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en breve

Durante la primera fase de un programa de trabgjo en tres
etapas que apunta a combatir la pobrezaen México y luego de
un extenso periodo de colaboracién entre el gobierno y los
expertos nacionales dedicados a tema, en julio de 2004 el
Banco Mundia publicod un informe de evauacion de las
condiciones de pobreza de México y de las estrategias
gubernamentales dirigidas a combatirla.

Condiciones de pobreza y tendencias actuales

En 2002, la mitad de la poblacién de México vivia en
condiciones de pobrezay la quinta parte en pobreza extrema,

lacrisisde 1994 y 1995. En este sentido y debido a
la expansion de programas sociales clave graciasa ™
aumento considerable del gasto publico, México ha =
obtenido grandes avances en algunas dimensiones
relacionadas con la pobreza, tales como salud, &
nutricion y educacion, acceso a servicios béasicos .,
médicos y educacionales, electricidad, agua y, en
menor medida, saneamiento. Por otra parte, los
programas también mejoraron su orientacion y se

de nuevas medidas que apuntan a mejorar la
demanda y que utilizan transferencias en efectivo
como incentivos para que los hogares pobres envien
a sus hijos a la escuela y asistan a los centros de
salud.
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Sin embargo, € lento crecimiento econémico y la
enorme desigualdad que registra el pais han
detenido los avances en cuanto a la pobreza de .,
ingresos. Los recientes cambios en la composicion
de la pobreza han seguido de cerca los ciclos *
macroecondémicos y del mercado laboral. En este .,
sentido y pese a estancamiento del ingreso
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pobreza extrema entre 2000 y 2002 se atribuye a un

Una serie regular de notas destacando las lecciones recientes del programa operacional y analitico
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ruraesy aladisminucion deladesigualdad en sectores urbanosy
rurales. El aumento de los ingresos rurales se debe a incremento
de los sdarios del trabgjo no cdlificado y a la considerable
cantidad de remesas y transferencias destinadas a los pobres
extremos de este sector (entre otros a través del programa
OPORTUNIDADES).

El nivel de pobreza de México ha sido tradicionalmente algo
menor que € promedio de América Latina, mientras que la
desigualdad se aproxima a nivel promedio mas bien alto
dentro delaregion. En el Gltimo tiempo, tanto México como la
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region de América Latina han registrado avances mucho més
lentos que aquellos del Este Asiético, pero desde 1998 € paisha
obtenido mejores logros respecto del promedio regional (ver las
Figuras lay b —Lastendencias delaincidenciade lapobrezaen
México, América Latinay el Este Asidico segun las lineas de
pobreza internaciona y la paridad del poder adquisitivo de
1993)

Puede que los recientes avances logrados por México en
cuanto ala desigualdad de los ingresos respecto del promedio
més ato de América Latina sean més bien ciclicos, pero
también parecen estar relacionados con cambios estructurales
de mayor aliento: caidadel retorno por concepto de educacion
terciaria en el mercado laboral; caida de los diferenciales
salariales entre las zonas rurales y urbanas reforzada por los
flujos de remesas hacia las primeras; y la reversion desde
2000 del aumento original en la desigualdad en la zonas
rurales junto con un crecimiento mas acelerado de la
agricultura més productivay del ingreso rural no agricola en
zonas aedafas a los centros manufactureros y de servicios.

México sigue siendo victimade unagran vulnerabilidad ante las
crisis, fendmeno que afecta tanto a pobres como a no pobres en
zonas urbanas y ruraes. Los impactos negativos que surgen a
partir de las malas condiciones de sdlud, € desempleo, la
escasez de cosechas y los desastres naturales profundizan la
pobreza e incluso empeoran las condiciones de quienes no son
pobres. En este sentido, los trabgjadores rurales y urbanos
parecen experimentar fluctuaciones similares en materia de
ingresos, si bien los que sufren mayor variabilidad de ingresos
son los trabgjadores por cuenta propia y los trabajadores del
sector informal, especialmente en las zonas rurales. En este
sentido, € gran tamafio del sector informal, asociado con la
carga reglamentaria y tributaria de la formalizacion, dga d
grueso de la poblacién sin la cobertura contra riesgos que
ofrecen los mecanismos formales de proteccion. En épocas més
recientes, las precarias condiciones del mercado labora se
reflgaron mas en e aumento del desempleo que en la
disminucion delos salarios, a contrario de lo que se habiavisto
antes. En este sentido, s las crisis futuras estaran relacionadas
con més desempleo a largo plazo, se necesitardn mejores
mecanismos para enfrentar el riesgo que implica esta situacion.

Unintento por evaluar cuditaivamentela” pobrezasocid” concluye
quelaexcluson socid y ladéhil responsabilidad de lasingtituciones
plblicas ante los segmentas pobres de la poblacion sguen sendo
agpectos complgos, a pesar de los avances logrados. A modo de
gemplo, la dtuacion de los grupos indigenas es particularmente
importante debido a los patrones histdricos de excdluson socid y
niveles més profundos de pobreza

AUn pergsten diferencias profundas y arraigadas en términos de la
pobreza de ingresos y otros indicadores dd bienesar entre las
digtintas regiones, con una gradiente generdizadade Nortea Sur. Y
aunque a largo plazo la mayoria de los indicadores de sarvicios y
condiciones socides ha experimentado una convergencia, los
ingresos y los sdaios parecen haberse separado durante la década
de los noventa, proceso en € cud e produjo un crecimiento mas
rgpido de las zonas fronterizas o dedafias alos centros urbanos.

Por otraparte, losnivelesy las tendencias de la pobreza parecen
ser bastante heterogéneos al interior de los estados. Sin
embargo, s observamos México en su conjunto, las
condiciones parecen mejores en las zonas urbanas
desarrolladas, menos malas en zonas periurbanas y pueblos
pequefios y muy malas en zonas rurales distantes. En este
sentido, un ato porcentgje de personas que se definen a si
mismas como indigenas o que hablan unalenguaindigenaen su
hogar viven en los estados mas pobres y en adeas rurdes
relativamente pequefias, con bajos niveles de servicios.

Estrategia gubernamental

El Gobierno ha creado un marco conceptua especifico y ha
puesto en marcha un programa destinado a reducir la pobreza
[lamado CONTIGO. El excelente disefio del marco conceptual
reconoce las multiples facetas de la pobreza y los ambitos
complementarios de la accion publicaalo largo del ciclo vital.
En este sentido, es posible profundizar laarticulacion dos éreas:
loscomplgostemasdelainclusiény laresponsabilidad socia y
los aspectos relacionados con la oferta de politicas sociaes,
particularmente aquellos que determinan la cobertura y la
caidad de los servicios publicos que afectan la vida de los
pobres, y la manera en que e gobierno federa puede influir a
este respecto en los niveles subnacionales a la luz de la
descentralizacion politica de México.

Algunos programas de CONTIGO —Como
OPORTUNIDADES, MICROREGIONES y HABITAT—
reflgjan la integracion del marco conceptual que lo sustentan,
pero no estadel todo claro cuantos programas sevinculan aeste
marco y también hay dudas respecto de su llegada alos pobres.
El Gabinete sobre temas sociales, €l cual se ocupa de
CONTIGO, esta fundamentalmente abocado a los programas
sociales, pero existen poderosas complementariedades entre el
desarrollo socia y econdmico y ambos aspectos deben estar
incluidos en una estrategia de lucha contra la pobreza. En este
sentido, se estén aplicando cambios sensatos que apuntan a
desplazar la funcion coordinadora hacia la Presidencia y
también a analizar formas de centrar la atencion en menos
programas con prioridades més atas.

La Ley sobre Desarrollo Socia recientemente aprobada es un
paso importante para poder ingtitucionalizar una politica de
estado destinada a generar desarrollo socid. El cuerpo legal
establece que las municipalidades serén las principaes (aunque
no las Unicas) entidades gjecutoras de algunos programas de
desarrollo socia y dispone que € gasto en desarrollo socia no
se reduzca en términos reales dentro del plazo de un afio, con lo
cua se genera una complega inflexibilidad presupuestaria
adicional. En este sentido, ponerla en préctica es todo un
desafio.

Financiamiento publico para los programas de
lucha contra la pobreza

El gasto en programas especiamente destinados a los pobres
representa en la actudidad € 1,3% del PIB, en comparacion
con € 0,7 % en 1990. Los programas que involucran




transferencias a los pobres, liderados por OPORTUNIDADES
desde su creacion, crecieron en promedio un 8,4% a afio
durante la década de los noventay un 9,8% al afio después de
2000. Sin embargo, € crecimiento del gasto en proteccion socid
no focalizada en los pobres es alin mas sorprendente; 35,2% d
afio desde 1990. Tal crecimiento se logré a costa de grandes
recortes en el gasto del “sector econémico”?, 1o cual podria
generar problemas en términos de la lucha contra la pobreza
debido al potencia impacto en € crecimiento global y la
inclusién de los pobres en € proceso de crecimiento. Esta
preocupacion se ve acentuada debido a un pequefio aumento de
la pobreza de ingresos.

Sinunareformatributariay debido alanecesidad de aumentar el
gasto en € sector econdmico, las constantes demandas por
mayor gasto en desarrollo socia y los costos de latransicion de
la reforma del sistema de pensiones la posicion fiscal se vera
fuertemente restringida a la hora de hacer gastos con
consecuencias positivas en materia de reduccion de la pobreza.
Una reforma tendiente a aumentar |os impuestos seriaunade las
medidas que tendria el mayor efecto para la lucha contra la
pobreza, siempre y cuando |os recur sos adicionales disponibles
se usen de manera eficaz. También en este sentido hay mucho
potencia por aprovechar. En promedio, € gasto publico parece
ser mucho més igualitario que los ingresos y se esté tornando
cada vez mas equitativo y beneficioso para los pobres, sin
embargo, existen grandes &reas donde laincidenciadel gasto es
atamente desigua y algunas con una incidencia cada vez més
desigual, como por gemplo las pensiones del ISSSTE, la
educacion terciaria y los beneficios del IMSS para los
trabgjadores activos. La Figura 2 ilustra estas conclusiones por
medio de unamedidasumariadelaincidenciadel gasto entrelos
grupos de ingresos. € coeficiente de concentracion (smilar a
coeficiente de Gini) es—1 s todo € gasto se destina a los més
pobres, 0 s todos reciben e mismo gasto y +1 cuando todo €
gasto se destinaalos mésricos.

El panorama respecto de la llegada de los programas a los
pobres también es diverso. La cobertura de algunos servicios
basicos —como educacion, agua y electricidad— es cas
universal y llegan a la mayoria de los pobres, sin embargo, €l
alcance de los programas principalmente destinados a los
pobres suele ser modesto, tanto en México como en otras
partes. OPORTUNIDADES es una excepcion importante pues
Ilegd a 60% de los pobres extremos en zonas rurales (encuesta
domiciliaria de 2002) y se calcula que a 80% en 2003. Sin
embargo, persisten fallas en la prestacion de servicios basicos,
en especial para los pobres extremos, ademés de la fata de
cobertura del sistema de proteccion socia en cuanto a salud,
ancianidad y desempleo, aspectos que resultan particularmente
notorios entre |os pobres moderados que no tienen acceso ni &l
sistema social forma ni a OPORTUNIDADES.

El andisis sobre las incidencias y e acance indica que €
presupuesto todavia puede redistribuirse més con € fin de
producir un mayor efecto entre los pobres. Por gemplo, para
lograr beneficios netos considerabl es entre |os pobres se podria
reducir € subsidio a la energia eléctrica o eiminar las
excepciones a IVA y reasignar los fondos para expandir
OPORTUNIDADES.

Temas clave en el disefio de los servicios y la
proteccion social

Insistir en formaconstante respecto del acceso y lacalidad de
la educacion secundariay poner en marcha mecanismos para
gue los nifios pobres brillantes puedan llegar al nivel terciario
son aspectos clave para avanzar mas en la construccion de
capital humano. La variabilidad y la baja calidad de la
educacion, especialmente entre los pobres y los indigenas, es
un factor central pero complgjo (situacién que también
parece ser cierta paralasalud y otros servicios).

La mayoria de los programas de
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Nota: GINI serefierealadistribucion del ingreso privado. No hay informacién
para PROCAMPO en 2000 porgue la encuesta de ese afio no es representativa.
El gasto fisca en IVA serefiere alas exencionesy latasade I VA cero.
Fuente: Recopilacion de antecedentes para Banco Mundia (2004) y SHCP
(2004) en relacion con el gasto fiscal en IVA.

La focalizacién de los principales programas de transferencias
orientados a reducir la pobreza, a sasher OPORTUNIDADES y
PROCAMPO, es entre aceptable y muy buena y ayuda a
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reducir e riesgo entre los beneficiarios, puesto que las
transferencias suelen no depender de las crisis. Sin embargo, la
cobertura de los grupos vulnerables es incompleta, por lo cua
existelaposibilidad de ampliar las transferencias condicionadas
entre la poblacién en extrema pobreza que no cuenta con la
cobertura de OPORTUNIDADES y fortalecer aquellos
programas relacionados con riesgos, tales como los de obras
publicas, los cuales se activan autométicamente en respuesta a
lascriss.

Fomentar el aumento del ingreso entre los pobres

Los futuros aumentos del ingreso entre los pobres dependeran
tanto del crecimiento global como de los patrones que asumatal
crecimiento, especia mente la creacion de empleos. Debido que
la generacion de puestos de trabgo requiere de inversion
privada, el proceso de reduccion de la pobreza esinseparable de
una estrategia de crecimiento y fomento de la competitividad.
Los datos a nive internacional indican que algunos aspectos
importantes son la macro estabilidad, la provisén de
infraestructura, la proteccion del sector privado y las medidas
paramejorar lalogistica.

Las medidas econémicas generales destinadas a propiciar la
competitividad deben venir acompafiadas de estrategias
especificas para aumentar los ingresos de |os pobres extremos
(principalmente en zonas rurales) y de los pobres moderados
(fundamentalmente en zonas urbanas). Si hien la nueva
estrategia denominada IMPULSO y que contempla medidas
destinadas a mejorar la productividad, la seguridad y €
dinamismo en & sector del empleo por cuenta propiay de la
pequefia empresa se funda en un diagnéstico solido, siguen
existiendo desafios en materia de disefio y gecucion de las
politicas publicas. En este sentido, se necesitamés inversién en
infraestructura y reformas en materia de politicas para mejorar
laequidad y la eficacia del sector pablico, donde algunas areas
importantes son los subsidios aladectricidad y lareformadela
tierra

Las reformas del mercado laboral que actudmente se estén
discutiendo apuntan en ladireccion correcta por cuanto reducen
los desincentivos ad empleo formal, pero € cuerpo legd
propuesto no aborda los principales problemas que afectan a
mercado laboral, en especia aquellos que aumentan la
inflexibilidad en los procesos de contratacion y despido.

Temas institucionales transversales

*  México ha obtenido avances notables en la lucha contra las
précticas y las rdlaciones dlientdistas y de patronazgo con los
sectores pobres de la poblacion, sin embargo € pais vive una
profunda transicion poalitica, socid e indtituciond que S bien
robustece lademocracia, es ardua, complgay de largo diento.

e Un desgfio clave es aumentar alin més la transparencia y la
participacion de los grupo pobres afin de mgorar larendicion
de cuentasy reducir la cooptacidn de parte de las dliteslocales.

e Hay poca informacién sobre € impacto que tiene la
descentralizacion en los resultados en materia de pobreza, las
interacciones inditucionades y lagestién de los programas.

e Engenerd, los grupos indigenas siguen siendo méas pobres
que € resto. Es necesario aumentar los esfuerzos para
evaluar laeficaciadelos programasyy fortalecer las actuales
gestiones focalizadas, ademés de considerar las necesidades
de otros grupos excluidos, tales como los jévenes urbanos
pobres y |os habitantes de barrios marginales.

Otro aspecto de méaxima importancia es llevar a cabo una
continua evaluacion de lo que funcionay 1o que no funciona,
para construir sobre la base de los éxitos y buscar
oportunidades de integracion y acciones complementarias.
Algunas iniciativas recientes eemplifican las mejores
précticas, pero estdn confinadas a algunas pocas zonas y
ministerios. Un aspecto crucial es llevar a cabo monitoreos 'y
evaluaciones atentas a fin de maximizar los aprendizajes,
mejorar €l disefio de los programas y ofrecerle a publico
informacion facil de entender a fin de mejorar la presion
social por larendicion de cuentas.

El programa del Banco Mundia incluye también trabgjo
analitico adicional sobre las caracteristicas de la pobreza en
las zonas urbanas y rurales y sobre las influencias
estructurales e institucionales sobre el crecimiento del
ingreso, los patrones y la superacion de la vulnerabilidad, la
eficacia de las actuales politicas e instituciones a fin de
apoyar la gestion de riesgos y las formas de mejorar la
efectividad y la calidad en |la prestaciéon de servicios en el
contexto de la descentralizacion. Esperamos que este trabajo
sea Util para la formulacion de politicas publicas y la
conformacion de un debate mas amplio sobre como fortalecer
los esfuerzos destinados a reducir la pobreza en México.

Notas

1Version eninglés:  http://www.bancomundial.or g.mx/pdf/
estudiospor sector/povertyinmexico/1.pdf

2E] tipo de cambio PPA de consumo del Banco Mundia en 1993
paraMéxico erade 2.102. Lalinea de pobreza de un délar al dia
PPA era de alrededor de 68.82 pesos por persona a mes en los
precios de 1993. Fuente: Cheny Ravallion (1994) y célculos del
persona del BM.

3 El gasto dd “sector econdmico” comprende infraestructura,
desarrollo rura, energia, transporte, comunicaciones y otros
servicios y actividades econdmicas. El gasto en “desarrollo
socia” comprende educacion, salud, seguridad social, asistencia
socia, desarrollo regiona y local y politicas laboraes. La
“administracion gubernamental” comprende legislacion, ley y
orden, seguridad nacional, procesos  eleccionarios,
gobernabilidad y medio ambiente.
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