
se compatibilizé la informacion a nivel de Subfuncion, de acuerdo a los afios posteriores. * Para 1980-2002 se
refiere a Desarrollo Regional y Urbano; para 2003-2010 se refiere a Urbanizacion, Vivienda y Desarrollo
Regional y Agua Potable y alcantarillado. ** Para 1980-2006 se refiere a Abasto o Asistencia Social; a partir de
2007 incluye Proteccion al medio ambiente; Recreacion, cultura y otras manifestaciones sociales y Otros
asuntos sociales. *** Para 1980-1989 incluye seguridad social. **** Para 1980-1989 se refiere al gasto social
destinado a los apoyos laborales.

En el ano 2000, la educacién sigue siendo el principal rubro del gasto social
con 40%; seguida de los rubros de salud y de proteccién social con 24% cada uno;
desarrollo regional y urbano representd 10% y el tema de asistencia social sélo el
2%. Para 2010, la educacion esta ligeramente por arriba de la proteccién social (32
y 27% respectivamente), seguidas del rubro de la salud (24%); vivienda y servicios
(13%) y otros asuntos sociales 3%. Destaca que para 2015, los rubros de educacién
y de proteccion social presentan practicamente el mismo peso (31 y 30%
respectivamente). Esto podria estar respondiendo al envejecimiento general de la

poblacién mexicana, lo que implica un mayor gasto en pensiones, por ejemplo.
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Il. ANALISIS DE PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL

Otro de los indicadores que dan cuenta del aparente peso que se le ha
otorgado al tema del desarrollo social son los programas sociales. En este sentido
en el Inventario CONEVAL 2014 se contabilizaron 6 mil 751 programas y acciones
de desarrollo social en México, lo que incluye programas y acciones a nivel federal,
estatal y municipal, mientras que en 2013 se contabilizaron 5 mil 917. Es decir, se
presentaron 800 nuevas intervenciones en todos los niveles. Para el ejercicio fiscal
2016 se realizé una reestructuracion programatica a nivel federal, lo que implico la
fusion de algunos programas y la eliminacion de otros, pero esto solo resulté en una
disminucion marginal del numero de intervenciones en materia de desarrollo social
(6 mil 670 programas y acciones de desarrollo social para 2016)3°.

Estos programas regularmente se encuentran enmarcados en una estrategia
de combate a la pobreza que implica a otros programas. En la actualidad la politica
de combate a la pobreza se articula en torno a la Cruzada Nacional contra el
Hambre. Esta tiene el objetivo de vincular una serie de programas presupuestarios
a cada una de las carencias sociales, para que en conjunto, pero evitando
duplicidades, contribuyan a abatirlas. Si bien se incluy6 la posibilidad de crear
programas nuevos que contribuyeran a los objetivos de la Cruzada, la mayoria de
los programas involucrados ya existian.

El CONEVAL (2016) realizé un analisis al respecto de la coherencia de los
programas por carencia vinculados a la Cruzada. Para ello, se tomé como referencia
la lista de programas asociados a cada carencia (elaborada por la Secretaria
Técnica de la Cruzada). De ella, se seleccionaron los programas que contaban con
reglas o lineamientos de operacion lo que resulté en que, de un total de 78

programas vinculados a la Cruzada, se analizaron 713" (gréafica 25).

30 En el célculo se consideran las intervenciones federales registradas en el Listado 2016, las intervenciones
estatales registradas en el Inventario Estatal 2012 y las intervenciones municipales del Inventario Municipal
2014, dado que son los ultimos datos disponibles en esos niveles (CONEVAL, 2012; 2014c, 2016b).

31 El listado de programas por carencia social que se consideraron para este ejercicio se puede ver en el
Anexo.
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Grafica 25. Coherencia en el disefio de los programas por carencia.
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Fuente: CONEVAL (2016a).

Respecto a la carencia por calidad y espacios de la vivienda, aunque existe
una oferta amplia de intervenciones, se vinculan formalmente tres programas. Para
ellos, CONEVAL concluyd que son suficientes para atender dicha carencia y se
vinculan de manera coherente entre si, lo que significa que sus acciones se
complementan y contribuyen a mejorar la calidad de vida de las personas, a traves
del mejoramiento de sus viviendas®? (CONEVAL, 2016a).

En cuanto a la carencia por acceso a servicios basicos de la vivienda33, se
identifican seis programas vinculados y que cuentan con reglas de operacion: cuatro
contribuyen brindando acceso y calidad de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento; tres contribuyen mejorando las viviendas de la
poblacién que presenta esta carencia; y uno que no especifica el tipo de proyectos
que impulsa. También al respecto de estos programas se considera que la
coherencia entre ellos es adecuada y que son suficientes para abatir la carencia, ya
que si bien podrian estar duplicandose en los apoyos que entregan y en su
poblacion beneficiaria, con su implementacion conjunta se proporcionan todos los

tipos de apoyo que requiere una vivienda (CONEVAL, 2016a).

32 En este caso también sefialan que esta coherencia podria verse afectada por la reestructuracion programatica
para el ejercicio fiscal 2016, de tal suerte que soélo el Programa de Apoyo a la Vivienda estara vinculado a esta
carencia.

33 Una persona tiene una vivienda con acceso a servicios basicos si cuenta con agua entubada, drenaje,
electricidad y una estufa de gas o eléctrica, o, si es de lefia o carbén, tiene chimenea (CONEVAL, 2016a).
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Para la carencia por acceso a servicios de salud, se identificaron cuatro
programas que contribuyen a que la poblacién tenga acceso a servicios de salud.
Sin embargo, solo se analizdé al Seguro Popular, ya que se considerdé que en
términos de afiliacion, es necesario y suficiente para abatir la carencia (CONEVAL,
2016a).

Respecto a la carencia por acceso a seguridad social, se identificaron tres
programas los cuales fueron bien evaluados en el sentido de que cada uno brinda
un apoyo distinto a una poblacion diferente. Sin embargo, también se reconoce que
unicamente el 60 y Mas contribuye al abatimiento de esta carencia, aunque no en
todos los elementos que la carencia abarca. De esto se concluye que el gobierno
no cuenta con los instrumentos necesarios para combatir este problema
(CONEVAL, 2016a).

Para la carencia por acceso a la alimentacion se vinculan catorce programas,
de los cuales solo 10 presentan reglas de operacion. De ellos tres tienen el mismo
objetivo, orientan sus acciones a la misma poblacion y otorgan el mismo tipo de
apoyo. Respecto al tipo de apoyo, ocho programas otorgan apoyos diferenciados,
por lo que en general se considera que en conjunto podrian ser suficientes para
abatir la carencia (CONEVAL, 2016a).

Son cinco los programas que se vinculan a la carencia por rezago educativo
y el objetivo que persiguen en conjunto es garantizar la permanencia de alguna
poblacién en especifico en los centros de educacion. Los tipos de apoyo que
otorgan los programas son becas (apoyos economicos), en todos los casos, y la
poblacién a la que atienden es potencialmente la misma (quien presenta rezago
educativo) (CONEVAL, 2016a).

Finalmente, 50 programas se asocian a la carencia por ingreso, de los cuales
49 tienen reglas de operacion. De ellos, 87% tiene por objetivo mejorar la
productividad y fortalecer la capacidad comercial de los beneficiarios. El resto de los
programas tienen el objetivo de aumentar el ingreso en la poblacidn mediante
transferencias monetarias. Al realizar el analisis de la coherencia entre estos
programas se concluydé que la mayoria otorgan el mismo tipo de apoyo y que la
contribucion es indirecta (CONEVAL, 2016a).
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Grafica 26. Presupuesto asignado al abatimiento de cada carencia,
2015 (millones de pesos)
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de la SHCP (2016b). La grafica se elaboré considerando
los programas que analizé el CONEVAL.
*Se refiere al ingreso inferior a la linea de bienestar minimo.

A ello habria que agregar el gasto que se destina a cada una de las carencias.
Es decir, identificar si el presupuesto que se le asigna al abatimiento de cada una
de ellas corresponde con el grado de efectividad®* que presentan los programas
vinculados a ellas, por asi decirlo (grafica 26). Como se puede observar, es al tema
del ingreso al que se le destina un mayor presupuesto, correspondiente al numero
de programas a los que esta relacionado. Esta proporcidon contrasta
significativamente con la valoracién que se asigno a la coherencia con la que estan
vinculados los programas asociados a dicha carencia. Es decir, que a pesar de que
los programas en su conjunto no contribuyen en realidad a mejorar el ingreso de las
personas, es importante el presupuesto que se asigna para ese fin.

Destaca el caso de la carencia por rezago educativo, ya que presenta un
presupuesto considerablemente bajo, lo que contrasta con el gasto en el ramo
educativo en general. Esto responde al hecho de que la mayoria del presupuesto
que se asigna al tema de la educacién esta destinado al pago de la nédmina

educativa y no como tal a garantizar la permanencia y el aprendizaje.

34 Considerando lo planteado por CONEVAL en términos de coherencia y la contribucion que realizan al
abatimiento de las carencias.
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Ahora, si bien se tiene una oferta amplia de acciones y programas en materia
de desarrollo social, existe uno que se ha distinguido en la estrategia de los distintos
gobiernos para combatir la pobreza en México. Esto se verifica a partir del sexenio
de Carlos Salinas de Gortari, con quien se da el inicio de una serie de programas
de combate a la pobreza enfocados a la superacién del rezago social de los grupos
sociales mas vulnerables (Cordera y Lomeli, 2003: 197).

En 1988 el entonces presidente Carlos Salinas, creo el Programa Nacional
de Solidaridad (PRONASOL) en el marco de un entorno social adverso resultado de
la crisis econdbmica de 1982 y del ajuste econdmico que se caracterizd por la
reduccion del gasto publico en general, pero sobre todo del gasto social en lo
particular. Pretendia combatir la pobreza promoviendo el bienestar social y el
desarrollo regional y dando apoyos a la produccién, enfocandose en la atencion a
los indigenas, los habitantes de las zonas aridas y a los pobres extremos rurales y
urbanos a través de transferencias monetarias.

El programa gener6é un amplio debate, centrado fundamentalmente en que
se afirmaba que la creacion del mismo habia sido, mas bien, resultado de la débil
legitimidad politica del presidente y que las caracteristicas operativas del programa
fueron disefadas para construir una base social y politica que fortaleciera dicha
legitimidad y contuviera el avance de la izquierda mexicana. Esto se podria verificar
en el hecho de que no se siguio la estrategia de focalizacion con la que se justificd
la creacién del programa, y mas bien se amplié a practicamente todo el pais.
Ademas no se logro el objetivo de reducir la pobreza, incluso la cifra se increment6
en un millon para 1994, respecto al inicio del sexenio (Flores, 2014).

Posteriormente, Ernesto Zedillo sustituyé el PRONASOL por el Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), el cual pasaria a convertirse en el
Programa de Desarrollo Humano (Oportunidades) en los sexenios panistas, y en el
Programa de Inclusién Social (PROSPERA) en el sexenio actual. Si bien se verifican
algunas diferencias entre ellos, las bases son las mismas: invertir en la generacién
de capital humano, enfocado sobre todo a las familias pobres, a través de la
educacion, la salud y la alimentacion. En este sentido se buscaba promover un

cambio de visidn que consistia en pasar de soélo transferir recursos a través de
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distintos medios, a programas que, ademas de hacer una transferencia de ingreso,
fomentaran la inversion en capital humano y en activos productivos, y con ello
generar oportunidades para la poblacion que les permitan salir de la pobreza con
su propio esfuerzo®.

Estos programas también se han visto envueltos en una serie de debates que
por una parte sefalan que se generan incentivos negativos a superar la pobreza (es
decir, que las familias beneficiadas por el programa prefieren mantener su estatus
de pobreza con tal de permanecer en el padrén); o que el programa solo ha servido
para mantener y ampliar la base clientelar del partido en el poder (Romero, 2015).
Sin embargo, también hay quienes sefialan que, si bien el nivel de pobreza es
alarmante, de no existir este programa, la situacion seria peor (Cortés, 2009: 9). En
sentido contrario a esto, se argumenta que dado que son transferencias temporales,
cabria preguntarse si quienes superan la pobreza extrema debido a las
transferencias del programa, no pasarian a ser pobres moderados o vulnerables
que regresarian facilmente a la pobreza extrema si se cancelaran dichas
transferencias (Roman y Valencia, 2012: 116).

Este ultimo argumento esta vinculado con lo que se sehalaba de la
dependencia de los beneficiarios. Se parte de que el programa no esta disefiado
para generar capacidades reales para que la poblacion supere la pobreza; es decir,
no es suficiente con que los nifos asistan a la escuela, si ésta no cuenta con la
infraestructura y los materiales necesarios (Utiles escolares, libros, etc.), o si el plan
de estudios no esta actualizado y el maestro no esta capacitado; tampoco es
suficiente que las mujeres asistan periddicamente a revisiones médicas, si la
atencion no es de calidad, si la infraestructura es insuficiente. El programa entonces
no es suficiente; tendria que verse complementado con mejoras en la calidad y la

infraestructura educativa y del sector salud.

35 En estos casos también se establecen mecanismos de obligacion y responsabilidad, que consisten en que
para obtener el apoyo del componente educativo, por ejemplo, los nifios de las familias beneficiarias tienen que
asistir a la escuela.
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Grafica 27. Presupuesto Anual Aprobado para los Programas de Generacion de
Capacidades 2, México 1990-2014
(Millones de pesos, a precios de 2011)
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Fuente: Elaboracion propia con base en: para 1990-1994, PEF 1990, 1991, 1992, 1994, para 1997-
2001 Levy y Rodriguez (2005); para 2002-2007 Transparencia Presupuestaria; para 2008-2015,
CONEVAL (2015a).
@ Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) (1988-1996); Programa de Educacion, Salud y Alimentacion

(PROGRESA) (1997-2000); Programa de Desarrollo Humano (OPORTUNIDADES) (2002-2013); Programa de
Inclusion Social (PROSPERA) (2014-2015).

Por ello, este programa, a través de sus variaciones, tampoco ha tenido el
resultado esperado en términos de superacion de la pobreza®®, pues como ya se
menciono, el porcentaje de poblacion que se encuentra en esta situacion aun
representa mas de la mitad del total de la poblacion en México, a pesar de que el
presupuesto asignado a éste sigue incrementandose afio con afio (grafica 27)3.

Como ya se habia mencionado, este programa esta enmarcado en una oferta
extensa de intervenciones gubernamentales que podrian cubrir los espacios
desatendidos por él y por la Cruzada en general. Sin embargo, los resultados (es

decir la prevalencia de la pobreza) sefialan lo contrario. En realidad en México existe

36 Es necesario sefialar que el programa, en todo caso, no es el Unico que influye en la perpetuacion o la
superacion de la pobreza. Hay otros elementos que intervienen y se conjugan en el contexto nacional desde
tiempo atras. La dinamica econdémica insuficiente dadas las condiciones demograficas de la nacion mexicana
es un buen ejemplo.

37 Como se puede observar en la gréfica, se dio un “quiebre” en 1997, esto debido a que fue en este afio cuando
se cambio la estrategia de Solidaridad a Progresa; la reduccion es bastante significativa por dos motivos; en
primer lugar Solidaridad destinaba una cantidad importante de recursos al desarrollo de infraestructura, mientras
que Progresa, destinaba la totalidad de sus recursos a la generaciéon de capacidades. Ademas, el Progresa
inici6 como un programa piloto, con una poblacion atendida reducida, por lo que también fue reducido el
presupuesto con el que arrancé.

63



un buen numero de programas que no cuentan con un enfoque de resultados, en el
sentido de que en verdad contribuyan a abatir las carencias sociales, y la pobreza
en general, atacando de fondo las causas de la misma, incluido el Prospera.

Un claro ejemplo de ello es el Programa de Inclusion y Alfabetizacion Digital
de la Secretaria de Educacion Publica. Este consiste en la entrega de dispositivos
digitales personales a alumnos de 5° grado de primaria, buscando “fortalecer el
sistema educativo (...), promoviendo la reduccién de la brecha digital y el uso de las
TIC en el proceso ensefianza- aprendizaje, fomentando la interaccion entre
alumnos, docentes y padres de familia, y fortaleciendo el aprendizaje de los alumnos
en las escuelas publicas, con el objetivo de reducir el rezago educativo” (México
Digital, 2014). Ademas, entrega a las escuelas de bienes denominados “soluciones
de aula” que se refiere a toda la instalacién y equipamiento para poder operar las
tabletas. Para el ciclo escolar 2014-2015 se entregaron mas de 700,000 tabletas en
Sonora, Colima, Tabasco, Estado de México, Puebla y el Distrito Federal (México
Digital, 2014).

En la Evaluacion Especifica de Desempeno 2014-2015, CONEVAL sefala
que “el programa no ha identificado claramente el problema que busca atender; esto
debido a que el programa se centra en la entrega de un bien, no asi en el cambio
que se pretende generar en la poblacién” (CONEVAL, 2015b). Aunado a esto, es
valido decir que el diagndstico no se realizé de manera adecuada considerando el
hecho de que en general la infraestructura educativa en México es por demas
insuficiente en la mayoria de los casos, y, entonces, ese recurso se podria destinar
a ese fin.

Este argumento se puede abordar por dos lados. En primer lugar, suponiendo
que las escuelas beneficiarias se encuentran en condiciones 6ptimas para operar
las tabletas, este apoyo seria totalmente regresivo, ya que estaria apoyando a
quienes estan una mejor situacion, incrementando, de hecho, la brecha que se
pretende cerrar. En segundo lugar, si el criterio de selecciéon de las escuelas
beneficiarias fuera que éstas se ubicaran en localidades marginadas, y que por ello
no se cuenta con la infraestructura minima, las tabletas serian inoperables. Sin

embargo, no es posible dar base a ninguno de estos argumentos debido a que no
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estan definidos los criterios de cobertura y focalizacién utilizados para la seleccién
de los beneficiarios.

Por otro lado, también se pone en duda la capacidad del programa para
generar cambios en la poblacion por el lado de que la entrega de tabletas no estuvo
acompanada de un cambio en el plan de estudios, que involucrara el uso obligatorio
de las mismas; o de un proceso de capacitacion a los profesores para incorporarlas
a la dinamica de las clases. A esto se agrega que se han reportado que algunas de
las tabletas electronicas han sido robadas o puestas en venta (Animas, 2014;
Correo, 2016) y que algunas autoridades educativas saquen provecho de la entrega
del dispositivo (Barrera, 2015).

Otro ejemplo es el Programa Comedores Comunitarios3® de la Secretaria de
Desarrollo Social. Este tiene por objetivo general “contribuir a fortalecer el
cumplimiento efectivo de los derechos sociales que potencien las capacidades de
las personas en situacidon de pobreza, a través de acciones que incidan
positivamente en la alimentacion mediante la instalacion y operacion de Comedores
Comunitarios” (Sedesol, 2015:5). En términos generales, el problema que busca
atender es “el acceso insuficiente a alimentos variados y de calidad en los territorios
urbanos y rurales de las Zonas de Atencidén Prioritaria” (Sedesol, 2014:21).

Este problema es, de acuerdo con el diagnéstico del programa, consecuencia
directa la baja disponibilidad y abasto insuficiente de alimentos; bajo acceso
economico a los alimentos (relacionado con los bajos ingresos); y consumo
inadecuado y bajo aprovechamiento de los alimentos (malos habitos alimenticios,
de higiene y salud (Sedesol, 2014:21). Para atacar el problema, el programa entrega
subsidios para equipar los comedores y para abastecerlos de insumos no
precederos a través del Sistema de Distribuidoras Conasupo. Esto significa que
ataca todas las causas identificadas pero de manera indirecta (a excepcion de la
primera: baja disponibilidad y abasto insuficiente de alimentos).

Es decir, a pesar de que las personas logran incrementar su acceso

economico a los alimentos, esto es debido a que el programa les da los alimentos,

38 Este programa si esta vinculado a la Cruzada, de hecho se cred en el marco de la misma, sin embargo se
considera que no genera cambios sustantivos en la calidad de vida de las personas.
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no porque haya mejorado su ingreso. Respecto al consumo inadecuado y bajo
aprovechamiento de los alimentos, es a los encargados de los comedores (en
algunos casos), y no a los beneficiarios directos del programa a quienes se les
capacita en materia de alimentacion, higiene y salud. Entonces se podria decir que
el programa atiende el problema de manera superficial; no se atacan a fondo las
causas por las que las personas que no cuentan con acceso suficiente a alimentos
variados y de calidad. Es claro que no proporcionan herramientas para aumentar la
capacidad productiva de las comunidades donde opera el programa, que permitirian
a los beneficiarios no depender del programa y adquirir alimentos por su cuenta
(Montalvo, 2016).

Ademas, también se ha criticado el hecho de que la calidad y el balance de
los alimentos no es el correcto. Se identificd que los alimentos superan de manera
notable el tamafo correspondiente a una proporcion equilibrada y recomendable, lo
que deriva en un alto contenido de sodio, azucares, carbohidratos y grasas. Esto
implica que, si bien la poblacién beneficiaria tenga algo para comer, el consumo de
los alimentos de los comedores podria tener un efecto negativo en la salud de los
mismos. Ademas, los insumos que se utilizan para la elaboracién de los platillos son
procesados y de baja calidad (huevo en polvo, carne enlatada o jugos
industrializados, por ejemplo) (Hernandez, Ochoa y Yaschine, 2015). Por ello es
valido concluir que los comedores comunitarios de hecho tampoco abonan al
ejercicio del derecho a alimentacion, pues no garantizan que ésta sea nutritiva,
suficiente y de calidad y s6lo se constituyen como una solucidon inmediata, y
temporal, al hambre.

El Seguro Popular también es otro ejemplo, aunque en este caso no es tan
claro por qué no contribuye. Fue creado en 2003, como mecanismo para garantizar
el derecho a la proteccidn de la salud en la poblacién y para reducir la brecha entre
la poblacion no asegurada y los beneficiarios de las instituciones de seguridad social
en México (Salud, 2010). Tiene como objetivo otorgar a la poblacion sin seguridad
social acceso a un esquema de proteccion financiera que evite el deterioro del

patrimonio de las familias por gastos en salud (CONEVAL, 2015c).

66



Por ello que es valido afirmar que el Seguro Popular es un programa dirigido
a la reduccion de los riesgos financieros procedentes de los problemas de salud. Es
decir, si bien reduce el gasto de la poblacion, no se verifican cambios en la salud de
la misma (Salud, 2010). Pareciera, entonces, que es un programa que mas bien
atiende el tema del ingreso y no a la carencia por acceso a servicios de salud.
Ademas, de acuerdo con el CONEVAL (2015c), el programa no presenta enfoque
de resultados ya que no refleja de manera clara el cambio que se busca en la
poblacion.

Esto se ha atribuido a varias causas entre las que destaca, por ejemplo, el
argumento de que el catalogo de intervenciones que atiende es insuficiente y, en
realidad, no cubre las enfermedades comunes de la poblacién (para 2013 cubria
unicamente 11% de los padecimientos que atiende el servicio basico del Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS) (Reforma, 2013)). Sin embargo, el Catalogo
Universal de Servicios Esenciales de Salud (CAUSES) ha ido incorporando mas
intervenciones, asi como los medicamentos respectivos, brindando, para 2016 un
total de 287 intervenciones que cubren 1,663 padecimientos, incluidos el cancer y
enfermedades cardiovasculares (CNPSS, 2016). Sin embargo, aun se tiene una
menor cobertura que los derechohabientes del IMSS y el ISSSTE, quienes tienen
derecho a recibir atencidn ante cualquier enfermedad que presenten (Vega, 2015).

Respecto de los medicamentos que otorga el Seguro Popular también se han
presentado criticas por problemas de desabasto, lo que impacta directamente tanto
en el ingreso como en la salud de los beneficiarios del programa ya que son ellos
quienes tienen que comprar los medicamentos que les recetan. A esto se agrega el
hecho de que no hay suficiente infraestructura para que los afiliados al programa
accedan a la atencion que necesitan, sobre todo para aquellas enfermedades
consideradas catastroéficas, por su alto costo (Vega, 2014).

Por otro lado, también se ha criticado el hecho de que el Seguro Popular no
ha cumplido la promesa de cobertura universal de los servicios de salud (Vega,
2015). Si bien entre 2010 y 2014 se afiliaron al programa 17.1 millones de personas,
lo que significa que se pas6 de 35 millones de personas afiliadas en 2010 a 52.1

millones en 2014, cerca de 4 millones de mexicanos mayores de 5 afios, aun no
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cuenta con acceso a servicios de salud (Vega, 2015). Ademas, la Auditoria Superior
de la Federacion identifico que uno de cada cuatro usuarios del Seguro Popular
también esta afiliado a otras instituciones de salud publica (ASF, 2014). Ademas,
estar afiliado al sistema de salud no necesariamente da cuenta de que se esté
garantizado el derecho a la salud ya que no mide la calidad y oportunidad de los

servicios.
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CONCLUSIONES

El populismo es un fendmeno social dinamico, que adopta una gran variedad
de posturas y acciones, ya que se adapta a las condiciones geograficas, politicas,
economicas, sociales e incluso temporales. Destaca el hecho de que no se sujeta a
ninguna postura ideologica. Desde esta 6ptica, es valido decir que ha existido una
gran variedad de populismos, los cuales, ademas, responden a distintos objetivos
y, por lo tanto presentan resultados diferenciados.

A pesar de ello, se han identificado algunas caracteristicas comunes. Una de
ellas es el patrén de liderazgo politico personalista, un lider que esta directamente
vinculado con la poblacién, simpatiza, inspira confianza, pero también es una figura
de autoridad. Ademas esta respaldado por una coalicion multiclasista, basada en
sectores populares, pero altamente ligado a la élite. Finalmente, el uso regular de
politicas y métodos redistributivos, tendientes a ser clientelares, que se constituye
como la base del apoyo de los sectores populares.

En México se han desarrollado por lo menos tres tipos distintos de populismo:
populismo clasico, populismo econdmico y neopopulismo. El populismo clasico fue
un movimiento profundamente nacionalista que tenia por objetivo modernizar la
economia y la sociedad, esto teniendo como prioridad la mejora de la distribucion
de la riqueza y un mayor bienestar social. El populismo econdmico se caracterizé
por un gasto publico excesivo y proteccionista, acompafiado de un enérgico control
por parte del gobierno.

El neopoulismo abandona la retdrica nacionalista, surge paralelo con el
neoliberalismo y en el contexto de la transicion democratica (lo que podria explicar
su surgimiento, es decir, la necesidad de captar votantes). Rompe con sectores que
daban soporte al populismo clasico y promueve una serie de programas de perfil
asistencialista, focalizados en los sectores mas pobres y de caracter aparentemente
temporal; ademas no pretende, que estos sectores obtengan mejores condiciones
de vida, sino impedir el deterioro de sus ya precarias condiciones. Por ello se reduce
a actuar en situaciones de emergencia, enlenzandose directamente a las
coyunturas politicas y convirtiéndose en un instrumento fundamental para conseguir

votos.
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El surgimiento de estos programas podria encontrar sustento en el Teorema
del Votante Mediano, que en términos generales sefiala que los candidatos a algun
puesto gubernamental y los gobernantes mismos, adoptaran las politicas y acciones
que consideran son de agrado para la mayoria de la poblacién con la finalidad de
ganar la eleccion o permanecer en el poder.

México ha mantenido una proporcidn de poblacion en condiciones de
pobreza similares desde la década de los noventa, tanto si se considera solo el
ingreso, o si se toma en cuenta el enfoque multidimensional de la pobreza. La
pobreza en materia de ingresos, en 1992, 21.4% de la poblacién presentaba
pobreza alimentaria, para 2014 la cifra pasa a 20.6%. En cuanto a la poblacion en
situacion de pobreza de patrimonio, para 1992 la proporcion era de 53.1%, mientras
que en 2014 el 53.2% de la poblacién tenia ingreso inferior a la linea de bienestar.

Al incluir el enfoque multidimensional se tiene que en 2008, 33.7% de la
poblacién se encontraba en situacion de pobreza moderada y 10.6% en situacion
de pobreza extrema. Para 2014, la proporcion de poblacion en situacion de pobreza
moderada se incrementd a 36.6%, y la poblacion en situacion de pobreza extrema
represento el 9.5% de la poblacién total.

Partiendo de estas consideraciones es que se concluye que la poblacion
mexicana es, preponderantemente pobre. Entonces, siguiendo la linea del teorema
del votante mediano, los gobernantes mexicanos han enfocado una parte
importante de los recursos publicos a atender a esta poblacién (representando, a
partir de la década de los 90 mas del 50% del gasto total en México e incluso
llegando a superar el 60% en algunos afos).

Al observar la composicion de éste se identifican variaciones importantes en
el periodo 1980-2015. En 1980, la salud era el principal rubro del gasto social,
seguida de la educacién. Para 2015 el principal componente fue lo relativo a la
proteccion social (como resultado del envejecimiento de la poblacion y los estragos
de la informalidad), seguido de la educacion y la salud.

Entonces, a pesar de que el gasto social se ha incrementado desde finales
de la década de los 80 y que los componentes principales de este gasto han sido la

educacion y la salud, la pobreza no ha sido superada. Esto se debe a que los
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programas presupuestarios en materia de desarrollo social se pueden considerar
neopopulistas, en el sentido de que no tienen un enfoque de resultados, no se
enfocan a la superacion real de la condicion de pobreza de las personas sino solo
a evitar el deterioro de la situacion de la poblacion y a mantener una cuota de votos
que facilitarian la permanencia del partido en turno.

En 2014 se contabilizaron en México 6 mil 751 programas y acciones de
desarrollo social a nivel federal, estatal y municipal, lo que implica una oferta amplia
de en esta materia. Estos programas se enmarcan en una estrategia global de
combate a la pobreza. En la actualidad esta estrategia esta estructurada alrededor
de la Cruzada Nacional contra el Hambre. La Cruzada pretende vincular una serie
de programas a cada una de las carencias. Sin embargo solo para algunas de ellas,
la intervencion de los programas de la Cruzada resulta oportuna. Destaca el caso
de las carencias relacionadas con el ingreso y el rezago educativo, ya que los
programas vinculados a ellas en realidad no contribuyen a superarlas.

Por otro lado, desde la administracion de Carlos Salinas, se ha presentado
un programa que pareciera ser la intervencion principal en esa materia. Este fue el
Pronasol, el cual evolucion6é a Progresa, Oportunidades vy, finalmente, Prospera.
Estas intervenciones se han caracterizado por tener el objetivo de generar
capacidades, ser altamente focalizados a la poblacion mas vulnerable y cuyos
apoyos son transferencias monetarias directas. El primero se distingue del resto por
el hecho de que buscaba generar capacidades apoyando proyectos productivos,
mientras que los siguientes se enfocan a generar capacidades a través de la
educacion y a salud.

Este programa, en sus distintas variaciones, no ha logrado la superacion de
la pobreza. Esto se puede atribuir a que en no pretende generar un cambio real en
la vida de la personas en el sentido de que el componente educativo soélo ataca el
problema de la asistencia y la permanencia, sin tomar en consideracién la calidad
de educacién. Por otro lado, el componente de la salud también consiste
esencialmente en la asistencia a la clinica, pero tampoco se han realizado esfuerzos
reales por mejorar la calidad de los servicios que se reciben o de mejorar y ampliar

la infraestructura en atencion a la demanda de los mismos.
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Ante ello han surgido una serie de criticas, resaltando el hecho de que el
programa podria estar generando incentivos negativos en la poblacion beneficiaria
para superar la pobreza (es decir, se genera dependencia en los beneficiarios) ya
que, por ejemplo, no se generan las capacidades necesarias para que la poblacion
acceda a oportunidades reales de desarrollo y empleo.

En esta misma situacion se encuentran la mayoria de los programas.
Pareciera ser que estan pensados con la finalidad de palear las necesidades
urgentes de la poblacion y no pensando en la generacion de capacidades en esta
misma poblacion con la finalidad de que en el futuro no se necesite del apoyo del
gobierno. En este sentido, se ha disminuido la pobreza extrema a través de una
serie de programas asistencialistas que permiten una aparente superacion de la
carencia por acceso a la alimentacion, sin embargo, no se garantiza que esas
personas permanezcan fuera de esa situacion si algun dia pierden el apoyo del
programa.

Es por ello que se afirma que el gasto social en México no pretende que la
poblacion en situacion de pobreza supere esta condicion, sino mas bien atender de
manera emergente las necesidades mas urgentes de la misma, incluso crear
dependencia a las intervenciones gubernamentales. Es entonces que se concluye
que una de las razones por las que la pobreza no ha sido superada en México, de
hecho ni siquiera se han verificado avances considerables, es porque el gasto social
se ha ejercido con la finalidad de mantener a las personas en una condicién
manipulable y dependiente.

Ante este escenario, es recomendable modificar el esquema del gasto
publico, eliminando el componente politico que este ejercicio, sobre todo en materia
de desarrollo social, acarrea. Esto con la finalidad de que el gasto social tenga por
objetivo unico el desarrollo de capital humano y social en el pais y no la generacién
y reparto de cuotas de poder. Ademas se tendra que dar un mayor énfasis en el
gasto destinado a la generacidon de capacidades, estableciendo estrategias

transversales que involucren a distintas dependencias y que sean integrales.
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ANEXO

Programa
Servicios Basicos de la Vivienda

Dependencia

Programa de Infraestructura Indigena (PROII) CDI
Vivienda Digna FONHAPO
SEDATU
Vivienda Rural FONHAPO
SEDATU
Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas | Semarnat CNA
(APAZU)
Programa para la Construccion y Rehabilitacion de Sistemas de Agua Potable y | Semarnat CNA
Saneamiento en Zonas Rurales (PROSSAPYS)
Programa de Coinversién Social INDESOL
Calidad y Espacios de la Vivienda
Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias (PDZP) Sedesol
Vivienda Digna FONHAPO
SEDATU
Vivienda Rural FONHAPO
SEDATU
Rezago Educativo
Programa de Seguro de Vida para Jefas de Familia Sedesol
Programa de Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago Educativo en | SEP — CONAFE
Educacién Inicial y Basica
Programa de Becas de apoyo a la Educacién Basica de Madres Jovenes y Jovenes | SEP
Embarazadas (PROMAJOVEN)
Atencién a la Demanda de Educacion para Adultos SEP — INEA
Programa de Apoyo a la Educacion Indigena (PAEI) CDI
Acceso a Servicios de Salud
Seguro Popular (Afiliacién) SSA
Programa Caravanas de la Salud SSA
Salud PROSPERA: Medicion de peso y talla a nifios y nifias beneficiarios de | SSA
PROSPERA
Seguridad Social
Programa de Atencién a Adultos Mayores: 65 y Mas Sedesol
Programa de Estancias Infantiles Sedesol
Programa de Seguro de Vida para Jefas de Familia Sedesol
Acceso a la Alimentacién
Programa de Inclusion Social PROSPERA Prospera
Programa de Apoyo Alimentario Prospera
Esquema: Tarjeta SIN HAMBRE (esquemas monetario y fronterizo) Prospera
Programa de Desarrollo Comunitario Comunidad Diferente; Subprograma de | DIF
Infraestructura, Rehabilitacién y/o Equipamiento de Espacios Alimentarios (SIREEA)
Programa de Abasto Rural (PAR) Diconsa
Programa de Abasto Social de Leche (ASL) Liconsa
Programa Estratégico para la Seguridad Alimentaria (PESA) Sagarpa
Agricultura Familiar Periurbana y de Traspatio Sagarpa
Programa de Escuelas de Tiempo Completo con Apoyo Alimenticio Sagarpa
Programa de Coinversion Social INDESOL
Salud PROSPERA: Entrega de Suplementos Alimenticios a la Poblacion Beneficiaria | SSA
Ingreso inferior ala Linea de Bienestar Minimo
Programa de Inclusién Social PROSPERA Prospera
Programa de Apoyo Alimentario (PAL) Prospera
PAL: Esquema Tarjeta SIN HAMBRE (esquemas monetario y fronterizo) Prospera
Programa Empleo Temporal SCT - Sedesol
Programa de Opciones Productivas Sedesol
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Programa Integral de Desarrollo Rural: Proyecto Estratégico para la Seguridad

Alimentaria (PESA) Sagarpa
Programa Integral de Desarrollo Rural: Agricultura Familiar Periurbana y de

Traspatio Sagarpa
Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales (FOMMUR) SE - PRONAFIM
Programa de Fomento a la Economia Social SE - INAES
Fonart (Vertiente de Apoyos a la Produccion y Vertiente de Apoyos a la FONART -
Comercializacion) SEDESOL
Fondo Nacional del Emprendedor SE - INADEM
Fideicomiso Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario (FINAFIM) SE - PRONAFIN
Programa de Apoyo al Empleo: Subprograma Capacitacién para el Empleo Bécate STPS
Programa de Apoyo al Empleo: Subprograma Fomento al Autoempleo (PFA) STPS
Programa de Apoyo al Empleo: Subprograma Movilidad Laboral STPS
Programa de Coinversién Social (PCS) INDESOL
Programa de Fomento a la Agricultura: Agroincentivos Sagarpa
Programa de Fomento a la Agricultura: Agroproduccion Integral Sagarpa
Programa de Fomento a la Agricultura: Desarrollo de Cluster Agroalimentario

(Agrocluster) Sagarpa
Programa de Fomento a la Agricultura;: PROAGRO Productivo Sagarpa
Programa de Fomento a la Agricultura: PROCAFE e Impulso Productivo de Café Sagarpa
Programa de Fomento a la Agricultura: Produccion Intensiva y Cubiertas Agricolas

(PROCURA) Sagarpa
Programa de Fomento a la Agricultura: Tecnificacién de Riego Sagarpa
Programa de Fomento a la Agricultura;: Reconversion y Productividad Sagarpa
Programa de Fomento a la Agricultura: Bioenergia y Sustentabilidad Sagarpa
Programa de Fomento a la Agricultura: Incentivos para Productores de Maiz y Frijol | Sagarpa
Programa de Fomento Ganadero: Programa Porcino (PROPOR) Sagarpa
Programa de Fomento Ganadero: PROGAN Productivo Sagarpa
Programa de Fomento Ganadero: Infraestructura y Equipo de Repoblamiento Sagarpa
Programa de Fomento Ganadero: Repoblamiento y Recria Pecuaria Sagarpa
Programa de Fomento a la Productividad Pesquera y Acuicola: Impulso a la

Capitalizacion Pesquera y Acuicola Sagarpa
Programa de Fomento a la Productividad Pesquera y Acuicola: Desarrollo

Estratégico de Acuacultura Sagarpa
Programa de Productividad y Competitividad Agroalimentaria: Desarrollo Productivo

Sur Sureste Sagarpa
Programa de Productividad y Competitividad Agroalimentaria: Productividad

Agroalimentaria Sagarpa
Programa Integral de Desarrollo Rural: Proyecto Estratégico Desarrollo de las

Zonas Aridas (PRODEZA) Sagarpa
Programa de Concurrencia con las Entidades Federativas Sagarpa
Programa Integral de Desarrollo Rural: Atencion a Desastres Naturales en el Sector
Agropecuario y Pesquero Sagarpa
Programa Integral de Desarrollo Rural: Desarrollo Integral de Cadenas de Valor Sagarpa
Programa Integral de Desarrollo Rural: Extension e Innovacién Productiva (CEIP) Sagarpa
Programa Integral de Desarrollo Rural: Conservacién y Uso Sustentable de Suelo y

Agua COUSSA Sagarpa
Programa Integral de Desarrollo Rural: Vinculacion con Organizaciones de la

Sociedad Civil Sagarpa
Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nucleos Agrarios (FAPPA) Sagarpa
Apoyo para la Productividad de la Mujer Emprendedora (PROMETE) Sagarpa
Programa Nacional Forestal (PRONAFOR) Semarnat
Programa de Conservacion para el Desarrollo Sostenible (PROCODES) Semarnat
Programa de Vigilancia Comunitaria (PROVICOM) Semarnat
Fomento para la conservacion y el aprovechamiento sustentable de la vida silvestre

(UMA) Semarnat
Programa para el Mejoramiento de la Produccion y la Productividad Indigena

(PROIN) CDI
Programa para el Desarrollo Regional Turistico Sustentable SECTUR
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