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A pesar del avance en diversos renglones sociales en las ultimas décadas, los retos en
materia de desarrollo social son apremiantes en Meéxico. Esto obliga a un trabajo
permanente de los tres ordenes de gobierno y del Congreso para mejorar el bienestar y el
acceso efectivo a los derechos sociales de la poblacion.

Una de las formas mas efectivas para mejorar la politica publica es evaluar y medir con
objetividad qué hemos logrado y qué nos falta por alcanzar. Ese es el objetivo de este
trabajo.

El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) desde su
creacion en 2006, ha elaborado estimaciones de pobreza, asi como un nimero importante
de evaluaciones de programas, acciones y politicas de desarrollo social, que siempre ha
puesto a disposicion del Ejecutivo Federal, el Congreso, los gobiernos estatales y la
ciudadania.

Este documento busca concentrar los hallazgos mas relevantes que el CONEVAL ha
tenido sobre la situacion de la politica de desarrollo social y hacer un diagndstico
general, con el objeto de que las nuevas autoridades del Ejecutivo Federal, el nuevo
Congreso, los nuevos encargados de los poderes a nivel local en 2012 tengan informacion
precisa de la situacion de la poblacion del pais.
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Es dificil entender la situacion del desarrollo social sin entender cual es la
evolucion de la condiciones econdmicas de un pais.

Si bien la politica social tradicionalmente se conforma de programas y
estrategias dirigidos a mejorar la educacion, la vivienda, la salud, la
seguridad social, el medio ambiente, las condiciones sanitarias, disminuir
la discriminacion o con aquéllos que se dirigen a la poblacion en pobreza,
es innegable que tambien lo que sucede con el crecimiento econdémico,
con el mercado laboral, con la inflacion, especialmente cuando ésta se
refiere a los alimentos, forma parte en un sentido amplio de la politica
social de cualquier pais.

La evolucion de la pobreza y, muchas veces de la desigualdad, esta
estrechamente relacionada con la evolucion de la situacion
economica de un pais. Por esta razon, en esta primera seccion se
analiza la evolucion de las condiciones econdémicas en Meéxico en los
ultimos afos.
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2009 fue un ano economicamente dificil para el mundo. En Meéxico la
reduccion del PIB fue de 6% y se perdieron alrededor de 172 mil empleos
netos.

Adicionalmente, desde 2007 y hasta mediados de 2010, el precio de los
alimentos se incremento incluso a mas del doble que la inflacion durante
ciertos periodos.

Ambos fendmenos afectaron de manera importante al poder adquisitivo del
iIngreso de los trabajadores en el pais.

El poder adquisitivo del ingreso laboral cay0o de manera importante entre
finales de 2008 y finales de 2010, se estabiliz6 durante 2011, pero no ha
retomado su nivel previo a la crisis, a pesar del crecimiento de la economia a
partir de 2011, asi como del mejor desempeiio en la creacion de empleos (en
2011 se crearon un poco mas de 600 mil empleos formales netos).

Durante la crisis la desocupacion se incremento y, aunque disminuyé en
2012, no ha logrado retomar los niveles de 2007.
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6.5 - La crisis econOmica que inicié en 2008 se refleja
en latendencia de latasa de desocupacion.

6.0 Mientras que en 2005-2008 esta tasa se mantuvo
en 3.7 puntos en promedio, durante 2009 y 2010
se incrementé a 5.4 por ciento en promedio.

Aunque su nivel mejord, no ha retornado al nivel
de 2007.
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Fuente: elaboracion del CONEVAL con informacion de la ENOE-INEGI.
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‘ PESOS PRIMER TRIMESTRE 2005 DEFLACTADO CON EL INDICE DE PRECIOS DE LA CANASTA
do la poiica de Desarolo secial | ALIMENTARIA
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Ademas de los problemas economicos de la crisis coyuntural, también existen
problemas econdmicos de largo plazo. El crecimiento del PIB per capita anual
promedio fue de sélo 1.2% de 1990 a 2010 y de so6lo 2% entre 1950 y 2010. Este
es un crecimiento muy bajo para las necesidades economicas y sociales de un
pais en desarrollo, como lo es México.

Asimismo, el mercado laboral se caracteriza por bajos niveles de productividad,
salarios exiguos para un porcentaje alto de la poblacion, falta de competitividad y
una muy alta tasa de informalidad.

Desde hace varias décadas se crean anualmente menos de 1.2 millones de
empleos formales en el pais, que es el incremento aproximado de la poblacion de
16 afnos 0 mas que se incorpora al mercado laboral cada afo.

Sera dificil mejorar sistematicamente la situacion social de la poblacion,
especialmente el ingreso, si México no logra tener un crecimiento econémico
sostenido promedio anual per capita de mas de 3%. La politica de desarrollo
social y la politica econdmica deben ser parte de una politica nacional integral de
desarrollo.
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Adquisitivo) de 1990.
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Fuente: estimaciones de CONEVAL con base en los cubos dinamicos del IMSS.

http://www.imss.gob.mx/estadisticas/financieras/Pages/cubo.aspx
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‘EVOLUCION DEL DESARROLLO SOCIAL EN MEXICO

En este apartado se analiza la evolucion de los elementos mas importantes
del bienestar, especialmente de aquéllos relacionados con el desarrollo social
del pais.

Uno de los ejes de este apartado es la pobreza, medida en los términos que
marca la Ley General de Desarrollo Social para el pais. También se incluyen
elementos complementarios que van mas alla de la medicion oficial de
pobreza.

En la primera parte se analiza la evolucion de la pobreza entre 2008 y 2010.
En la segunda parte se destaca la evolucion de algunas de las dimensiones
de la pobreza entre 1990 y 2010, asi como otros indicadores sociales.

Los indicadores del bienestar de la poblacion muestran tanto el efecto de las
condiciones economicas del pais, como el efecto de la politica publica sobre
la poblacion en los ultimos afos.
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Evolucion de la pobreza 2008-2010 *

* De acuerdo con la Ley General de Desarrollo Social, la medicion de la pobreza a nivel estatal y nacional se hace cada dos afios.

14

Las siguiente medicién de pobreza es la correspondiente a 2012.
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De acuerdo con la medicién de pobreza del CONEVAL (que proviene de la Ley General de
Desarrollo Social), ésta incluye los siguientes factores:

Ingreso

Acceso a la salud

Acceso a la seguridad social
Rezago Educativo

Calidad y espacios de la vivienda Carencias sociales
Acceso a servicios basicos en la vivienda

Acceso ala alimentacion

A partir de esta concepcion, es pobre quien tiene ingresos bajos y ademas tiene una o mas
carencias sociales.

Por esta razén, para comprender la evolucidon de la pobreza, es importante analizar la
evolucion de estos factores conjuntamente.

Ademas, la Ley General de Desarrollo Social también considera el indicador de cohesion
social, la cual puede aproximarse a través de medidas de desigualdad.
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Entre 2008 y 2010 la poblacion en pobreza en el pais paso de 44.5% a 46.2%, lo
gue represento un incremento de 48.8 a 52.0 millones de personas.

En el mismo periodo, la poblacion en pobreza extrema se mantuvo en 11.7
millones de personas, y las carencias promedio de la poblacion en pobreza se
redujeron de 2.7 a 2.5.

Lo anterior se explica por la evolucion del ingreso y de las carencias sociales:

X En estos afos, en el contexto de la crisis econdmica, el ingreso real de los
hogares de redujo, especialmente en las areas urbanas.

X Asimismo, se registr6 un incremento de la poblacién que carece de
acceso a la alimentacion.

v" En el mismo periodo, aumenté la cobertura de servicios basicos: acceso
a los servicios de salud; servicios basicos en la vivienda; calidad y espacios
de la vivienda; seguridad social y, se redujo el rezago educativo.
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GRUPOS SOCIALES
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La pobreza afecta de manera diferente a distintos grupos sociales en el
pais.

Mientras que el 46.2% de la poblacion del pais era pobre, los menores de
18 tuvieron una incidencia de pobreza de 53.8%. En ese mismo afo los
adultos mayores (65 afios 0 mas) tenian una incidencia de 45.7%. Ambos
son grupos de una vulnerabilidad importante.

Es importante indicar que entre 2008 y 2010 la pobreza y la pobreza
extrema de los niflos y adolescentes menores de 18 afos no se
iIncremento.

El porcentaje de pobreza de los hablantes de lengua indigena fue de
79.3%, 3.4 puntos porcentuales mayor que en 2008. Sin duda, éste es uno
de los grupos con mayor vulnerabilidad y rezago en el pais.
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A nivel estatal, las entidades en donde mas se incremento la pobreza medida
en numero de personas fueron Veracruz (600 mil), Guanajuato (309 mil),
Chihuahua (255 mil), Oaxaca (247 mil) y Baja California (218 mil).

La pobreza se redujo en Puebla (127 mil), Coahuila (106 mil) y Morelos (73
mil).

La pobreza extrema cambio relativamente poco en todo el pais, pero
destacan los incrementos en el estado de México (214 mil), Veracruz (183
mil), Jalisco (43 mil), Yucatan (35 mil) y Querétaro (32 mil).

La pobreza extrema tuvo una mayor reduccion en Puebla (170 mil),
Michoacan (98 mil), Chiapas (72 mil), Guerrero (69 mil) e Hidalgo (61 mil).

Si bien en las entidades se tuvo en general un incremento de las
coberturas de servicios basicos, las principales razones del incremento en
la pobreza fueron la reduccion del ingreso y el aumento de la carencia de
acceso a la alimentacion.
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Del total de 2,456 municipios:

« EI93.4%, tenian mas de 50% de su poblacién sin acceso a la seguridad social.

» EI 48.0%, tenian mas de 50% de su poblacidén con carencia por servicios basicos en la vivienda.
 EI17.1%, tenian mas de 50% de su poblacion sin acceso a servicios de salud.

* EI9.2%, tenian méas de 50% de su poblacién con carencia por la calidad y espacios de la vivienda.
» El 4% tuvieron porcentajes mayores a 50% de su poblacién con carencia de la alimentacion.

* El 3.5%, tenian méas de 50% de su poblacién con rezago educativo.

Los municipios que en 2010 presentaron el mayor porcentaje de poblacion en pobreza fueron
San Juan Tepeuxila, Oaxaca (97.4); Aldama, Chiapas (97.3); San Juan Cancuc, Chiapas (97.3);
Mixtla de Altamirano, Veracruz (97.0); Chalchihuitan, Chiapas (96.8); Santiago Textitlan, Oaxaca
(96.6); San Andrés Duraznal, Chiapas (96.5); Santiago el Pinar, Chiapas (96.5); Sitala, Chiapas
(96.5), y San Simon Zahuatlan, Oaxaca (96.4).

1,003 municipios tienen el 75% de su poblacion en pobreza (la mayoria de ellos son
municipios rurales, pequefos, con porcentajes altos de poblacién que habla lengua indigena);
pero s6lo en 190 municipios del pais se concentran la mitad de la poblacion en situacion de
pobreza (estos municipios son urbanos y muy grandes en términos de poblacion).

Lo anterior muestra que el reto municipal es doble: reducir la pobreza rural de municipios
pequefos y dispersos, asi como reducir la pobreza urbana, que cuenta con mayor poblacion.
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INDICADORES DE POBREZA, 2010
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Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares 2008 y 2010
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Lomel Nodional e Bvelondich Medicion de pobreza por entidad federativa

Pobreza Pobrezamoderada Pobrezaextrema Pobreza Pobreza Pobreza
Entidad Entidad
federativa Miles de personas Miles de personas Miles de personas federativa Miles de personas Miles de personas  Miles de personas
2008 2010 2008 2010 2008 2010 2008 2010 2008 2010 2008 2010

Aguascalientes 431.3 454.2 384.7 411.7 46.6 425 Morelos 849.4 776.2 712.5 666.6 137.0 109.6
Baja California 799.5  1,0175 696.8 917.8 102.7 99.7 Nayarit 441.1 449.0 376.8 366.0 64.4 83.0
Baja California Sur 127.9 199.4 111.9 169.8 16.0 29.6 Nuevo Ledn 971.1 986.1 853.7 899.0 117.4 87.1
Campeche 362.8 413.1 277.0 313.9 85.8 99.2 Oaxaca 2,310.4 2,557.5 1,2748 15439 1,035.6 1,013.5
Coahuila 876.9 770.4 792.9 690.0 84.0 80.4 Puebla 3,661.1 3,534.1 2,627.2 2,670.3  1,033.9 863.8
Colima 173.1 226.6 163.3 213.0 9.8 13.6 Querétaro 618.8 760.1 525.4 634.3 934 125.8
Chiapas 35734 37717 19209 2,197.1 1,652.5  1,580.6 Quintana Roo 420.3 463.2 334.9 399.7 85.4 63.5
Chihuahua 1,083.5  1,338.4 861.6  1,1125 221.9 225.9 San Luis Potosi  1,296.6  1,353.2 911.2 972.8 385.4 380.4
Distrito Federal 2,453.6  2,525.8 2,265.5  2,334.1 188.0 191.6 Sinaloa 886.2 1,009.9 764.4 869.1 121.8 140.8
Durango 780.3 840.6 597.7 673.9 182.6 166.7 Sonora 705.1 902.6 593.0 763.2 112.1 139.4
Guanajuato 2,365.0  2,673.8 1,941.1  2,228.6 423.9 445.2 Tabasco 1,171.0 1,283.7 885.4 1,036.4 285.7 247.3
Guerrero 2,282.3 2,286.4 1,236.3 1,309.2 1,046.0 977.2 Tamaulipas 1,083.0 1,290.3 924.8 1,109.1 158.2 181.2
Hidalgo 1,423.3  1,466.2 1,0325  1,136.3 390.8 330.0 Tlaxcala 677.5 710.8 577.2 602.2 100.3 108.6
Jalisco 2,646.8  2,718.3 2,327.4  2,356.0 319.4 362.2 Veracruz 3,855.0 14,4548 2,651.7 3,068.3 1,203.3 1,386.4
México 6,498.8  6,533.7 5473.0  5,293.7 1,025.8  1,240.0 Yucatan 887.7 937.0 7315 746.1 156.1 191.0
Michoacéan 2,384.7  2,383.6 1,735.4  1,832.4 649.3 551.2 Zacatecas 740.3 899.0 600.6 743.3 139.7 155.7

Estados Unidos

) 48,837.8 51,993.4 37,163.1  40,280.4 11,6747 11,713.0
Mexicanos

Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008 y 2010.
NOTA: las estimaciones de 2008 y 2010 utilizan los factores de expansién ajustados a los resultados definitivos del Censo de Poblacion y Vivienda 2010, estimados por INEGI.
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De acuerdo con el INEGI, entre 2008 y 2010 el ingreso real de los
hogares se redujo en 12.3%, aunque tuvo un comportamiento
distinto entre el area rural y urbana y entre los deciles de poblacion.

Para los primeros cinco deciles (el 50% porciento de la poblacion con
menores ingresos), el ingreso real bajo 7.2% en el area urbana, pero
en el area rural el ingreso se incremento en 2.5% entre 2008 y 2010.

Lo anterior significd que el porcentaje de personas por debajo de la
linea de bienestar (canasta alimentaria y no alimentaria) aumentara
de 49.0% a 52.0% entre 2008 y 2010, y que el porcentaje de
personas por debajo de la linea de bienestar minimo (canasta
alimentaria) se incrementara de 16.7% a 19.4% en el mismo periodo.
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Una variable muy relacionada con el mercado laboral es la seguridad social
(personas sin prestaciones laborales y sus familiares, asi como adultos sin
pension). En 2010, ésta fue la mayor carencia social en el pais afectando al
60.7% de la poblacion.

»  Entre 2008 y 2010 se redujo la carencia de acceso a la seguridad
social, pero no porque haya aumentado el porcentaje de personas
ocupadas con seguridad social contributiva, sino porque se
incrementd el porcentaje de adultos mayores cubiertos por
programas de pensiones no contributivas y con apoyo de
programas sociales.

»  Se observo que entre 2008 y 2010 el programa de 70 y mas duplico su
cobertura de 1 a 2 millones atendiendo a casi el 50% de su poblacién
potencial.

Durante el periodo 2008-2010 se observa una importante reduccion de la
carencia de acceso a la salud (derechohabiencia), que cae de 40.8% a 31.8%,
gue se debid fundamentalmente al avance de la cobertura del Seguro Popular.
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Respecto al rezago educativo, éste tuvo una reduccion marginal de 21.9% a
20.6%, especialmente por la reduccion del rezago de la poblacion adulta.

En cuanto a la vivienda, entre 2008 y 2010 se registr6 una reduccion de la
carencia por calidad y espacios de la vivienda de 17.7% a 15.2%,
especialmente por la reduccion de pisos de tierra.

Asimismo la carencia de servicios basicos en la vivienda disminuyo de 19.2% a
16.5%, sobretodo por la reduccion de la falta de agua.

Los avances de estos rubros se registraron en la mayoria de las entidades
federativas.

La carencia social que se incrementd entre 2008 y 2010 fue el acceso a la
alimentacidon, consistentemente con la caida del ingreso. La poblacion con
carencia de acceso a la alimentacion subio de 21.7% a 24.9%, lo que significa
gue aumentdo el porcentaje de personas que reportaron haber variado su
alimentacion o que algun miembro de la familia no se alimentoé lo suficiente algin
dia por un problema econémico.
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Evolucion de las dimensiones de |la
pobreza 1990-2010
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Si bien no existe informacion para todas las dimensiones de la
pobreza que senala la Ley General de Desarrollo Social para anos
anteriores a 2008, en esta seccion se muestra la evolucion de la
dimension de ingreso, rezago educativo, acceso a los servicios de
salud, calidad y espacios de la vivienda y servicios basicos en la

vivienda por separado.
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Entre 1992 y 2010, a partir de la Encuesta de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH), se observa que el ingreso real neto total per capita
se mantuvo constante (quizas incluso con una reduccion marginal).

Lo anterior coincide con un crecimiento del PIB per capita promedio anual
de solo 1.2% entre 1990 y 2010.

Esta tendencia se observa también en la evolucion 1992-2010 de la
dimension de pobreza por ingreso alimentaria y de patrimonio.

Lo anterior implica que sera dificil reducir la pobreza por ingresos si no se
llevan a cabo politicas para incrementar el ingreso real de la poblacion en
México.

La evolucion del mercado laboral tiene efectos directos sobre la
dimensidn del ingreso en la medicidn de pobreza. La reduccion de la
pobreza tiene que venir en buena parte de las mejoras al mercado
laboral.
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Durante el periodo 1990-2010 se observa una importante reduccion del
rezago educativo de 26.6% a 19.4%. Esta reduccion fue sobre todo entre la
poblacion de 6 y 15 afos de edad.

Es importante destacar que a pesar de estos avances, se observo una lenta
reduccion del rezago educativo de los adultos y rezagos educativos altos en
Chiapas, Michoacan, Guerrero y Oaxaca.

Es también relevante subrayar que en materia de calidad educativa hay retos
aun importantes. Por ejemplo, en el caso de educacion, en la prueba PISA de
Matematicas de 2010, México ocupo el lugar 16 de 32 paises que no son de
la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE).

La cobertura de educacion media superior y superior es baja.

No sera posible hablar de un acceso efectivo en el cumplimiento de los
derechos sociales sin el incremento en la calidad de los servicios para
todos los habitantes del pais.
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Entre 2000 y 2010 se observa también una reduccion importante de la carencia de acceso a los
servicios de salud (derechohabiencia), que paso6 de 58.6% a 33.2%.

El gasto total en salud del Gobierno Federal crecié 30 por ciento entre 2006 y 2012, pues
aumento de 312,021 millones a 405,317 millones.

La afiliacion al Seguro Popular y al Seguro Médico para una Nueva Generacion crecio de manera
pronunciada en los dltimos afos. La poblacion atendida por el primero aumento de 15.7 millones de
personas en 2006 a 51.8 millones en 2011, mientras que la del segundo pasé de 819.4 mil personas
atendidas en 2007 a 5,783.10 mil personas atendidas, de acuerdo con registros administrativos. Esto
representa un primer paso hacia la universalizacién de la atencion en salud.

Sin embargo, al igual que en materia educativa, y a pesar del favorable incremento en la cobertura de
servicios basicos de salud, la calidad sigue siendo un reto importante para garantizar el acceso
efectivo.

Otro ejemplo de los retos en la calidad del servicio en salud es la evolucion de la mortalidad materna.
La razén de mortalidad materna ha bajado desde 1990 (89 muertes por 100,000 nacidos vivos en
1990 y 51.5 en 2010), ), pero con esta inercia sera dificil lograr reducirla a la meta del milenio para
2015 (22 muertes).

Finalmente, en el tema preventivo, la obesidad se he incrementado de manera importante desde
finales de la década de 1980, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Salud y Nutricion 2006, lo cual
es ya una amenaza para la salud publica en el pais.
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La carencia en la calidad de las viviendas (material de pisos, techos, muros y
grado de hacinamiento) tuvo una reduccion de 41.5% a 17.0% entre 1990 y 2010.
Destaca la reduccion en el porcentaje de personas que viven en casas con pisos
de tierra, de 15.8 a 4.8%.

Sin embargo, hay que destacar que persisten retos importantes en materia de
hacinamiento en Campeche, Guerrero, Oaxaca y Quintana Roo.

Respecto a la carencia de servicios basicos en las viviendas (agua, drenaje,
electricidad), ésta tuvo una reduccion de 44.3% a 19.3% entre 1990 y 2010.
Destacando la reduccién de vivienda sin electricidad.

Respecto a esta carencia, hay todavia retos importantes de agua entubada y
drenaje en Guerrero, Oaxaca, Chiapas, Tabasco, San Luis Potosi, Yucatan y
Veracruz.

Los avances se registraron en todas las entidades federativas. En la mayoria
de los casos (excepto hacinamiento) la reduccion fue relativamente mayor en las
entidades que tenian mayores rezagos inicialmente.



EH"-E"“ ‘DESIGUALDAD

o Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social

La desigualdad del ingreso en el pais ha tenido una reduccion entre 1992
y 2010, con alzas y bajas a lo largo del periodo. Sin embargo, Meéxico
sigue siendo un pais desigual, tanto en ingreso como en carencias
sociales, lo que se manifiesta en varios indicadores:

—La desnutricion de nifas y nifios indigenas es del doble que el
promedio nacional.

—Las mujeres tienen mucha menor representacion en puestos
laborales importantes respecto a los hombres.

—Para 2010, la razon de ingreso del 10% mas rico entre el 10% mas
pobre es de 25.2. Esto quiere decir que la poblacion que se
encuentra en el 10% mas rica tiene en promedio un ingreso 25.2
veces gue el del 10% de la poblacion mas pobre. Este porcentaje es
menor que el de 2008 (cuando la razéon ascendia a 27.3%), pero
similar al de 2006 (25.7%).



nnIII-EvaI' ‘CONCLUSIC')N SOBRE LA EVOLUCION DE LA POBREZA

Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social

En los ultimos veinte afos la evolucion de la pobreza ha avanzado por dos vias
con diferentes resultados:

v La politica publica ha jugado un papel en el aumento de la cobertura de
servicios basicos como la educacion, el acceso a la salud, la calidad y
los servicios de las viviendas.

X A pesar de lo anterior, hay retos importantes en materia de calidad de
los servicios, especialmente en materia de salud y educacion, para
poder tener un acceso efectivo a estos derechos fundamentales.

X En el caso del ingreso, éste no ha avanzado adecuadamente. La crisis
economica de 1995, la desaceleracion de inicios del siglo XXI, asi
como el incremento en los precios de los alimentos desde finales de
2007 y la crisis financiera de 2009, han hecho que el ingreso real per
capita en México practicamente no haya crecido en las ultimas dos
décadas.

Lareduccion de la pobreza se materializara si la coberturay calidad de
servicios basicos, asi como el ingreso evolucionen radicalmente.
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Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en la ENIGH. 37




PORCENTAJE DE POBLACION PARA CADA UNO DE LOS COMPONENTES DE
LOS INDICADORES DE CARENCIA SOCIAL
MEXICO, 1990-2010 (%)
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Componentes de los indicadores de carencia social 1990 2000 2010
Rezago educativo 26.6 22.5 19.4
Poblacion de 6 a 15 afios 14.0 9.7 5.9
Poblacion de 16 afios o0 mas nacida hasta 1981 39.0 31.2 28.0
Poblacion de 16 afios o mas nacida a partir de 1982 0.0 37.9 23.1
Carencia por acceso a los servicios de salud * ND 58.6 33.2
Carencia por calidad y espacios de la vivienda 41.5 29.4 17.0
Poblacién en viviendas con carencia en pisos 20.8 14.9 5.8
Poblacién en viviendas con carencia en techos 12.4 6.7 2.7
Poblacion en viviendas con carencia en muros 7.4 4.2 2.1
Poblacion en viviendas con hacinamiento 28.7 20.0 11.8
Carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda 44.3 32.3 19.3
Poblacion en viviendas con carencia en agua 24.2 15.8 11.6
Poblacion en viviendas con carencia en drenaje 40.3 26.9 12.0
Poblacién en viviendas con carencia en electricidad 13.1 4.8 1.9

! Poblacién no afiliada al IMSS, ISSSTE, Seguro Popular, senicios médicos privados u otros.

Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en la ENIGH. 38
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EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL
INTRODUCCION
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Ante la problematica del desarrollo social, el Estado Mexicano ha implementado desde
hace mucho tiempo acciones y estrategias de politica social con el fin de mejorar la
situacion economica, educativa, de vivienda y servicios basicos comunitarios de la
poblacion.

¢ Estas politicas han sido adecuadas? ¢Qué logros se han tenido y qué retos se
mantienen en la politica de desarrollo social? En este apartado se presenta una
evaluacion de la politica de desarrollo social tomando como base las evaluaciones
de programas y politicas que el CONEVAL realiz6 en los ultimos seis afnos.

En primer lugar se analizan los programas y politicas de acuerdo con el vinculo que
éstos tienen con las dimensiones de la medicion de pobreza. Esto con el fin de
relacionar mas claramente los retos identificados en las laminas previas con el
conjunto de las respuestas de politica publica.*

En la segunda seccion, denominada “temas transversales”, se analiza la politica de
desarrollo social respecto a la multiplicidad de programas con los que cuenta, la
incidencia distributiva del gasto social, la poblacion indigena y los avances en el
ambito de la institucionalizacion de las evaluaciones

* En el anexo A puede consultarse informacion de cada dimension de desarrollo social.
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A. DIMENSIONES DEL DESARROLLO SOCIAL




PROTECCION SocIAL EN MEXICO
ACCESO A LA SEGURIDAD SOCIAL, A LOS SERVICIOS DE SALUD Y PROTECCION
ECONOMICA A LOS HOGARES
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La crisis economica que México sufrid en 2009 puso de manifiesto la alta vulnerabilidad del pais vy, por lo
tanto, de la poblacion ante los eventos mundiales o nacionales. En ese periodo también se puso a prueba
la proteccién social del pais.

Ante eventualidades econdmicas como la de ese afio, la poblacion corre los riesgos de perder el empleo,
el acceso a prestaciones como servicios de salud, guarderias, pensiones o incluso caer en la pobreza.

El Gobierno Federal y el poder legislativo implementaron acciones dirigidas a enfrentar el contexto
economico adverso y, en particular, para que éste no se reflejara en la estructura de consumo y gasto de
los hogares mexicanos vulnerables. Entre estas iniciativas pueden mencionarse el aumento del
presupuesto y la ampliacion de la cobertura de programas sociales clave (Oportunidades, Apoyo
Alimentario, Seguro Popular y Empleo Temporal, entre otros), asi como la creacion de nuevos
componentes en algunos de ellos (Vivir Mejor del programa Oportunidades, por ejemplo). También pueden
mencionarse modificaciones a los sistemas de seguridad social, permitiendo efectuar retiros limitados de
las cuentas individuales de pensiones de vejez a quienes pierden su empleo.

También se han hecho esfuerzos de largo plazo en materia de proteccidén social, especialmente para la
poblacion mas pobre. La poblacién con menores ingresos que no esta cubierta por diversos programas
sociales o por la seguridad social pasé de 89.1% a 22.3%, lo cual representa un avance importante.

Pero a pesar de lo anterior, durante la crisis econdémica reciente, el desempleo y la poblacién con ingresos
bajos se incrementaron y hubo también personas que perdieron sus prestaciones de seguridad social
(aunque la pobreza extrema no crecid). Por esto, en este apartado se evalla el sistema actual de
proteccion social del pais, con el objetivo de hacer recomendaciones precisas para mejorar su
desempeiio.
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donde el jefe del hogar no cuenta con derechohabiencia a servicios médicos como prestacion laboral.
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PROTECCION SOCIAL EN MEXICO
CARACTERISTICAS DE LA PROTECCION SOCIAL ACTUAL

1. La poblacién del pais con acceso a programas sociales o la seguridad social
aumentod y en mayor proporcion la poblacion con menores ingresos.

La poblacién derechohabiente o beneficiaria de programas sociales (Oportunidades, adultos
mayores, becas, PROCAMPO) aumentd en 43 por ciento de 1992 a 2010 y en 21 por ciento de
2006 a 2010. Resalta la atencion de los hogares con menores ingresos, en los que el aumento
en el primer periodo es de 75 por ciento y de 2006 a 2010, el aumento fue de 45 por ciento.

2. La poblacién con carencia por acceso a la salud disminuyé nueve puntos
porcentuales: de 40.8 por ciento en 2008 a 31.8 por ciento en 2010.

La reduccion de la carencia de acceso a los servicios de salud entre 2008 y 2010 se debio en
buena medida al avance de cobertura del Seguro Popular.

3. Hubo avances importantes en la cobertura de programas sociales que atienden
riesgos asociados a la seguridad social tradicional.

Se creo el programa de 70 y mas para atender a los adultos mayores que no cuentan con una
pension de retiro que para 2011 atendi6 a 2,149,024 personas adultas mayores.

El programas de Estancias Infantiles, desde que inicié su operacion en 2007 ha aumentado su
cobertura en 125 por ciento, atendiendo a 261,079 personas en 2011.

Fuente: elaboracion CONEVAL. (2012).
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PROTECCION SOCIAL EN MEXICO
CARACTERISTICAS DE LA PROTECCION SOCIAL ACTUAL

Las politicas de protecciéon social, asi como las de desarrollo social, no estan directamente
asociadas a derechos.

Los progresos de la Ley General de Desarrollo Social no se han convertido en instrumentos
coordinados y eficaces de politica publica. A pesar del avance en los distintos objetivos de politica
publica, aun no es posible materializar el ejercicio de derechos sociales.

El nivel de acceso y la calidad de los programas de proteccion social es desigual horizontal y
verticalmente.

* La desigualdad horizontal consiste en que se entregan bienes y servicios diferentes a individuos
con necesidades y riesgos similares.

 La desigualdad vertical implica que se ejerce una proporcion del gasto social a través de
instrumentos regresivos en términos absolutos, en detrimento de instrumentos progresivos o
neutrales.

La coordinacién y complementariedad entre entidades y dependencias para entregar beneficios
ala poblacién vulnerable y en pobreza es débil.

A pesar de que existen espacios institucionales de colaboracion entre instancias de gobierno (la
Comision Intersecretarial y la Comision Nacional de Desarrollo Social, por ejemplo), hay programas e
instituciones dirigidas a cubrir riesgos similares de caracter contributivo y no contributivo, tanto a nivel
federal como estatal.

No existen instrumentos eficaces dirigidos a la poblacion vulnerable residente en areas
urbanas y que, ademas, puedan activarse frente a crisis inesperadas.

Fuente: elaboracion CONEVAL. (2012).
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PROTECCION SOCIAL EN MEXICO
CARACTERISTICAS DE LA PROTECCION SOCIAL ACTUAL

Con el proposito de abundar en el diagnostico por riesgo, a continuacion se
presentan las principales caracteristicas de la oferta gubernamental asi como
indicadores que esbozan las problematicas.

Los diagndsticos se presentan en el siguiente orden:
a) Riesgos asociados al acceso a la salud.
b) Riesgos asociados al mercado de trabajo.
c) Riesgos asociados a vejez, discapacidad y orfandad.

d) Riesgos asociados a la capacidad de generar un ingreso minimo.

Fuente: elaboracion CONEVAL. (2012).
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PROTECCION SOCIAL EN MEXICO
RIESGOS ASOCIADOS A LA PROTECCION SOCIAL DURANTE EL CICLO DE VIDA
CicLO DE VIDA

ACCESO A LA
SALUD

ASOCIADOS AL
TRABAJO

ASOCIADOS A
VEJEZ,
DISCAPACIDAD
Y ORFANDAD

ASOCIADOS AL
INGRESO

= ADOLESCENTES'Y
NINOS ; ADULTOS ADULTOS MAYORES
JOVENES

GASTOS ADICIONALES, PERDIDA DE INGRESO Y EFECTO SOBRE EL ESTADO DE SALUD DE LAS PERSONAS POR
FALTA DE ACCESO Y UTILIZACION DE LOS SERVICIOS PREVENTIVOS Y CURATIVOS DE SALUD

DIFICULTAD PARA ENCONTRAR TRABAJO POR FALTA DE HABILIDADES Y
COMPETENCIAS / PROBLEMAS DE INFORMACION EN EL MERCADO LABORAL

PERDIDA DE INGRESO LABORAL
DESBALANCE EN VIDA FAMILIAR Y
PROFESIONAL POR PARTO / PUERPERIO

DISMINUCION EN INGRESO FAMILIAR POR NO PARTICIPACION LABORAL DE
MUJERES / DIFICULTAD PARA EL CUIDADO DE NINOS Y ADULTOS MAYORES

DISMINUCION DEL GASTO POR APORTACIONES PERDIDA DE INGRESO
PARA VEJEZ POR VEJEZ

PERDIDA O DISMINUCION DE INGRESO TEMPORAL O PERMANENTE POR ENFERMEDAD O ACCIDENTE 2@

GASTOS Y PERDIDA DE INGRESO POR DISCAPACIDAD
PERMANENTE QUE DERIVA EN DEPENDENCIA TOTAL PERDIDA O DISMINUCION DE INGRESO TEMPORAL O

PERMANENTE POR ACCIDENTE O ENFERMEDAD

FALTA DE INGRESO POR ORFANDAD SIS

INSUFICIENCIA DE INGRESO PARA ADQUIRIR UNA CANASTA BASICA ALIMENTARIA / BAJO CAPITAL
HUMANO

a Se consideran situaciones en las que una enfermedad o accidente imposibilita a las personas a realizar una actividad econémica remunerada, tales como ceguera, sordera o falta de un miembro
especifico, entre otros. En el caso de los menores de edad, este riesgo se refiere a la situacion en la que éstos tienen una discapacidad o una enfermedad que exige que un integrante del hogar deje de
trabajar para cuidarle o bien que alguien que podria contribuir al gasto doméstico deje de hacerlo para cuidarle. 50
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PROTECCION SOCIAL EN MEXICO
DIAGNOSTICO EN MATERIA DE RIESGOS ASOCIADOS AL ACCESO A LA SALUD

1. El gasto total en salud del Gobierno Federal crecio 30 por ciento entre 2006 y 2012, pues aumento de
312,021 millones a 405,317 millones.

450,000,000,000
45,089,066,221
350,000,000,000 10,822,622,350
Petroleos Mexicaga 183,571,985,591

250,000,000 ,000
Ramo 51: ISS5TE

200,000,000,000

150,000,000,000 E=ET T 1 ESS 55,698,661,071
¥ ¥ ¥
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1000, 000, 000, 00

99,806,461,621
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Ramo 12: Salud
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Fuente: elaboraciéon de CONEVAL con base en Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2001-2011.

Nota: Por su nivel menor en comparacion con otras instituciones, el gasto en salud del ramo 7 (Defensa Nacional; $5,653,546,864 pesos en 2011) y ramo 13 (Marina; $1,536,073,512
nesos en 2011) no alcanza a distinquirse en la grafica.
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En estos uUltimos afios ha habido un esfuerzo importante para aumentar la cobertura en el acceso a los
servicios de salud: de acuerdo con informaciéon de los propios programas, en 2011 el Seguro Popular y el
Seguro Médico para una Nueva Generacion afiliaron a 57.6 millones de personas de las 32 entidades
federativas y de los 2,456 municipios. Este es un primer paso para lograr la cobertura universal.

57,606.4
5§, 783.1
50,000 i1,823.3
44,3235
1,304.8
40,000 43,518.7
g
é 32,239.0
2 30,000 28,210.40
] 1,033.5
E 27,176.9
= 20,000
15,672.4
15,672.40
10,000
2006 2007 2008 2009 2010 2011
m Seguro Popular m Seguro Médico para una Nueva Generacion

Fuente: Evaluacion Especifica de Desempefio 2010-2011 y Evaluacion de Consistencia y Resultados 2011-2012.
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3. Entre los instrumentos de politica publica en materia de salud resalta el Seguro Popular. Proporciones
importantes de la poblacion de los deciles de ingreso de menores recursos esta afiliada al Seguro
Popular.

120%

100%

80%

m No Afiliados
m Seguridad Social
m Seguro Popular

60%

40%

20%

0%

Nota: Los porcentajes no suman 100 porque hay 3.3 millones de personas que reportan estar afiliadas al Seguro Popular y a la Seguridad Social de forma simultanea.

Fuente: elaboracion de CONEVAL con base en la ENIGH 2010.
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4. La poblacion con carencia por acceso a la salud, de acuerdo con la medicién de pobreza de CONEVAL,
disminuyé nueve puntos porcentuales: de 40.8 por ciento en 2008 a 31.8 por ciento en 2010. Esto
representa que 9 millones de personas accedieron a los servicios de una institucion de salud entre dichos
afnos. Esta es la carencia que disminuyé de manera mas pronunciada entre las consideradas para la medicion
de la pobreza. La reduccion de la carencia de acceso a los servicios de salud se debié en buena medida al
avance de cobertura del Seguro Popular..

Carencia en el acceso a la seguridad social 43 ﬁ

Carencia en el acceso a la alimentacion _ 19
Rezago educativo
1.3
Carencia en el acceso a los servicios basicos de la
vivienda 2 |

Carencia en el acceso a la calidad y espacios de la
viviends 25 i

10 -8 6 4 -2 0 2 4

Fuente: elaboracién CONEVAL 54
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5. Sin embargo, existen numerosas instancias que proveen servicios de salud (IMSS, IMSS-
Oportunidades, ISSSTE, ISSSTE estatales, Secretaria de Salud en las entidades federativas, PEMEX,
Secretaria de Marina, la Secretaria de Defensa Nacional y hospitales privados, entre otras), o que
conlleva a que el sistema de salud mexicano sea segmentado, descoordinado e incomunicado.

6. En 2010 el 33.2% de la poblacion no estaba afiliada a ningun servicio de salud ni tenia un seguro
privado; no obstante, la suma de la poblacion afiliada a las instituciones publicas entre 2010 y 2011 es
mayor que la poblacién del pais, lo que refleja las limitaciones existentes para mantener actualizados
los padrones de afiliados y el hecho de que un porcentaje de la poblacion esta afiliado a méas de
una institucion de salud (véase el esquema disefio actual: poblacion afiliada por institucion

7. Unade las consecuencias de esto es la inexistencia de la portabilidad del acceso.

8. Hay diferentes paquetes de beneficios y el gasto por persona es diferenciado por condicion de
aseguramiento. IMSS e ISSSTE pueden atender el total de intervenciones del Catalogo Universal de
Servicios en Salud (CAUSES) mientras que el Seguro Popular ofrece una cobertura de 284
intervenciones.

9. Deficiente calidad en la atencion. Un ejemplo es la insuficiente e inequitativa distribucion de
infraestructura, equipo y personal entre las entidades federativas. En promedio la tasa de médicos
generales por cada 100 mil habitantes es de 0.45 y la brecha entre las entidades federativa con la tasa
menor y mayor es de 0.62.

Fuente: elaboracion CONEVAL. (2012). 55
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ﬂlll'l_Eval. ‘RESULTADOS DE ALGUNOS DE LOS PROGRAMAS Y ACCIONES DE
SALUD

SECRETARIA
DE SALUD

Las evaluaciones externas sefialan que el Seguro Popular mejoro la equidad del financiamiento en
salud para la poblacién no asegurada por las instituciones contributivas de la seguridad social. Este
programa ha mostrado impactos en disminuir los gastos catastréficos de las familias, asimismo, ha
sido la principal responsable de la reduccion de la carencia de acceso a la salud correspondiente a
la medicién de la pobreza. Sin embargo, permanece el reto de mejorar el acceso efectivo a los
servicios de salud en las entidades federativas y municipios, de hacer mas transparente el uso de
los recursos en cada entidad federativa y de contar en el mediano plazo con un sistema integrado
de servicios de salud con un servicio mas homogéneo entre instituciones.

Respecto a la intervencion Reduccion de Enfermedades Prevenibles por Vacunacion, cabe
sefialar que el porcentaje de vacunacion aplicada por entidad presenta amplias variaciones con
respecto a su distribucion y hay estados que rebasan el 100% de aplicacion o estados con menos
del 10% de aplicacién de las vacunas disponibles, lo que podria expresar un problema en la
identificacion de necesidades, desempefio deficiente si no son aplicadas las requeridas o
duplicidad de acciones.

En cuanto a la intervencion denominada Atencién Curativa Eficiente se encontré que el nimero

de muertes hospitalarias en las unidades de segundo nivel de atencién, se elevd de 3.65 a 3.94
defunciones por 100 egresos hospitalarios del afio 2008 al afio 2010.

Fuente: CONEVAL. (2012). Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2011 56
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Uno de los principales retos en materia de equidad en salud vy justicia social en México es
el de la mortalidad materna.

El volumen de fallecimientos por esta causa constituye un problema de salud publica en
tanto que las muertes maternas son potencialmente evitables, pero también porque su
ocurrencia refleja la presencia de elementos graves de desigualdad social e inequidad
de género en el acceso a los servicios de salud y la calidad de la atencion a la salud.

Si bien el nivel de la razon de mortalidad materna ha disminuido desde 1990 (89 muertes
por 100,000 nacidos vivos en 1990 y 51.5 en 2010), ), la tendencia no es suficiente para
cumplir la meta del milenio en 2015.

Algunos de los problemas institucionales que posiblemente han dificultado el avance en
la reduccion de la mortalidad materna son:

a) Deficiencias en la comunicacion entre los diferentes niveles de atencion
(referencia y contrarreferencia).

b) Que la existencia de una unidad de salud, y en muchas ocasiones la afiliacion a un
programa, no siempre asegura el acceso efectivo a los servicios, sobre todo de
aquellas mujeres que se encuentran alejadas de las unidades médicas.

Fuente: CONEVAL. (2012). Evaluacion Estratégica sobre Mortalidad Materna en México

* La Evaluacion Estratégica sobre Mortalidad Materna en México puede consultarse en el Anexo B
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c) Hay unidades medicas integrales sin capacidad resolutiva real (aun en
hospitales de tercer nivel), pues tienen problemas de equipamiento, insumos o
de recursos humanos capacitados.

d) Hay mujeres que son dadas de alta de las unidades medicas pronto despues
de haber ingresado a pesar de tener un diagnostico considerado de alto riesgo.

e) Las mujeres embarazadas pobres, sobre todo quienes no son
beneficiarias de programas como Oportunidades y Seguro Popular,
tienen mayores dificultades para acceder con efectividad a los servicios de
atencion para poblacion abierta. No obstante, también quienes estan afiliadas
al Seguro Popular o son beneficiaras de los programas presentan dificultades.

Fuente: CONEVAL. (2012). Evaluacion Estratégica sobre Mortalidad Materna en México

* La Evaluacion Estratégica sobre Mortalidad Materna en México puede consultarse en el Anexo B
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Fuente: elaboracion del Hospital Infantil de México Federico Gomez para CONEVAL.
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No. camas censables y relaciéon por 1000 habitantes en
instituciones del Sector Publico de Salud y del Sector Privado
15 en el afio 2009

(Modificado del censo nacional de poblacion 2010.INEGI)
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Fuente: elaboracién propia con base en la Direccién General de Informacién en Salud. Boletin Estadistico 2009. Secretaria de Salud.
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Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de OCDE.Stat. 31 Aug 2011.
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Fuente: elaboracion propia con base en el Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.



CONEVAL

Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social
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La tasa de desocupacion fue mas baja en México en 2005-2012 (entre 3 y 5%) que en el
promedio del conjunto de paises miembros de la OCDE (entre 6 y 8%).

Sin embargo, si se consideran medidas de desocupacién y desempleo alternativas como
la tasa de subocupacion (entre 6 y 11% en 2005-2012, de ocupacion parcial y desocupacion
(entre 9y 12%) o de trabajadores disponibles (entre 7 y 18%), el nivel de México se encuentra
por arriba del promedio de paises de la OCDE.

El nUmero de trabajadores asegurados en el IMSS alcanzo los 15.7 millones en 2012, lo
gue representa una recuperacion importante respecto a la crisis iniciada en 2007-2008 cuando
disminuyo6 a 13.8 millones.

La tasa de participacion laboral se mantuvo entre 57 y 59 puntos porcentuales en 2005-
2012, sin embargo la tasa de las mujeres subié 2.2 puntos porcentuales al pasar de 39.6% a
41.8%, en tanto que la de los hombres descendié de 77.7% a 76.8% en el mismo periodo.

Hay un elevado porcentaje de poblacion ocupada sin acceso a instituciones de seguridad
social, que es una de las acepciones de informalidad.

Meéxico es uno de los paises de la OCDE y de América Latina que no cuenta con seguro de
desempleo.

Fuente: elaboracion CONEVAL. (2012).




PROTECCION SOCIAL EN MEXICO
DIAGNOSTICO EN MATERIA DE RIESGOS ASOCIADOS AL MERCADO DE TRABAJO

CONEVAL

Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social

México es uno de los paises de la OCDE que gasta menos en politicas activas de empleo,
medido como proporcion del PIB.

Las politicas activas de empleo consisten en actividades de capacitaciéon y entrenamiento,
subsidios al empleo y acciones de “empate” entre empresas y trabajadores.

Debido a la crisis econdmica iniciada en 2007-2008, el PIB por persona trabajando decrecio en
todos los paises de la OCDE, pero esta disminucion fue mas pronunciada en México.
Adicionalmente, la productividad laboral en México es la mas baja de la OCDE.

En 2010 México ejercio 1,437 millones de pesos en politicas activas de empleo que
atendieron a 470,587 personas, basicamente de zonas urbanas, de un total de 2’485,925
desocupados y 3'978,472 subocupados con los siguientes programas:

PROGRAMA BENEFICIO POBLACION ATENDIDA PRESUPUESTO EJERCIDO 2010
2010 (MILLONES DE PESOS)
Acciones de capacitacién, apoyos 1,357
Progrargad?eﬁpoyo al monetarios paratrasladoy 439,842 (aunque los trabajadores
P capacitacion colocados fueron menos)
Programa de Apoyo ala Apoya a empresas para 1672 17
Productividad capacitacion de trabajadores ’
Programa de Atencién a .
Situaciones de Contingencia Apoyos monetarios en 29,073 63

Laboral contingencias laborales

Fuente: CONEVAL, 2011. Evaluacion Especifica del Desempefio 2010-2011.

Fuente: elaboracion CONEVAL. (2012).
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« En 2010, 60.7% de la poblacion carecian de acceso a la seguridad social.

« Hubo avances importantes en la cobertura de programas sociales para adultos mayores, pero eso
implica que actualmente existan pensiones contributivas y no contributivas desarticuladas y con
subsidios publicos enormemente desiguales operadas por los tres érdenes de gobierno.

* Los subsidios a los sistemas de pensiones contributivas favorecen a los estratos de mayores ingresos,
con niveles de beneficios y regresividad mayores para los trabajadores publicos.

+ Existen diferentes esquemas de pensiones diferenciados para trabajadores asalariados.

+ Existen varios tipos de pensiones: vejez, riesgos de trabajo, invalidez y vida, de orfandad y pueden
ser acumulables.

« Hay muchas agencias aseguradoras (IMSS, ISSSTE, ISSSTE estatales, PEMEX, CFE, Fuerzas
Armadas, entre otras).

« Carencia de politica de recaudaciéon y asignacion de recursos a nivel federal y estatal; carencia de
integracion entre agencias publicas.
» Falta de politicas adecuadas de manejo de las reservas:

* Insostenibilidad financiera de los fondos de programas.
* Inversion: riesgo por uso excesivo de fondos de pensiones para financiar al gobierno.

* No existen definiciones Unicas y claras de discapacidad para la regulacion de pensiones. (temporales y
permanentes).

Fuente: elaboracion CONEVAL. (2012). 65
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En la segunda seccion se describié cdmo la crisis internacional fue el contexto en el que aumenté la
desocupacion, se perdieron empleos netos, se redujeron los ingresos laborales y aumento la pobreza en el
pais.

La intensidad de la crisis fue mas severa en areas urbanas que en rurales. La reaccion del gobierno a
través de los programas y politicas sociales mostré que —a pesar de que éstos son instrumentos eficientes
para el fin que fueron creados- estos son ambitos para los cuales no existen mecanismos
institucionales especificos y suficientes de proteccion social.

La expansion del programa Oportunidades protegio a mas familias, pero éste no es un programa adecuado
para enfrentar crisis econdmicas coyunturales, sino para combatir la pobreza estructural en el largo plazo.
El incremento presupuestal del Programa de Empleo Temporal (PET) es una respuesta mas eficiente a
este tipo de crisis, pero el monto del programa aun resulta insuficiente.

Ademas, aun existen areas de oportunidad en la atencidon a la poblacion residente en localidades
pequefias, pues un namero importante no es atendida por los programas sociales. Hay 505,910 hogares
gue no son beneficiarios de Oportunidades ni del Programa de Apoyo Alimentario en localidades de menos
de 100 mil habitantes.

Por otra parte, y de acuerdo con el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones de Desarrollo Social,
existen 273 intervenciones de las cuales solamente 14 estan explicitamente vinculadas a la superacion de
la pobreza.

Con excepcion del PET, ninguno de los programas existentes de transferencias dirigidas responde a
pérdidas coyunturales (shocks) en la capacidad de generar ingreso de los hogares.

Hay una multiplicidad de apoyos dirigidos a atender problematicas similares que no estan coordinados.
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‘OTRAS DIMENSIONES DE DESARROLLO SOCIAL *

Adicionalmente a las dimensiones que se presentaron en el apartado de proteccion
social (salud, trabajo y seguridad social) a continuacion se expone el diagndstico de
las dimensiones adicionales consideradas en la medicion de la pobreza.

En cada dimension se analizan los programas sociales asociados, su presupuesto y
la evidencia que existe de sus resultados respecto a las problematicas que atienden.
Por dltimo en algunas dimensiones se incluyen analisis distributivo de los fondos del
Ramo 33.

De esta manera, primero se examina la situacion del bienestar econOmico y apoyo
al ingreso.

Posteriormente, se presentan las principales dificultades y los resultados de los
mecanismos relacionados con aspectos educativos.

Después la problematica y los instrumentos asociados al acceso a la alimentacion.

Por ultimo, se examinan los rasgos de las problematicas y los instrumentos
utilizados para mejorar el acceso y calidad de la vivienda.

*En el Anexo C puede encontrarse informacion de tematicas de desarrollo social en las

evaluaciones integrales de desempefio de programas 2010-2011
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EIIII_E“H[ ‘PROGRAMAS Y ACCIONES DE BIENESTAR ECONOMICO
(GENERACION DE INGRESO)

El bienestar econdmico se refiere a la dimension de la vida de las personas que
permite identificar si sus ingresos son suficientes para satisfacer sus necesidades,
tanto alimentarias como no alimentarias.

Existen diferentes maneras de clasificar los programas de desarrollo social dirigidos al
bienestar econdmico, en este documento se describen aquellos instrumentos de
politica publica que enfatizan la generacion de ingresos (como los programas
dirigidos a la capacitacion para el trabajo o de formacion de emprendedores) tales
como los dirigidos a la conservacion y generacion de empleo, de apoyo a productores,
microempresarios o de financiamiento de actividades productivas que propician la
generacion de ingreso.

Esto implica una fuerte asociacion de la dimension de bienestar econdmico Yy
generacion de ingreso con la disposicion de recursos econdmicos por parte de los
individuos y sus hogares, con lo cual es lI6gico que se enfatice en las cuestiones de
empleo y actividad productiva, pues éstas son una de las principales maneras en que
se obtienen los recursos econdmicos que garantizan el bienestar de las personas y
sus familias.

Desde luego, el ingreso real disponible de los hogares también se fortalece por medio
de transferencias directas como Oportunidades y subsidios indirectos (al consumo).
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Se analizan los programas de bienestar economico bajo la siguiente clasificacion:

Grupos Programas

Programas de conservacion y Servicios de Guarderia, Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres
generacion de empleo Trabajadoras, PET, Programa de Apoyo al Empleo, Programa de Apoyo para la
Productividad, Programa de Atencion a Situaciones de Contingencia Laboral.
Programas de apoyo a PROCAMPO, Programa de Atencion a Problemas Estructurales, Programa para
productores Adquisicion de Activos Productivos), Programa de Soporte y Programa de

Fortalecimiento a la Organizacion Rural.

Programas de financiamiento de Programa de Induccién y Desarrollo del Financiamiento al Medio Rural, Programa

actividades productivas. de la Mujer en el Sector Agrario, Fondo de Apoyo para Proyectos Productivos,
Programa de Opciones Productivas, Joven Emprendedor Rural y Fondo de Tierras,
Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas, Programas Fondos
Regionales Indigenas, Programa de Coordinacion para el Apoyo a la Produccién
Indigena 'y FONART.

Programas de microempresarios FONAES, Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales y Programa Nacional de
Financiamiento al Microempresario.

Programas de fomento Fondo PYME, Programa para el Desarrollo de la Industria del Software,

empresarial Competitividad en Logistica y Centrales de Abasto, Programa para Impulsar la
Competitividad de Sectores Industriales, Programa para el Desarrollo de las
Industrias de Alta Tecnologia y Programa de Creacion de Empleo en Zonas
Marginadas.
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Numero de N o
Gasto ejercido Variacion
Grupos tematicos de programas de bienestar Programasy (Mdp de enero de 2011) porcentual
econémico Acciones
2008 2011 2008 2011 2008-2011
Conservaciéon y generacion de empleo 5 6 13,091.14 14,620.58 11.68
Apoyo a productores * 5 4 48,465.11 32,647.86 -32.64
Financiamiento actividades productivas 2 9 10 7,569.26 23,904.15 215.81
Microempresarios 3 3 1,548.41 2,533.61 63.63
Fomento empresarial 4 6 11,298.21 8,233.02 -27.13
Otros 24 34 11,771.48 14,783.88 25.59
Total 50 63 93,743.61 96,723.10 3.18

Fuente: Inventario CONEVAL y Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008.

Notas: Los programas de bienestar econémico y generacion de ingreso se reunieron en grupos tematicos de acuerdo con las Evaluaciones Integrales de Desempefio de los Programas
Federales. El punto de referencia para su agrupacion tanto en 2008 como en 2010 y 2011 son las Evaluaciones Integrales 2010-2011.

1. La compactacion de programas realizada por SAGARPA en 2011 modificé la composicion de este grupo tematico al desaparecer el Programa de Atencién a Problemas Estructurales
(PAPE) por lo que la interpretacion de la variacion en el gasto ejercido en 2008-2011 debe interpretarse con cuidado.

2. La compactacion de programas realizada por SAGARPA en 2011 también modificé la composicion de este grupo tematico con respecto al periodo 2008-2010, pues ahora incluye al
Programa de Manejo y Prevencién de Riesgos (resultado de la integracién de PAPE, PIDEFIMER y PACC), este nuevo programa ejercié en 2011 mas de 20.316 millones de pesos.

Las intervenciones favorecidas en términos presupuestarios en 2008-2011 fueron PROCAMPO, el Programa de Prevencién y Manejo de
Riesgos, asi como el Programa de Apoyo a la Inversién en Equipamiento e Infraestructura (con los montos ejercidos mas altos), asi como
el Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas, Programa de Coordinacion para el Apoyo a la Produccion Indigena y

Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario (con el crecimiento relativo mas pronunciado).

Fuente: elaboracion de CONEVAL con base en el Inventario CONEVAL y la Cuenta de la Hacienda Publica Federal.
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La evaluacion de impacto 2010 del Programa de Apoyo al Empleo muestra que para todas las
modalidades de Bécate se encuentran efectos positivos en el ingreso para los beneficiarios. Sin
embargo, la atencion del programa es principalmente en zonas urbanas.

El Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras aumenté en 5% el
namero de madres con trabajo, respecto de las no apoyadas. No obstante, es necesario continuar
con las acciones de seguridad de las estancias.

En 2008-2009, 75% de las empresas beneficiadas por el Fondo PYME incrementaron su
productividad en 6% mientras que las no beneficiadas en 1.8%. Asimismo, las empresas apoyadas
aumentaron sus ventas anuales en promedio en 158,141 pesos, en promedio, y las no apoyadas
en 85,145 pesos. Sin embargo, las micro, pequefias y medianas empresas apoyadas no reportaron
crecimiento en su planta laboral.

Si bien ciertos programas han tenido resultados, en el agregado, el impacto de los programas es
modesto para revertir los retos estructurales del mercado laboral. Por lo anterior, es importante
subrayar que el incremento sostenido del poder adquisitivo del ingreso en el pais deberia
provenir de las mejoras en el crecimiento econdmico, en el empleo, los salarios, la
productividad, la inversion y la estabilidad de los precios, entre otras variables.

Fuente: CONEVAL. (2012). Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2011

* En el Anexo D puede consultarse la valoracion general de todos los programas de desarrollo social .
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El derecho a la educacidon consiste en que todos los mexicanos deben cursar la educacion
correspondiente a los niveles de prescolar, primaria, secundaria y educacion media superior.

Se analizan los programas de educacion bajo la siguiente clasificacion:

Grupos Programas

CONAFE, Programa Escuelas de Calidad, Programa Sistema Nacional de
Formacion Continua y Superacion Profesional de Maestros de Educacion

Educacion basica Bésica en Servicio, Programa Escuelas de Tiempo Completo, Programa para
el Fortalecimiento del Servicio de la Educacién Telesecundaria, y Programa
Escuela Segura.

Subsidios Federales para Organismos Descentralizados Estatales, Expansion
de la Oferta Educativa en Educacién Media Superior, FOMES, Fondo de
Apoyo para Saneamiento Financiero de las UPES por Debajo de la Media
Nacional en Subsidio por Alumno, FIUPEA, PROMIN, Fortalecimiento de la
Calidad en las Escuelas Normales y PER.

Educacién Media Superior,
Educacién Superior y
Educacion Normal.

Subsidios para centros de Educacion, INEA, HDT, Programa de
Fortalecimiento de la Educacion Especial y de la Integracién Educativa,
Atencion Educativa a Grupos en Situacion Vulnerable, PNL y Educacion para
Personas con Discapacidad.

Promocién y apoyo ala
educacion.

Becas de posgrado y otras modalidades de apoyo a la calidad, SNI,
PRONABES, FOMIX, PROMEP, Fortalecimiento a nivel sectorial de las
capacidades cientificas, tecnoldgicas y de innovaciéon, FONCYT, PROBAPISS
y PROMAJOVEN

Investigacion y becas de
estudio.
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SECRETARIA DE
EDUCACION PUBLICA

L NOmero de broaramas Gasto ejercido Variacion
Grupos temdticos de programas de prog (Mdp de enero de 2011) porcentual
educacion 2008 2011 2008 2011 2008-2011
Educacion Bdsica 6 6 5,708.79 6,228.23 9.10
Educacion Media Superior 2 2 1,032.77 1,065.64 3.18
Educacion Superior y Normal 6 5 42,784.02 53,477.02 24.99
Investigacion y Becas de Estudio 7 10 9,783.42 15,305.59 56.44
Promocion y Apoyo a la Educacion 3 7 809.56 22,755.17 2710.81
Oftros 45 52 104,167.37 111,405.97 6.95
Total 69 82 164,285.93 210,237.62 27.97

Fuente: Inventario CONEVAL y Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008.

Nota: Los programas de educacion se reunieron en grupos tematicos de acuerdo con los Evaluaciones Integrales de Desempefio de los Programas Federales. El
punto de referencia para su agrupacion tanto en 2008 como en 2011 son las Evaluaciones Integrales 2010-2011.

El gasto ejercido por los programas educativos reunidos en la categoria “otros” considera tanto a i) algunas acciones y programas que no fueron evaluados por
coNevAL porque no son de modalidad presupuestaria “S” (con reglas de operacion), “U” (otros programas de subsidios), “E” (prestacion de servicios publicos) o “B”
(provision de bienes publicos), asi como ii) programas que si fueron evaluados, pero que no son reunidos en una de las tematicas consideradas en el analisis.

Las intervenciones que el gobierno federal favorecié en términos presupuestarios en 2008-2011 fueron Subsidios Federales
para Organismos Descentralizados Estatales y Subsidios para Centros de Educacién (con los montos ejercidos mas altos),
asi como el Programa Escuelas de Tiempo completo, Habilidades Digitales para Todos y Atencion Educativa a Grupos en

Situacion Vulnerable (con el crecimiento relativo més pronunciado).

Fuente: CONEVAL. (2012). Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2011
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El Programa Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago Educativo en Educacioén Inicial y
Béasica del Consejo Nacional de Fomento Educativo disminuye la tasa de repeticion. El programa
tiene menor efectividad en las escuelas urbanas.

La participacién en el Programa de Escuelas de Calidad se asocié con un descenso en la tasa de
desercion de aproximadamente 0.11%. No se encontrd un impacto sobre las tasas de reprobacion
estudiantil o en el porcentaje de extraedad de las escuelas. El programa no mostré tener un efecto en
escuelas bilingues e interculturales.

Los programas de Fortalecimiento a la Telesecundaria y de Escuelas de Tiempo Completo tienen
resultados positivos en pruebas estandarizadas como ENLACE. De 2006 a 2010, alumnos inscritos en
las escuelas Telesecundarias avanzaron en dicha prueba 19.7 puntos en Espafol y 40.7 puntos en
Matematicas. Sin embargo, no es posible atribuir estos resultados de manera exclusiva al programa.

La intervencion Atencion a la Demanda de Educacion para Adultos aumenta las oportunidades
educativas de jovenes y adultos de 15 afios y mas en rezago educativo. También desarrollan
estrategias de aprendizaje autodidacta que los motivan a continuar estudios en nivel medio superior y
superior.

El programa Educacion para Personas con Discapacidad contribuyéo a que los alumnos de
educacion superior beneficiados permanecieran hasta el fin del ciclo escolar.

Fuente: CONEVAL. (2012). Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2011

* En el Anexo D puede consultarse la valoracion general de todos los programas de desarrollo social .
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La formula de distribucion de los L

recursos del Fondo de
Aportaciones para la Educacion
Basica en las entidades
federativas promueve poco el
desarrollo equilibrado del sistema
educativo respecto de variables
adicionales a la matricula vy
coadyuva débilmente a los

objetivos del Programa Sectorial
de Educacion 2007-2012.

Es necesario modificar los
criterios de distribucion del fondo,
de manera que los resultados de
sus recursos contribuyan a
ampliar las oportunidades
educativas y reduzcan
desigualdades entre entidades
federativas, asi como que
coadyuven a disminuir el rezago
educativo e impulsen la calidad de
\ la educacion.

FONDO DE APORTACIONES PARA LA EDUCACION BASICA

Pesos

Grdfica 3.2.5. Monto per cdpita del Fondo de Aportaciones para la Educacién Bdsica (FAEB)
por entidad federativa, 2008-2010
[pesos constantes de enero de 2010)

= Monto per capita del FAER por enfidad federativa, 2008 Monto per capita del FAEB por entidad federativa, 2010

Fuente: Cuenia de lo Hocienda PUblica Federal 2008, 2010 y Medicion de lo Pobreza, CONMEVAL 2011,

Fuente: CONEVAL. (2012). Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2011
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Las entidades en las que la

matricula estatal aumenté mas g Grdfica 3.2.6. Monto per cdpita del Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnologica y de Adultos (FAETA) por
(Chiapas, Baja California Sur o enfidad federaliva, 2009-2010
. . [pesos constantes de enere de 2010)
Tlaxcala) no coinciden con oo
agquellas en las que el Fondo de
Aportaciones para la Educacion
Tecnolégica y de Adultos entreg6 S100
Mmas recursos entre ejercicios
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Aguascalientes). :
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Los estados que, por el contrario, 1
disminuyeron mas su matricula o 111111 41— 4111111
(Morelos y Oaxaca, por ejemplo) si
corresponden con incrementos el M 'H H HHE 8 i a rrrerr Ry
importantes en los recursos del
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Ed u CaC I é n TeC n 0 I é g I Ca y d e Fuents:Cusnta de lo Hacienda Piblica Fedsral 2008, 2010y Medicién de la Pobreza, CONEVAL 2011.

Adultos con la matricula estatal en
educacion técnica.

Fuente: CONEVAL. (2012). Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2011
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El derecho a la alimentacion puede entenderse como el derecho de todos los
individuos a disfrutar del acceso fisico y econdmico a una alimentacion adecuada
y a los medios para obtenerla. La Constitucion establece que toda persona tiene
derecho a la alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad, asi como que el Estado
lo garantizara.

Los programas de alimentacion considerados aqui son:
1. Programa Desarrollo Humano Oportunidades.
2. Programa de Apoyo Alimentario (PAL).
3. Programa de Abasto Rural (PAR).
4. Programa de Abasto Social de Leche (PASL).

Adicionalmente, se analiza el Fondo de Aportaciones Multiples del Ramo 33 que
tiene un componente alimentario.
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Gasto ejercido Variacion
Grupos tematicos de programas de alimentacion (Mdp de enero de 2011) porcentual
2008 2011 2008-2011
Ayuda alimentaria y generacién de capacidades 28,915.13 40,905.65 41.47
........... ProgramaDesarroIIoHumanoOportunldadesl229725133443564558
........... ProgramadeApoyoAllmentarlo(PAL)4746236951467855
........... ProgramadeAbastoRuraI(PAR)2309282586961202
........... ProgramadeAbastoSomaIdeLeche(PASL)3158721180006264
Otros: Programa de Adquisicion de Leche Nacional a cargo de
LICONSA, SA de CV 31.34 1,738.56 5447.42
Total
28,946.47 42,644.22 47.32

Fuente: Inventario CONEVAL y Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008.

Notas: Los programas de alimentacion se reunieron en grupos tematicos de acuerdo con los Evaluaciones Integrales de Desempefio de los
Programas Federales. El punto de referencia para su agrupacion tanto en 2008 como en 2011 son las Evaluaciones Integrales 2010-2011.
El gasto ejercido por Oportunidades considera las aportaciones hechas al programa por parte de SEDESOL y excluye las efectuadas por
SEP y SALUD debido a que la parte sustantiva del gasto en alimentacion del programa se realiza con cargo a dicha secretaria.

N

El incremento porcentual mas importante de los recursos en los programas de alimentacion en
2008-2011 corresponde al Programa de Apoyo Alimentario. Sin embargo, el incremento del
presupuesto de Oportunidades fue el mas importante en términos absolutos.

Fuente: CONEVAL. (2012). Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2011
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El Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa reviso el contenido caldrico y
nutricional de algunos de los productos alimentarios que se comercializan en las
tiendas con el fin de mejorar su valor nutricional, principalmente los de marca
propia. Es necesario analizar la permanencia de tiendas en zonas metropolitanas.

El principal impacto de fortificar la leche en polvo distribuida por Programa de
Abasto Social de Leche podria observarse alrededor del sexto mes de haber
iniciado el consumo de leche fortificada como una disminucion en la prevalencia de
anemia en los nifnos de entre 12 y 23 meses de edad. Sin embargo atiende
principalmente zonas urbanas.

Oportunidades tiene un impacto positivo en la estatura de los ninos cuyas madres
no tenian educacion, pues éstos aumentaron 1.5 centimetros en zonas rurales.

Fuente: CONEVAL. (2012). Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2011

* En el Anexo D puede consultarse la valoracion general de todos los programas de desarrollo social .
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El presupuesto por persona del
FAM en términos reales. se red ujo ] Grdfica 3.4.5. Monto per cdpita del Fondo de Aportaciones Multiples (FAM) por entidad federativa, 2008-2010
en todas las entidades %ederativas (pesos censtantes cs nero ce 2010
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Fuente: Cuenta de la Baclenda PObilica Federal 2008, 2010 v Medicién de la Pobreza, CONEVAL 2011,

Fuente: CONEVAL. (2012). Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2011
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Disponer de una vivienda propia, digna y decorosa es uno de los derechos
establecidos en el Articulo cuarto de la Constitucion.

Se analizan los programas de vivienda bajo la siguiente clasificacion:

Grupos Programas

Esta es Tu Casa, Programa de Ahorro y Subsidio para la
Vivienda Tu Casa, Programa de Vivienda Rural, Programa
Programas de vivienda y de Apoyo a los Avecindados en Condiciones de Pobreza
servicios Patrimonial para Regularizar Asentamientos Humanos
Irregulares (PASPRAH) y Fomento a la Produccion de
Vivienda en las Entidades Federativas y Municipios.

Programas de infraestructura Programa Habitat y Programa para el Desarrollo de Zonas
y servicios Prioritarias (PDZP).
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Numero de Gasto ejercido Variacion
Grupos tematicos de programas de vivienda programas (Mdp de enero de 2010)  porcentual
2008 2011 2008 2011 2008-2010
Financiamiento para la adquisicion de vivienda 5 5 8,772.11 8,685.04 -0.99
Infraestructura y servicios 1 2 2,174.64 9,425.80 333.44
Otros 3 3 9,911.36 8,365.34 -15.60
Total
9 10 20,858.11 26,476.18 26.93

Fuente: Inventario CONEVAL y Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008.

Nota: Los programas de vivienda se reunieron en grupos tematicos de acuerdo con los Evaluaciones Integrales de
Desempefio de los Programas Federales. El punto de referencia para su agrupacion tanto en 2008 como en 2011 son las
Evaluaciones Integrales 2010-2011.

N
Las intervenciones de vivienda que el gobierno federal favorecid en términos presupuestarios en 2008-2011 fueron
Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias y el Programa de Esquema de Financiamiento y Subsidio
Federal para Vivienda (Esta es Tu Casa) (con los montos ejercidos mas altos), asi como Programa Habitat y el

~ mismo Programa de Ahorro y el Programa de Vivienda Rural (con el crecimiento relativo mas pronunciado).

Fuente: CONEVAL. (2012). Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2011
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Los beneficiarios de Tu Casa habitan en viviendas con mejor calidad en pisos, muros y
techos y con mejor acceso a los servicios de agua potable y drenaje que antes de
haber recibido la intervencion del programa. Sin embargo hay viviendas abandonadas
debido a la falta de servicios de las zonas en que se construyen las nuevas.

El Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias sustituyo piso de tierra por piso
firme en 584,695 viviendas, proporciono servicio sanitario a 28,875 viviendas, instalo
142,473 estufas ecoldgicas, dotd de agua entubada a 29,071 viviendas, beneficidé a
29,710 viviendas con servicio de energia eléctrica y realizé 356 obras de saneamiento.

El Programa para la Construccion y Rehabilitacion de Sistemas de Agua Potable y
Saneamiento en Zonas Rurales redujo el rezago en la dotacion de agua potable en
apenas 4.5 por ciento y doto de alcantarillado al 2 por ciento de la poblacion rural que

carecia de este servicio.

Fuente: CONEVAL. (2012). Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2011

* En el Anexo D puede consultarse la valoracion general de todos los programas de desarrollo social .
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Al contrastar los recursos del FAIS\~
con la carencia de servicios béasicos L7
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evidencia una fuerte asociacion. ASi, [pesos constantesde enero de 2010)

puede decirse que la distribucion de 1.0
los recursos de este fondo cumple
con su objetivo principal de financiar $1.00
obras que beneficien directamente a
estados en donde la incidencia de la
pobreza es mayor.

g

La distribucién del componente
municipal del FAIS, el FISM, entre los
estados parece estar cada vez mas
apegada a una ldgica redistributiva,
segun la cual las entidades con
menor grado de desarrollo humano

reciben mayor prioridad . l l l
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Por otra parte, si se analiza la R
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federativas en 2008 y 2010 se
encuentl’a que el monto ejercido es ¥ Monto per capita FAIS por enfidad federativa, 2008 Monio per capita FAIS por enfidad federativa, 2010
inferior en 2010 con respecto a 2008 (-
5.2 por ciento), con lo cual no hay un
crecimiento real de los recursos.

Fuente:Crenta de laHacienda Piblica Federd 2008. 2010 y Medididn de la Pobireza. CONEVAL M1

El gasto per capita ejercido real
disminuye en todos los estados

A

Fuente: CONEVAL. (2012). Evaluacion Estratégica de la Politica Publica de Proteccién Social
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‘DISPERSION DE PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL

En general, es adecuado que existan diversos programas presupuestarios para enfrentar los multiples
retos del desarrollo social, pero no siempre es claro que tener muchos programas se traduzca en
mejor politica publica.

Desde 2007 CONEVAL inicio la integracion del Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales
de Desarrollo Social, cuyo analisis muestra que hay un gran niamero de programas dirigidos a atender
carencias similares y por ello se tiene una gran dispersion.

De 2004 a 2007 se incrementd 17% el nimero de programas y 1% el presupuesto de los mismos. En
2008-2011 aumentd 11% el namero de programas y 42% el presupuesto, lo que contribuy6 a tener mayor
dispersion.

No siempre es clara la razon por la que se crean programas de desarrollo social afio con afio. Unos son
creados por el ejecutivo, otros por el legislativo y otros por las entidades federativas, a través del
legislativo, con el fin de que se ejerza mas presupuesto en los gobiernos locales. Posiblemente varios de
ellos son creados para resolver problemas concretos de la poblacion, pero debido a que no siempre se
cuenta con resultados de estos programas, la sospecha de un uso politico es inevitable.

Esto implica un reto de coordinacién importante. Si bien existen instancias de coordinacion (como la
Comision Intersecretarial y la Comision Nacional de Desarrollo Social) la cantidad de programas en
diversas instituciones y niveles de gobierno que atienden problematicas similares, hace que estas
instancias tengan limitaciones.

A este panorama es necesario afadir los programas de los gobiernos locales; no es posible conocer su
totalidad porque no hay informacidn clara al respecto, lo cual atenta contra la coordinacion de la politica
de desarrollo social a nivel nacional.
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DISPERSION DE PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL FEDERALES, 2011

Programas y Acciones federales por tipo de derecho social o por
dimensién de bienestar econémico, 2010

Alimentacién, 5

Existe un gran numero de programas dirigidos a
atender problematicas similares. Estos
programas estan dispersos en las dependencias

Seguridad Social,
4

Trabajo, 19 Vivienda, 9

No
Discriminacién,
19
Medio Ambiente
Sano, 27

Educacién, 94

y no siempre se coordinan entre si.
Adicionalmente, existen intervenciones a nivel
estatal de las cuales no se cuenta con
informacion sobre sus resultados.

Salud, 40 Bienestar
Econémico, 56

Fuente:Inventario CONEVAL de Programasy Acciones Federales de Desarrollo

PROGRAMAS Y AcCCIONES DEL INVENTARIO CONEVAL 2004-2011

4 A
Porcentaje de Programas y Acciones federales por institucién, Presupuesto
2010 _ NUmero de NUmero de. igi
CONACYT IMSS Ano Programas Acciones Total Origine
4.0% (11 3.3%(9 1S SRA d
programas) o 2.6%(7 9 Mpp
programas) programas) 1.8% (5 ) .
5.5% (15 \ ‘ | /"“ 35.1% 2004 89 e Qo 89 $...72022.23
. (96 programas)
programa:) 2005 78 e, O 78 $....73.006.65 .
SALUD

6.2% (17 2006 188 i, O] 188 $...122,131.83 .

programas)
2007 104 O ] 104 $... 7317171
2008 139 107 246 $..487.579.09 .

SHCP
o 2009 180 i, 92 e, 272 $...587,588.07 .

(20 programas) SEMARNAT
S 9.9% 2000 186 ] 87 273 $...626,083.64
3% (27 programas)
20 programas)
( SAGARPA SEDESOL 2011 178 94 272 $  692,003.81
8.1% 8.8%
(22 programas) (24 programas) Fuente: elaboracién del CONEVAL con base en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones
\_ Fuente: Inventario CONEV AL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2010 y Federales de Desarrollo Social.

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social, 2010.
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Todo gasto publico tiene efectos redistributivos. Por ello, independientemente de sus
objetivos, es pertinente evaluar cualquier rubro de gasto publico y, especialmente, el gasto
social, en la dimension de la equidad (la cual es muy relevante en una sociedad con niveles
comparativamente altos en la desigualdad del ingreso primario y recursos fiscales
comparativamente limitados).

El analisis del gasto publico en 2008-2010 revela lo siguiente:

1. En conjunto, las transferencias monetarias dirigidas son el rubro de mayor
progresividad (es decir, llegan con mas claridad a la poblacion con menor ingreso), las
transferencias en especie son neutrales, mientras que los subsidios indirectos y los
subsidios a los sistemas de pensiones contributivos se concentran en la poblacion de
ingresos medios y altos.

2. Los programas mas progresivos en 2008 y 2010 son Oportunidades e IMSS-
Oportunidades, mientras que los mas regresivos (los que se otorgan a la poblacion de
ingresos altos) son los subsidios al sistema de pensiones del ISSSTE y la
deducibilidad de colegiaturas; son regresivos aun con relacion al ingreso (neto) de
mercado de los hogares, por lo que contribuyen a aumentar la desigualdad del ingreso
en México.
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4. En 2008-2010 aumentod la progresividad del gasto total analizado. La proporcion de
recursos asignados en forma progresiva (en términos absolutos) paso6 de 32% en 2008 a
44% en 2010. Esto se explica por la reduccion de la regresividad de algunos
instrumentos de transferencias y por la reasignacion de recursos a favor de los
instrumentos mas progresivos y disminucion de recursos asignados a los instrumentos
mas regresivos (en particular el subsidio a gasolinas y diesel que en 2008 de acuerdo a
la Secretaria de Hacienda y Creédito Publico representd mas de 200 mil millones de
pesos, cuya incidencia directa favorece principalmente a grupos de ingresos medios y
altos. Adicionalmente, el subsidio incentiva un mayor consumo de combustibles lo cual
tiene un efecto contaminante).

5. Algunos de los programas mas progresivos cuya cobertura ha aumentado mas
rapidamente en 2008-2010 presentan una pérdida de progresividad al ampliarse a
poblaciones de mayores ingresos: Oportunidades, 70 y Mas, Seguro Popular.

6. Por otro lado, PROCAMPO presenta una aumento en progresividad que es
consistente con un cambio en las reglas del programa hacia una mejor focalizacion, pero
éste aumento posiblemente no sea estadisticamente significativo. Este programa es
progresivo cuando se mide a nivel del hogar, pero regresivo cuando la estimacion se
hace en funcion del tamafo de la tierra de los productores, usando bases
administrativas.



COMEVAL

Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social

INCIDENCIA DISTRIBUTIVA DE LOS PROGRAMAS SOCIALES Y EQUIDAD
DEL GASTO SOCIAL, 2010
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necesariamente a la poblacion en pobreza, se observa
gue diversas acciones se dirigen a la poblacion con mas

Fuente: Calculos de Scott, John

sociales” levantado con la ENIGH 2006 (Sedesol), y bases administrativas de ASERCA.

recursos, o cual disminuye ia progiesividad de la
politica de desarrollo social.

a partir de ENIGH 2008 , el “Médulo de programas

Fuente: Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2011.
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En México, cerca de 7 millones de personas son indigenas, y con presencia en 98% de los municipios
del pais (aunque cabe sefalar que el numero de personas indigenas aumenta a 12.8 millones si se
considera los hogares donde al menos una persona habla una lengua indigena y a 26.1 millones si se
considera los hogares en los que al menos una persona se identifica a si misma como indigena o
alguno de sus familiares hablan lengua indigena). La poblacion indigena concentra los
indicadores mas agudos de pobreza y marginacion y los indices mas desfavorables de
desarrollo humano.

El universo de programas dirigidos especificamente o con atencion significativa a la resolucion de las
problematicas y necesidades de la poblacion indigena esta compuesto por 14 programas federales.

Entre las fortalezas de estos programas, destaca que constituyen acciones detonadoras de
desarrollo, disefiadas para la interlocuciéon con una poblacién culturalmente diversa, socialmente
excluida y articulada en organizaciones con distinta capacidad de gestion y convocatoria.

Entre las areas de oportunidad de los programas dirigidos a la poblacion indigena estan i) la
creacion de una estructura organizacional mas eficaz y eficiente en las dependencias ejecutoras
respecto a la magnitud del rezago de los pueblos indigenas; ii) la creacién de un marco de planeacion
integral que articule las acciones de los programas y permita la integralidad de la atencién de manera
intercultural; iii) la clara identificacion de la poblacion potencial y objetivo, asi como el uso de
estadisticas oficiales en la identificacion de esta; y iv) considerar la atencion a la poblacion indigena
residente en areas urbanas (no considerada en las Reglas de Operacion de los 14 programas).
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PRESUPUESTO EJERCIDO (MDP)

VARIACION
PROGRAMAS 2008 2011 PORCENTUAL
2008-2011

Programas Albergues Escolares Indigenas (PAEL) 858.93 960.52 1183
I(DFEE%?AT)a Promocién de Convenios en Materia de Justicia 41.50 45.32 920 Los programas dirigidos
Programa de Fomento y Desarrollo de las Culturas Indigenas . oc cnsr 1687 a la poblacion indigena
(PROFODECI) - : : contribuyen a las
Programa Turismo Alternativo en Zonas Indigenas (PTAZ) 18671 22039 1804 sttt o sujestiol o
Proyecto para la Atencién a Indigenas Desplazados Indigenas la justicia social y

. 34.09 34.65 1.63 P
Urbanosy Migrantes (PAID) abordan problematicas
Apoyo a Proyectos de Comunicacion Indigena (APCI) 281 . 901 .. 22043 prioritarias y urgentes
:Ir’]rdoigrjnrga de Educacion Inicial y Basica para la Poblacion Rural e 2.823.87 2718.03 375 de estos pueblos \
.......... G e comunidades
Programa de E}ducacic’)_n Béasica para Nifios y Nifias de Familias 63.26 15708 148.33 indigenas_ Ademas, son
Jornaleras Agricolas Migrantes (PRONIM) ' ’ ' :
. o N T e P programas progresivos.
..... rograma Asesor Técnico Pedagégico (PATP) 9772 10237 476 Sin embargo, es
Programa Fondos Regionales Indigenas (PFRI) 321.83 343.34 6.68 : :
PO ........... R R P ..... d ...... t ........................... M ................ Id, ............................................................................................................. necesarlo Segun"
(Proog;,zil/lrga rganizacion Productiva para Mujeres Indigenas 205.56 461.05 124.99 s
................................................ S
Programa de Coordinacion para el Apoyo a la Produccion Indigena 125.28 256.91 105.07 _ p
RO A - sus impactos.
Programa c,ie Infraestructura Basica para la Atencion de los 4.551.23 4.474.79 168
Pueblos Indigenas (PIBAI)
Manejo y Conservacion de Recursos Naturales en Zonas Indigenas 0.00 58.35 438.78

Total 9,359.74 9,896.68 5.74

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social, 2010.
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En los dltimos afios se mejoraron e institucionalizaron tanto la medicion de pobreza en el pais, como el
proceso de evaluacion a nivel federal. Estos ingredientes deben ser parte de los procesos de
planeacion y de toma de decisiones en la politica publica; también deben ser instrumentos que
contribuyen a consolidar la democracia en el pais.

De manera creciente, la informacion derivada de las evaluaciones y de la medicion de pobreza se
utiliza tanto en el poder ejecutivo como en el legislativo para la toma de decisiones, aunque todavia
falta mucho por hacer.

Los informes de las evaluaciones realizadas a los programas, acciones y politicas de desarrollo social,
asi como las acciones que las dependencias y entidades se comprometieron para mejorar los
programas son publicados en el portal de internet de CONEVAL y en el Diario Oficial de la Federacion.

A través del seguimiento a recomendaciones derivadas de evaluaciones externas, se obtuvo la
participacion de 15 dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, quienes en
conjunto han seleccionaron mas de dos mil aspectos susceptibles de mejora de evaluaciones
realizadas a 150 programas.

El conjunto de evaluaciones de los programas sociales, asi como el Informe de Seguimiento a los
Aspectos Susceptibles de mejora de Programas Federales, el cual presenta recomendaciones que
requieren de la intervencion de los tres 6rdenes de gobierno para mejorar los instrumentos sociales son
enviados anualmente al Congreso, asi como a las Comisiones Nacional e Intersecretarial de Desarrollo
Social.
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El CONEVAL realiz6 un diagnostico del avance en monitoreo y evaluacion de las entidades
federativas en 2011, con base en la informaciéon disponible de cada entidad, tanto en materia normativa
como en su implementacion, sobre los siguientes temas: existencia de una ley de desarrollo social o
equivalente; criterios para la creacion de programas estatales; padron de beneficiarios y reglas de
operacion; difusion de informacion general y del presupuesto de los programas, realizacién de evaluaciones,
diagnésticos y seguimiento de indicadores de resultados; asi como la existencia e independencia del area
responsable de realizar/coordinar la evaluacién en el estado.

Las entidades federativas con mayor avance fueron Distrito Federal, Estado de México y Nuevo Leon;
las entidades con menor avance fueron Baja California Sur, Tlaxcala, Morelos y Sinaloa. Para el caso de 16
entidades federativas presentaron un avance global por arriba del promedio (44.4%) y 10 tienen un avance
mayor al 50 por ciento.

Para 16 entidades federativas se identific6 una Ley de Desarrollo Social o equivalente que considera
aspectos sobre la identificacion de poblacion objetivo, presupuesto, programas de desarrollo social
estatales, evaluacion de la politica social, etc. Para 26 entidades federativas se detectd informacion sobre
indicadores de resultados. Las entidades para las que se identificé mayor avance en la implementacion del
padron de beneficiarios fueron Guanajuato, Distrito Federal y Nayarit.

En general, los ejercicios de evaluacion detectados en la mayoria de las entidades son casos
aislados, no se encuentran sistematizados o son anteriores a 2011. Asimismo, los ejercicios de reglas de
operacion y padrones de beneficiarios detectados no son homogéneos.

Para fortalecer mas los esquemas de evaluacion estatales, sera necesario que haya una mayor
exigencia por parte de los congresos locales sobre el poder ejecutivo estatal y municipal.
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PROTECCION SOCIAL
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A pesar de que ahora se cuenta con un sistema de proteccion social mas amplio que el de
hace algunos afios, debido a la mayor cobertura de programas sociales, especialmente para
la poblacibn mas pobre, el sistema actual tiene problemas de concepcién a nivel global
qgue se reflejan alin en su cobertura limitada, disociacion con los derechos sociales,
fragmentacion (institucional y financiera), descoordinacién entre programas (tanto federales
como estatales), desigualdades horizontal y vertical, asi como financiamiento y entrega de
paquetes de beneficios desiguales.

Entre las consecuencias de estos problemas se encuentra la inequidad y poca efectividad
en el ejercicio de los derechos sociales, insostenibilidad financiera en el mediano plazo y la
ausencia de instrumentos de politica publica efectivos para enfrentar crisis asociadas con el
cambiante escenario contemporaneo.

Es necesario considerar que si los instrumentos de proteccion social que se implementan
actualmente no son los mas eficaces y eficientes para cubrir los riesgos que disminuyen el
ingreso de los hogares, es momento de pensar en nuevas politicas y programas que
logren proteger integralmente a los individuos y sus hogares, garantizando el acceso
efectivo, su sostenibilidad financiera y coordinacion de tal forma que exista una red que
impulse la capacidad de recuperacion del nivel de consumo.
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Si bien ciertos programas han tenido algunos resultados, en el agregado, su impacto es
modesto para revertir los retos estructurales del mercado laboral.

Por lo anterior, es importante subrayar que el incremento sostenido del poder adquisitivo
del ingreso en el pais deberia provenir de las mejoras en el crecimiento econdémico, en
el empleo, los salarios, la productividad, la inversion y la estabilidad de los precios
(especialmente de los alimentos), entre otras variables.

Los programas de desarrollo social son mas efectivos para proteger a la poblaciéon ante
adversidades coyunturales que para la generacion de empleos permanentes. La politica de
desarrollo social cuenta con algunos programas de proteccion social, pero son
insuficientes para fortalecer el ingreso de la poblacion ante reducciones
circunstanciales como las vividas en el pais en 2008-2010. En ausencia de estos
mecanismos Yy ante las crisis recientes (financiera, en precios de alimentos y energéticos), se
han favorecido instrumentos como Oportunidades o subsidios energéticos generalizados,
éstos ultimos que no estan focalizados hacia los mas pobres. Sin embargo, estos
mecanismos no estan diseflados para proteger a esta poblacion ante contingencias
coyunturales. Es necesario disefar programas para reducir los efectos coyunturales sobre el
bienestar econdémico y el ingreso (por ejemplo, crear un seguro al desempleo contributivo o
fortalecer algunos ya existentes, como el programa de Empleo Temporal).
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Problematicas identificadas en el ambito educativo son la desigualdad en la
calidad de la educacion basica, en la educacion media superior y educacion
superior; la insuficiente cobertura; desigualdad en el acceso y calidad de la
ensefanza; las desventajas para acceder a la educacion de los grupos
vulnerables, asi como el bajo desarrollo de la investigacion basica y aplicada.

Existe una gran proporcidon de programas que aun no han podido medir sus
resultados. De los programas evaluados destacan los resultados de Escuelas de
Tiempo Completo.

Con relacion a los fondos del Ramo 33, el analisis del Fondo de Aportaciones para
la Educacion Basica y del Fondo de Aportaciones para Educacion Tecnologica y de
Adultos revelo que la formula de distribucion de sus recursos en las entidades
federativas no promueve suficientemente el desarrollo equilibrado entre
otros aspectos del sistema educativo mas alla de la matricula (como las
utilizadas en la medicion de la pobreza).




CONCLUSIONES
ALIMENTACION

CONEVAL

Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social

México se encuentra en una situacion en la que existen simultdneamente grupos
de poblacion con malnutricion, sobrepeso y obesidad; esto impone retos
adicionales a la atencion de los problemas de seguridad alimentaria y nutricional,
tanto en términos de acceso como de educacion para la salud.

A pesar del incremento presupuestario en varios de los programas, €stos no
pudieron contener el incremento en la carencia de acceso a la alimentacion
registrado entre 2008 y 2010. Si bien los programas han tenido algunos
resultados respecto al acceso a la alimentacion, el efecto negativo de la reduccion
del ingreso y el aumento en el precio de los alimentos que el pais sufrio desde
2007 excedio el efecto de los programas sociales analizados.

La inestabilidad economica que se prevée en anos futuros, asi como la constante
fluctuacion de los precios alimentarios, podrian mantener el tema de la
alimentacion como una prioridad para el pais en los afios siguientes.

En 2010 se lanzo la Estrategia contra el Sobrepeso y la Obesidad, pero no se
conoce aun su impacto. Sera importante evaluar y monitorear las acciones y sus
resultados para, en su caso, hacer las correcciones necesarias.
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Entre 2008 y 2010 se observaron mejoras importantes en la calidad y los servicios
basicos en las viviendas. Se amplio la cobertura de pisos firmes, electricidad, drenaje,
agua potable en las viviendas y también se ha reducido el hacinamiento.

A pesar de estos avances, todavia se observan retos en materia de hacinamiento y
agua potable en varias entidades federativas. El alto porcentaje de viviendas
deshabitadas es también un reto muy importante del sector vivienda; esta problematica
invita a la reflexion sobre el posible impacto de la falta de planeacion urbana y la
violencia.

Si bien los programas de financiamiento para la adquisicion de vivienda estan
enfocados a atender los sectores socioeconomicos mas desfavorecidos, esta
intervencion es insuficiente para recomponer la distorsion que genera la dinamica
econOmica en este sector.

Los gobiernos estatales y municipales han contribuido en la instalacion de
infraestructura para agua y drenaje con los recursos del Ramo 33; sin embargo, es
necesario sefalar que la provision de infraestructura para llevar agua del municipio a
los hogares es responsabilidad de los gobiernos locales, por lo cual, es necesario
establecer los mecanismos de coordinacion necesarios entre los tres Ordenes de
gobierno.
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Hay un gran niumero de programas y acciones de desarrollo social en el gobierno federal y se
identifica una gran dispersion y potencial falta de coordinacion entre instancias
federales. Si se incluye programas de gobiernos locales, el problema podria ser aun mayor
(no es facil tener informacion sobre la politica de desarrollo social en los gobiernos locales).

No siempre queda clara la razén por la que se crean programas de desarrollo social
afo con ano. Unos son creados por el poder ejecutivo, otros por el Congreso y otros por las
entidades federativas, a través del legislativo local. Posiblemente muchos de ellos son
creados para resolver problemas concretos de la poblacién, pero debido a que no siempre se
cuenta con resultados claros, la sospecha de un uso politico es inevitable.

Entre 2008 y 2010 aumentd la progresividad del gasto total analizado (el gasto que
beneficia mayormente a la poblacion en pobreza). Esto se explica, por un lado, por el
aumento en la progresividad de algunos instrumentos de transferencias y, por el otro, por la
reasignacion de recursos a favor de los instrumentos mas progresivos y disminucion de
recursos asignados a los instrumentos mas regresivos (en particular el subsidio a gasolinas y
diesel que en 2008 de acuerdo a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico representdé mas
de 200 mil millones de pesos, cuya incidencia directa favorece principalmente a grupos de
ingresos medios y altos). Se sugiere considerar un analisis de este rubro para tomar la mejor
decision respecto a este subsidio.
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Los programas mas progresivos o pro-pobres son Piso Firme, Oportunidades,
IMSS-Oportunidades, y DICONSA, mientras que los mas regresivos en términos
absolutos, o menos pro-pobres, son los beneficios de la seguridad social,
especialmente las Guarderias del IMSS y pensiones y salud ISSSTE.

El 40.5 por ciento de la poblacion indigena tiene carencias de alimentacion, segun la
medicion de la pobreza 2010, lo que se ve reflejado en la persistente desnutricion,
agravada por su condicion de marginalidad y exclusion.

La desnutricion en nifios y nifas indigenas duplica el promedio nacional, la
prevalencia de talla baja fue de 20% para 2006 y la de peso bajo con respecto a la
edad de 7%

Algunos programas dirigidos a la poblacién indigena contribuyen a las politicas de
equidad, a la justicia social y abordan problematicas prioritarias y urgentes de los
pueblos y comunidades indigenas. Sin embargo, es necesario reforzar el ingreso,
elevar la productividad agropecuaria en sus localidades, la alimentacion y la
seguridad social, asi como seguir avanzando en los esfuerzos para medir sus
impactos en la poblacion indigena.
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‘ CONCLUSIONES

Los programas de desarrollo social deben ser un complemento de las
politicas mas integrales y profundas que incrementen el crecimiento econdémico y
el ingreso real en el pais.

No obstante, al parecer en ocasiones se han confundido en los diversos
ordenes de gobierno las causas y los sintomas de la pobreza, con lo cual una
buena parte de los programas sociales de superacion de la pobreza, atacan lo
segundo.

Las causas o determinantes de la pobreza son la falta de empleos y salarios
bajos, aumento en el precio de los alimentos, insuficiente cobertura y calidad de
los servicios de salud y educacion, insuficiente cobertura de seguridad social, baja
productividad y competitividad, insuficiente inversion publica y privada, desigualdad
de oportunidades.

La pobreza se combate y se reduce sistematicamente cuando se
busca atacar los dos frentes: el de las causas y el de los efectos
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A. PROTECCION SOCIAL
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El diagndstico de la situaciéon econémica y social presentado, asi como la evaluacién del conjunto de
los programas de desarrollo social realizada, permiten concluir que a pesar del avance importante de
la cobertura de la proteccion social, la politica de protecciéon social actual carece de una vision
integral que permita enfrentar de manera equitativa, efectiva, coordinada y sustentable los
riesgos asociados al acceso a la salud, al trabajo, la vejez, discapacidad y orfandad, asi como
los relacionados con el ingreso que enfrentan los mexicanos, entre otros, en el contexto de las
crisis como las internacionales iniciadas en 2007-2008. Una de las barreras de acceso universal a la
proteccion contra riesgos lo impone el financiamiento de la seguridad social por medio de
contribuciones que excluyen a los trabajadores de menores ingresos y mayor vulnerabilidad.

Ademas, el sistema actual es pro-ciclico; es decir, protege a mas poblacibn en momentos de auge,
pero cuando ocurre una crisis la deja sin ingreso por trabajo, sin servicios de salud y en riesgo de
consumir sus ahorros para el retiro.

Con base en este diagnodstico se recomienda la construccion de un Sistema de Proteccion Social
integral que permita que todos los mexicanos dispongan de un “piso minimo” que les permita
enfrentar tanto los riesgos inherentes a su momento en el ciclo de vida como aquellos inesperados
originados en crisis econémicas internacionales.

Algunas caracteristicas basicas de este sistema deben ser el acceso garantizado a un sistema de
salud centrado en la atencion de primer nivel y con enfoque preventivo, la existencia de politicas
activas de empleo eficientes y un seguro de desempleo, de una pension de vejez universal, un “piso
minimo” que garantice un ingreso basico para todos, asi como contemplar la la modificacion del
actual esquema de financiamiento de la seguridad social para lograr la cobertura universal. El
esguema se muestra a en la siguiente figura.
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CICLO DE VIDA

o ADOLESCENTES Y ADULTOS
NINOS X ADULTOS
JOVENES MAYORES

PAQUETE DE BENEFICIOS IGUALES ENTRE INSTITUCIONES Y UTILIZACION DE LOS
SERVICIOS DE SALUD / CENTRADO EN ATENCION DE PRIMER NIVEL /
ENFOQUE PREVENTIVO

PoLiTicA TIVAS DE EMPLEO

SEGURO DE DESEMPLEO

SALUD

UNIVERSAL

TRABAJO
LICENCIA MATERNIDAD

GUARDERIAS CON BENEFICIOS IGUALES PARA
CUIDADO Y DESARROLLO

APORTACIONES PARA PENSION DE VEJEZ PENSION DE VEJEZ
APORTACIONES PARA PENSION DE VEJEZ PENSION DE VEJEZ
PENSION E INCAPACIDADES DE INVALIDEZ Y VIDA
PENSIONES

PENSION POR DISCAPACIDAD PERMANENTE
QUE GENERA DEPENDENCIA TOTAL PENSION E INCAPACIDADES RIESGOS DE
. TRABAJO
PENSION ORFANDAD
Piso MiINIMO

. No contributivo O Contributivo

DIMENSIONES

TRANSFERENCIAS
MONETARIAS

* Los instrumentos contributivos son los financiados por los mismos beneficiarios, mientras que los no contributivos son los financiados con impuestos generales y
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que, usualmente, tienen propositos redistributivos.
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1. Integracion de un Sistema Nacional de Servicios de Salud con las siguientes
caracteristicas:

a) En el que se fortalezca la rectoria de la Secretaria de Salud; es decir, consolidar su
papel como moduladora, organizadora y reguladora de la prestacion de servicios de
salud.

b) Universal y sin barreras al acceso, con énfasis en la atencion primaria y con enfoque
preventivo.

c) Financiado con impuestos generales y que utilice las infraestructuras publica y
privada.

d) Portable, mediante la adscripcion inicial a una unidad de salud y eventual libertad de
eleccion; con un padrén Unico de beneficiarios y un expediente clinico electronico.

e) Dada su segmentacion, se recomienda que el Sistema de Salud sea integrado
funcionalmente de tal manera que permita la convergencia a través de:

 Ampliacién de las prestaciones en salud que hoy ofrece la seguridad social al
sistema en su conjunto.

» Politica de medicamentos unificada que asegure el surtimiento oportuno en los
establecimientos.

* Formaciéon de recursos humanos planeada para responder a las necesidades de
salud.
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PROTECCION SOCIAL: RIESGOS ASOCIADOS AL ACCESO A LA SALUD
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2. Parala atencion de poblaciones dispersas:

a) Dotar de recursos basicos para la atencion primaria.

b) Uso de tecnologias innovadoras de comunicacion y asistencia médica
(monitoreo a distancia, tele-diagnéstico).

c) Integrar todos los programas de servicios a la salud actualmente en operacion
en las areas rurales.

d) Capacitacion de personal de salud (auxiliares de salud y promotor comunitario).
e) Incentivos al personal de salud para su permanencia en estas zonas.

3. Fortalecer la definicion de indicadores y produccion automatizada de informacion
para evaluacion, referencia y contrarreferencia, asi como para la toma de
decisiones.




RECOMENDACIONES
PROTECCION SOCIAL: RIESGOS ASOCIADOS AL MERCADO DE TRABAJO

CONEVAL

Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social

4. Implementar seguros de desempleo contributivos que no afecten las
pensiones de retiro, considerando al menos dos modelos: sistema de reparto y
sistemas de cuentas individuales, y analizar la factibilidad de eliminar las
indemnizaciones.

5. A pesar de la baja tasa de desocupacion de México, un problema identificado
en la generacion de ingreso son las caracteristicas del empleo. Se sugiere
fortalecer las politicas activas de empleo (capacitacion, bolsa de trabajo,
apoyos para traslados), considerando lo siguientes elementos:

« Servicio personalizado de atencion, por lo que se sugiere analizar la
viabilidad de incrementar el presupuesto de los programas existentes
(programa de Apoyo al Empleo y programa de Atencion a Situaciones de
Contingencia Laboral).

« La ampliacion de los programas mencionados considerando las
diferencias en la desocupacion y subocupacion en los ambitos rural y
urbano.
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6. Mayor coordinacion entre los programas de politicas activas y de
becas para estudios de educacion superior.

7. Fortalecer el programa de Empleo Temporal como mecanismo de
apoyo a los periodos estacionales, de contingencias laborales y
naturales.

8. Fortalecer los esquemas de coordinacion de los diferentes programas
publicos de guarderias que apoyen la participacion laboral de las
mujeres y profundizar en el estudio de factores que contribuyen al
desarrollo infantil para mejorar el funcionamiento de los programas
dirigidos a estas areas y la utilizacion de la ventana de oportunidad
gue a este respecto proveen las guarderias.




RECOMENDACIONES
PROTECCION SOCIAL: RIESGOS ASOCIADOS A VEJEZ, DISCAPACIDAD Y ORFANDAD

CONEVAL

Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social

9. Garantizar una pension de vejez a la poblacion. Es necesario analizar los
siguientes elementos en la definicion del diseio de la pension:

« Universal, por lo que se sugiere no contributiva.
« Sostenible financieramente, se sugiere un sistema de prepago.

» Corresponsable, se sugiere considerar al menos un registro fiscal y, de
ser posible, acciones preventivas de salud, particularmente en el ambito
ocupacional.

10. Mejorar la definicion e identificacion de discapacidad que contribuya a
mejorar las pensiones de Riesgos de Trabajo e Invalidez.

11. Analizar los mecanismos de transicion entre pensiones de los titulares y sus
beneficiarios.
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12. Mejorar la eficiencia del gasto publico, mediante la coordinacidon, alineacion vy
eliminacion de programas sociales de los tres 6rdenes de gobierno.

13. Analizar diferentes opciones para garantizar un piso minimo de ingreso a la poblacion
gue disminuya o prevenga su vulnerabilidad.

« Coordinacion efectiva de transferencias focalizadas a la poblacion en pobreza extrema, a
partir de una nueva estrategia en el marco de los programas ya existentes, complementados con
nuevos programas dirigidos a las poblaciones en pobreza extrema actualmente excluidas de
estos programas (en comunidades dispersas y de dificil acceso, o en comunidades urbanas mas
prosperas).

* Renta béasica ciudadana. Transferencia monetaria a toda la poblacibn como estrategia de no
exclusién de la poblacion pobre.

* Piso minimo solidario. Transferencia monetaria a toda la poblacion como estrategia de no
exclusién de la poblacién pobre, pero sugiriendo que cualquier persona puede donar su
transferencia para mejorar la infraestructura social de las localidades mas pobres.

* Programa de Empleo Temporal Universal. Pago de un porcentaje del salario minimo a cambio
de actividades comunitarias o de infraestructura. Esto es especialmente importante en areas
urbanas, pues actualmente no existen sistemas de proteccién eficaces en estas zonas.

14. Analizar la ampliacion de Oportunidades a las zonas en las que no se cuenta con oferta
de servicios médicos, mediante la vinculacién con acciones en localidades con poblacion

dispersa.
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Ademas de que el pais deberia contar con un sistema de proteccion social con las
caracteristicas generales mencionadas previamente, la politica de desarrollo social
también deberia poner énfasis en mejorar los programas, acciones y estrategias publicas
para mejorar cada una de las dimensiones en las que se manifiesta la pobreza.

En esta seccion se hacen recomendaciones para mejorar el acceso de la poblacién a un
mayor poder adquisitivo del ingreso, para reducir el rezago educativo, para reducir las
carencias en el acceso ala salud y a la seguridad social (adicional a la recomendacion
de tener un sistema integrado de proteccion social), las carencias en vivienda y
alimentacién, asi como para tener una menor desigualdad.
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1. El incremento sostenido del poder adquisitivo del ingreso en el pais
debiera provenir de las mejoras en el crecimiento econdmico, en el empleo,
los salarios, la productividad, la inversidon y la estabilidad de los precios,
especialmente de los alimentos, entre otras variables estructurales de la
economia del pais.

2. A veces se busca que a través de los programas sociales se reduzca la
pobreza, pero los programas tienen alcances limitados. No se podra
reducir la pobreza si no se llevan a cabo los cambios estructurales que
hagan que el pais tenga un mayor crecimiento econémico, se incremente la
productividad, se generen mas empleos y el salario real crezca.
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3. La pobreza se ha incrementado recientemente por un problema econdémico (reducciéon
del ingreso real, empleos insuficientes, bajo crecimiento econémico, aumento de los
precios de los alimentos) y no por razones directamente atribuibles a la politica de
desarrollo social. Se recomienda que el objetivo de reducciéon de la pobreza no esté
a cargo de una sola secretaria (en este caso a la SEDESOL) sino que sea
responsabilidad conjunta de los gabinetes econdémico y social. Practicamente, todas
las secretarias deberian tener como objetivo prioritario la reduccion de la pobreza
coadyuvando asi a mejorar la calidad de vida de la poblacion y propiciar la satisfaccion
de sus derechos.

4. Por ello es recomendable ubicar los programas de promocion y conservacion del
empleo en el contexto de estrategias econdmicas mas amplias que promuevan el
empleo, la productividad y el mercado interno para incrementar la cantidad y calidad
de los empleos en conjunto y no solo mejorar, mediante programas aislados, el
acceso de algunos individuos a empleos por medio de programas aislados.
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La evaluacion preliminar de impacto del programa de Estancias Infantiles muestra que a
raiz del programa se incrementa el empleo y las horas trabajadas de las mujeres con
hijos en las zonas urbanas, especialmente en las estancias de mayor demanda. Se
recomienda analizar la viabilidad de fortalecer este programa, cuidando la calidad y
supervision de cada una de las estancias.

El gobierno federal cuenta con varios programas que otorgan microcréditos. Estos
programas no han mostrado ser, en su conjunto, una solucion clara para mejorar la
ocupaciéon y el ingreso de la poblacion, por lo que se recomienda transformarlos y
generar disefios que los hagan mas efectivos. Respecto a estos programas se sugiere
fortalecer particularmente la comercializacion de los productos, ya que de otra manera las
opciones productivas dificilmente resultan sustentables

El Programa de Fomento al Empleo otorgé a los trabajadores de 1 a 2.5 salarios
durante un periodo maximo de tres meses en caso de que aun no hubieran recuperado
su empleo. Se sugiere su fortalecimiento en esta coyuntura de poco crecimiento
economico.

En términos generales, la evidencia disponible muestra que los programas de apoyo al
empleo (incluyendo auto-empleo) y los apoyos productivos existentes no llegan a los
hogares pobres y mas vulnerables.
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9. Los apoyos productivos dirigidos al campo tienen un potencial importante
para fortalecer los ingresos de la poblacion rural pobre, ya que en 2011
representaron de acuerdo a fuentes oficiales cerca de 175 mil millones de
pesos (Programa Especial Concurrente, excluyendo gasto en programas
sociales), un nivel que coloca a México entre los paises con un mayor
esfuerzo presupuestal en el sector agricola en Ameérica Latina (medido como
proporcion de gasto publico total y del PIB agricola).

10. Sin embargo estos recursos se concentran en programas que favorecen
principalmente a productores grandes y los estados del norte, excluyendo
en gran medida a los productores agricolas pobres, pequefios y medios, que
enfrentan condiciones de mayor vulnerabilidad y falta de acceso a insumos
productivos que les permitan desarrollar una capacidad adecuada de
generacion de ingresos en el sector rural.

11. El gasto social rural con programas como Oportunidades se dirige
efectivamente a los hogares rurales pobres, pero la ausencia de apoyos de
programas productivos y al empleo limita su capacidad de aumentar sus
ingresos en forma autonoma.
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12. Para mejorar el acceso de los hogares rurales pobres y mas vulnerables a los
programas productivos y de empleo se sugiere a) destinar recursos a
programas existentes con mayor incidencia sobre poblaciones pobres,
b) revisar las reglas de operacion e instrumentos de identificacion de
beneficiarios de los instrumentos existentes, y ¢) crear nuevos
instrumentos disefiados para aumentar las capacidades productivas de los
productores pobres, particularmente con respecto a la comercializacion, pues
es ahi donde los programas productivos para la poblacion mas pobre han
tenido fallas importantes.

13. Un caso similar al de los apoyos productivos es el del subsidio generalizado
a gasolinas por via del IEPS, que en 2008 de acuerdo a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico representdé mas de 200 mil millones de pesos,
cuya incidencia directa favorece principalmente a grupos de ingresos medios
y altos. Adicionalmente, el subsidio incentiva un mayor consumo de
combustibles lo cual tiene un efecto contaminante. Se sugiere considerar
un analisis de este rubro para tomar la mejor decision respecto a este
subsidio.




RECOMENDACIONES
EDUCACION

CONEVAL

Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social

1. Los niveles de rezago educativo solo volveran a abatirse sustancialmente cuando se
reduzcan entre la poblacion adulta (primaria y secundaria completa para adultos); se
recomienda explorar esquemas mas eficaces para reducir el rezago educativo de
esa poblacion.

2. Es importante enfocar los esfuerzos en Chiapas, Michoacan, Guerrero, Oaxaca y
Veracruz, en donde la carencia fue mayor a 25% en 2010. La razoén del tamafo del
rezago educativo en estos estados se debe a que existen porcentajes altos de la
poblacion mayor de 15 afios que no cuentan con primaria 0 secundaria completa. Se
recomienda focalizar adecuadamente la cobertura de los programas de educacion para
adultos y programas para abatir el rezago educativo en dichas entidades y sobre todo en
las zonas interculturales.

3. Se recomienda fortalecer los esquemas de becas educativas para jovenes de
educacidon media superior en areas urbanas pues éste es un grupo vulnerable ante la
coyuntura de inseguridad actual. Ademas de ampliar los recursos ejercidos y cobertura de
estos programas, es indispensable implementar mecanismos efectivos de identificacion
de beneficiarios que permitan reducir la desigualdad en oportunidades educativas y
economicas.
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4. Se sugiere fortalecer el Programa Escuelas de Tiempo Completo pues ésta
puede ser una solucion de mediano y largo plazo para mejorar el
aprovechamiento escolar, aumentar la participacion laboral de las madres
de familia y reducir el tiempo de ocio de este grupo de edad.

5. Los programas dirigidos a la poblacion indigena como el Programa de
Educacion Inicial y Basica para Poblacion Rural e Indigena (CONAFE)
presentan avances en cobertura en las entidades mas rezagadas y muestran
evidencia de aumento del logro educativo en el puntaje de las escuelas en la
prueba Enlace. Ademas debe resaltarse la educacion basica intercultural
bilingUe de la Secretaria de Educacion Publica.
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Los Programas Mejoramiento de la Educacion Bésica; el Programa Nacional de
Lectura, que busca contribuir al fortalecimiento de las competencias comunicativas de
los estudiantes de educacién basica mediante la instalacion y uso educativo de las
Bibliotecas Escolares y de Aula; el Programa Escuelas de Calidad que mejora el
desempefio escolar mediante la participacion social en la toma de decisiones en las
escuelas; por ultimo y el Programa del Sistema Nacional de Formaciéon Continua y
Superacion Profesional de Maestros en Educacién Basica en Servicio que
contribuye al fortalecimiento de la formacion continua de los maestros de educacién
basica, fueron disefiados para contribuir a mejorar el logro educativo

El Programa del Sistema Nacional de Formacion Continua y Superacion Profesional
de Maestros en Educacion Basica en Servicio es un instrumento cuyo disefio tiene el
potencial de definir una oferta de formacion continua pertinente y de calidad, sensible a
necesidades especificas de los docentes y los colectivos escolares, y puede
complementarse con otros programas en el marco de la federalizacion educativa.

Se sugiere fortalecer estos programas pero que éstos midan efectivamente sus
resultados y efectos en la calidad de la educacion para que exista mayor confianza en el
destino de este presupuesto.

Adicionalmente, es importante que las entidades federativas realicen la labor que les
corresponde en mejorar la calidad educativa (y de salud), pues esta tarea es compartida
entre los diferentes érdenes de gobierno.
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En Puebla, Oaxaca, Guerrero, Michoacan, Veracruz y Chiapas, las carencias en
acceso a la salud en 2010 fueron mayores a 36 por ciento, destacando Puebla con una
carencia de 41.8 por ciento. En estos estados se localiza el mayor volumen de poblacion
indigena, que es la que menos acceso tiene, por lo tanto debe apoyarse la salud
intercultural.

Se recomienda acelerar la cobertura universal del Seguro Popular en estas
entidades, con una oferta adecuada de servicios de calidad y medicamentos, asi como
en la totalidad de los municipios que pertenecen a Zonas de Atencion Prioritaria (con
énfasis en localidades indigenas).

Disminuir el nivel de la mortalidad materna debe ser una prioridad del Estado
mexicano. Por ello, debe ampliarse la cobertura de los servicios de atencion obstétrica, e
impulsar estrategias de identificacion temprana Yy atencion oportuna de las
complicaciones y emergencias obstétricas, sobre todo en las zonas interétnicas, donde
se localiza una alta proporcion de la mortalidad materna. Para ello es necesario analizar
por qué es problematica la retencion de estos especialistas en zonas de alta mortalidad
materna.

En referencia al punto anterior, se recomienda implementar y fortalecer estrategias para
la eliminacion de las barreras al acceso a los servicios de salud, por ejemplo, las relativas
a transporte y comunicacion en zonas marginadas.
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La coexistencia de desnutricion con sobrepeso y obesidad a nivel de
comunidad y de hogares es una problematica creciente en México. Esta
situacion impone retos adicionales a la atencion de los problemas de
seguridad alimentaria y nutricional.

Se sugiere analizar los subsidios y apoyos alimentarios y de nutricion
respecto al contenido calérico de éstos en poblaciones urbanas, cuyos
ingresos sean mayores a los de la poblacion en pobreza extrema, donde el
principal riesgo es el sobrepeso, no la desnutricion.

Dar seguimiento y promover la evaluacion de la Estrategia contra el
Sobrepeso y Obesidad iniciada en 2010. Entre otras acciones, es necesario
mantener un monitoreo activo, y en su caso correctivo, de la oferta de alimentos
en escuelas y centros de trabajo.

Ante la volatilidad de los precios alimentarios, es necesario reforzar las
acciones para mejorar el acceso a la alimentacion, especialmente de la
poblacion en pobreza y la poblacion indigena, que tiene niveles de
desnutricibn mas altos que el promedio nacional.
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1. La situacion idonea respecto a la seguridad social podria ser un esguema como
el planteado al inicio de este apartado de recomendaciones, en el cual existen
seguros universales contra los riesgos econdmicos mas importantes, asi como
un mercado laboral que permita contar con una pension adecuada en la tercera
edad.

2. Sin embargo, en el corto plazo y ante la ausencia de un esquema como éste,
se sugiere ampliar la cobertura e incrementar los montos de los programas
no contributivos que apoyan a los adultos mayores, poniendo especial
atencion en mejorar la cobertura y progresividad de estos, tanto a nivel federal
como estatal.
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Algunos aspectos de calidad y espacio de la vivienda mejoraron notablemente en el decenio pasado.
Sin embargo, la carencia de la dimensién de calidad y espacios de la vivienda soélo se elimina si
conjuntamente la calidad de los pisos, muros y techos es buena y no existe hacinamiento. Deben
hacerse esfuerzos en mejorar la calidad de los materiales de las viviendas y sus tamafios para
evitar el hacinamiento, que es el indicador con mayor carencia (10.6 por ciento) en esta dimension en
2010.

En siete afios y medio, Tu Casa ha apoyado la produccion, mejoramiento o ampliacién de vivienda a
través de 1,133,164 acciones en todo el pais, aunque para 2009 la poblacion atendida ha
representado el 2.4% del total de la poblacién potencial. Por su parte, el Programa de Vivienda
Rural logré atender en 2009 el 3.5% de la poblacion potencial, principalmente a través de acciones
limitadas de mejoramiento.

La carencia de la dimension de servicios basicos de la vivienda solo se abate cuando la vivienda
posee agua, drenaje y electricidad. Por ello es relevante incrementar la cobertura de drenaje y agua
potable, pues a nivel nacional todavia se tienen carencias de 10.8 por ciento y 9.3 por ciento
respectivamente.

La expansion de la cobertura de drenaje conlleva, necesariamente, la de plantas de tratamiento de
aguas residuales. A falta de esto, se incrementa el riesgo de algunas enfermedades.

Las evaluaciones muestran también que hay viviendas abandonadas, debido a la falta de servicios de
las zonas en que se construyen las nuevas viviendas. Se sugiere llevar a cabo una planeacion
urbana adecuada, para que el presupuesto dedicado a la construccion de vivienda tenga mayor
efecto sobre la poblacion.
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6. Los programas Sistemas de Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales, 3x1 para
Migrantes, Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas (APAZU) y
Habitat han construido y ampliado un numero importante de obras. Pero uno de los
principales retos de estos programas se refiere al mejoramiento de la definicion de las
poblaciones a las que atienden

7. Los gobiernos estatales y municipales han contribuido en gran medida en la instalacion
de infraestructura para agua y drenaje con los recursos del Ramo 33. Sin embargo, es
necesario sefialar que la provision de infraestructura para llevar agua del municipio a los
hogares es responsabilidad de los gobiernos locales. Por ello, es necesario establecer
los mecanismos adecuados de coordinacion entre los tres 6rdenes de gobierno.

8. En este sentido, el éxito de estos programas esta depositado en una medida importante
en otros actores: los gobiernos de las entidades federativas, los municipios, los
organismos operadores y las personas de las comunidades rurales involucradas, por lo
gue una valoracion de la ejecucidon del mismo debe considerar ese factor y sobre
todo el contexto diverso que constituye cada entidad federativa.
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La desigualdad es un problema muy grande en el pais y no puede ser resuelto
solamente con programas presupuestales, pero algunas sugerencias son:

1. Hacer el gasto social mas progresivo de lo que ahora es. Tomando en
cuenta el total del gasto social, este es neutral respecto a la poblacion en
pobreza. Los subsidios energeéticos, diversos programas del campo y las
pensiones institucionales publicas son regresivas.

2. Mejorar la infraestructura en zonas de mayor pobreza, en especial en zonas
indigenas.

3. Mejorar la calidad de los servicios basicos de la poblacion en pobreza,
especialmente en la poblacidon indigena.

4. Fortalecer las acciones afirmativas en puestos publicos, especialmente a
favor de las mujeres y los indigenas.
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ANEXO B. EVALUACION ESTRATEGICA SOBRE
MORTALIDAD MATERNA EN MEXICO
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ANEXO C. EVALUACIONES INTEGRALES DE
DESEMPENO 2010-2011
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ANEXO D. VALORACION DEL DESEMPENO DE LOS
PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL




