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Introduccién

A pesar del avance en diversos renglones sociales en las Ultimas décadas, los retos en materia de
desarrollo social son apremiantes en México. Esto obliga a un trabajo permanente de los tres 6rdenes
de gobierno para mejorar el bienestar y el acceso efectivo a los derechos sociales de toda la poblacion.

Dia tras dia personal del Gobierno Federal, de gobiernos locales, del Poder Legislativo e integrantes de
organizaciones sociales trabajan en el disefio, la operacién y la presupuestacion de un namero
importante de programas, acciones y estrategias de desarrollo social. De manera permanente se
producen y entregan beneficios a la poblacién, se construyen y supervisan obras publicas, se entregan
recursos a las diferentes dependencias federales y a los gobiernos locales y se emiten normas que
buscan ordenar diversos procesos de la politica publica.

El trabajo de todas y todos ellos es, sin duda, relevante para cumplir el objetivo social del pais. Pero
también es cierto que en muchas ocasiones es importante hacer un alto en la operacion diaria para
reflexionar si el trabajo que se hace con tanto esfuerzo esta dando los resultados que se esperaban. La
evaluacion objetiva y permanente de la politica de desarrollo social puede cumplir esa misién.

El Estado mexicano tomé la decisién, desde hace varios afos, de tener un proceso de evaluacion
independiente de la politica de desarrollo social federal con el fin de poder mejorar el disefio, la
operacion, la gestién y la forma de presupuestar de los diferentes instrumentos de dicha politica.
Espec2ficament e, la Ley General de Desarrollo
evaluacion de la Politica de Desarrollo Social estara a cargo del Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Sociald .

Desde su inicio de operaciones en 2006, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL) ha realizado diversas mediciones de pobreza, asimismo ha elaborado y coordinado
evaluaciones periddicas de los programas, metas y acciones de la politica de desarrollo social, tal y
como lo sefiala la LGDS.

Hoy en dia se cuentan con mas de 550 evaluaciones coordinadas por el CONEVAL, se ha realizado la
medicion de la pobreza en cuatro ocasiones, y se han elaborado indicadores trimestrales que
complementan la visién que se tiene sobre el desarrollo social. Todos estos instrumentos de evaluacion
y de medicién se envian al Congreso de la Unién, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a la
Secretaria de la Funcién Piblica, a las secretarias de Estado que pertenecen al Sistema Nacional de
Desarrollo Social, asi como a los gobiernos locales. Asimismo, para el uso y conocimiento de toda la
ciudadania, esta informacion se encuentran permanentemente en la pagina de internet
www.coneval.gob.mx. Los objetivos de esta informaciéon son contribuir a la rendicién de cuentas y
mejorar el desempefio de la politica de desarrollo social.

En esta ocasion, el Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social 2011, que aqui se
presenta, toma como insumos las mediciones de pobreza y las evaluaciones que se han realizado;
tiene como objetivo evaluar el desempefio de la politica de desarrollo social en los Ultimos afios,
especialmente entre 2008 y 2010, periodo caracterizado por un incremento en los precios de los
alimentos y por la crisis econémica y financiera internacional que afect6 a nuestro pais. El trabajo ha
sido intenso por parte de un sinnimero de funcionarias y funcionarios publicos para solucionar estas
problemaéticas, pero ¢en qué se ha acertado? ¢ Qué problemas se han encontrado?
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El Informe esta estructurado en cuatro capitulos. En el capitulo | se presenta la evolucién de las
condiciones econdmicas de México en el corto, mediano y largo plazos. El capitulo Il describe la
evolucién del desarrollo social en México, se toma como periodo central de atencién 2008-2010, con
base en la medicién de la pobreza e indicadores complementarios de desarrollo social. El capitulo 1,
en el que se evalla la politica de desarrollo social, esta dividido en dos partes; en la primera, se
analizan los resultados de los programas de desarrollo social clasificados de acuerdo con las diferentes
dimensiones con que se elabora la medicién de la pobreza. Asimismo, se describen y comparan de
manera sistematica rasgos basicos del universo de programas y de acciones del Gobierno Federal
integrados en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2010.
En la segunda parte se presentan las principales fortalezas y retos de la politica de desarrollo social;
los temas especificos que se analizan son la dispersion de las acciones y de los programas de
desarrollo social, la incidencia distributiva y la equidad del gasto social, las acciones y programas
dirigidos a los pueblos indigenas, asi como la consolidacion del sistema de monitoreo y evaluacién en
nuestro pais. Por dltimo, en el capitulo IV se presentan conclusiones sobre el estado de la politica de
desarrollo social en México y se formulan recomendaciones para mejorarla.

Cualquier periodo de reflexion sobre la politica de desarrollo social es importante en un pais que tiene
todavia tantos retos por delante. El presente Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
2011 es un instrumento Gtil de andlisis en un momento en el que la sociedad en su conjunto y diversos
actores de manera especifica necesitan informacién valiosa que apoye las mejores decisiones en los
afios y décadas siguientes: ¢qué hemos logrado y qué necesitamos mejorar como pais en materia de
desarrollo social?
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Capitulo I. Evolucion de las condiciones econdmicas en México

El entorno econdémico tiene efectos importantes sobre el desarrollo social de cualquier pais. México no
es la excepcion. Por esta razdn, esta seccién del presente informe analiza la evolucién de las variables
econdmicas mas relevantes para nuestro pais en los dltimos afios.

La crisis econémica que inici6 a nivel internacional en 2008, la volatilidad en los precios de los
alimentos que México ha sufrido desde el 2007, asi como el desempefio de largo plazo de la economia
mexicana ayudaran a entender mejor la evolucion de las principales variables del desarrollo social del
pais.

l. Indicadores de tendencias econémicas

La grafica 1.1 muestra que el pais habia tenido tasas de crecimiento econémicas positivas desde 2005,
pero que a partir del cuarto trimestre de 2008 y durante todos los trimestres de 2009 el crecimiento
econdémico fue negativo, lo cual sucedidé en el contexto de la crisis econémica que afectd al sistema
financiero mundial en ese periodo. El Producto Interno Bruto (PIB) de 2009 cay6 6.3 por ciento
respecto al del afio anterior.

Gréfica 1.1 Producto Interno Bruto trimestral
Primer trimestre de 2005 a tercer trimestre de 2011
(Variacion porcentual respecto del mismo trimestre del afio anterior)
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacion del INEGI.

Las tasas de crecimiento volvieron a ser positivas a partir de 2010; alcanzaron una tasa anual de 7.6
por ciento en el segundo trimestre de ese afio; desde entonces siguen positivas, pero a un nivel menor.
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Es importante reconocer que la evolucion de la economia mundial, especialmente de la
norteamericana, tiene una influencia importante sobre el patrén de crecimiento econdémico de México.
La incertidumbre sobre la economia internacional para 2012 podria traducirse nuevamente en una
menor tasa de crecimiento.

El mercado laboral

Uno de los mayores efectos del desempefio de la economia sobre los ciudadanos se da a través del
mercado laboral. La gréafica 1.2 describe una de las variables mas relevantes en este tema: la evolucion
trimestral de la tasa de desocupacién abierta entre 2005 y 2011.

La tasa de desocupacién promedio entre 2005 y el segundo trimestre de 2008 fue de 3.6 por ciento; sin
embargo, en el tercer trimestre de 2008 ésta aument6 a 4.2 por ciento, 0.7 puntos porcentuales mas
con respecto al trimestre inmediato anterior. A partir del tercer trimestre de 2008 y hasta el tercer
trimestre de 2009 mostré una tendencia creciente, con la mayor contraccioén en el empleo en el tercer
trimestre de 2009, cuando alcanzd una tasa de desocupacion de 6.2 por ciento.

Gréafica 1.2 Tasa de desocupacion trimestral
Primer trimestre 2005-segundo trimestre 2011
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacién del INEGI.

Si bien las tasas de desocupacion se redujeron en 2010 y 2011 respecto a la observada en el tercer
trimestre de 2009, éstas se han mantenido a un nivel mayor a las registradas antes de 2009. En el
tercer trimestre de 2011 fue de 5.6 por ciento, mientras que para el mismo trimestre de 2007 fue de 3.9
por ciento.

Es importante destacar que si bien las tasas trimestrales de crecimiento de la economia durante 2010 y
2011 han sido mayores que el crecimiento que se observd previo a la crisis, la recuperacion del
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mercado laboral ha sido mas lenta, de ahi que la tasa de desocupacion sea mayor ahora que la
observada antes de la crisis financiera.

lll. El efecto del crecimiento en los precios de los alimentos

El crecimiento en los precios de los alimentos ha tenido un efecto importante en el poder adquisitivo de
los ingresos laborales a partir del tercer trimestre de 2008. La grafica 1.3 muestra las variaciones
anuales del valor de la canasta alimentaria (la linea de bienestar minimo de la medicién de la pobreza),
para los &mbitos geograficos rural y urbano a precios corrientes.*

Gréfica 1.3 Evolucién mensual de la linea de bienestar minimo en pesos corrientes*
Enero 2005i octubre 2011
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* Valor porcentual con respecto al mismo mes del afio

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con informacién del INPC, reportada por BANXICO.
Estimaciones con el INPC base segunda quincena de 2010.

Se observa que hasta antes de abril 2010, el crecimiento del valor de la canasta alimentaria fue mayor
que el de la inflaciébn promedio, lo cual reduce el poder de compra del ingreso. Debido a que el precio
de los salarios en general se ajusta con aquella, cada vez que el crecimiento de los precios de los
alimentos es mayor que la inflaciéon, hay una pérdida importante del poder adquisitivo del ingreso
respecto a los alimentos.

El valor de la canasta alimentaria rural a pesos corrientes paso de $492.64 pesos mensuales per capita
en enero de 2005 a 723.32 pesos mensuales en septiembre de 2011, mientras que en el &mbito urbano

! El ambito rural se refiere a localidades con menos de 2,500 habitantes y el ambito urbano a localidades con al menos 2,500
habitantes.
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pas6 de un valor de $711.46 pesos mensuales per céapita en enero de 2005 a $1,030.19 pesos en
septiembre de 2011.

Gréfica 1.4 Ingreso por trabajo per cépita

(pesos primer trimestre 2005 con precios de la canasta alimentaria)
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Fuente: Elaboracion de CONEVAL con informacion de la ENOE, reportada por INEGI.

Tanto la evolucion de la economia, como la de los precios de los alimentos tuvieron un efecto
importante sobre el ingreso laboral real en el pais. En la grafica 1.4 se observa que el valor real del
ingreso por trabajo (deflactado con el indice de precios de los alimentos) disminuyé de manera
pronunciada a partir de mediados de 2008. Esta reduccién continud hasta finales de 2010.

(\VA El crecimiento de la economia mexicana en el largo plazo

En la seccién previa se observd que en la coyuntura 2008-2009 la crisis financiera internacional y la
volatilidad en los precios de los alimentos fueron probablemente los causantes de la reduccion del
poder adquisitivo de los ingresos laborales en México. En materia de empleo, se presenté una
recuperacion de la tasa de desocupacion durante 2010 y 2011, pero su nivel no logré ser el mismo que
antes de la crisis. Es decir, aunque hay una recuperacion general en los diferentes indicadores
econdémicos, ésta no ha sido sostenida ni suficiente para regresar a la situacion registrada antes de
2008.
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Gréfica 1.5 Comparacion del Producto Interno Bruto per capita de México con seis paises
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Para comprender cabalmente la evolucion de las condiciones econdémicas en México debe
considerarse también el panorama en el largo plazo. En esta perspectiva, el crecimiento del PIB per
capita promedio del pais de 1990 a la fecha fue de sélo 1.2 por ciento, lo cual corresponde a un
crecimiento muy lento de la economia; ademas, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares (ENGH), el ingreso laboral promedio real en el pais no ha crecido entre 1992 y
2010.

Si se toma en cuenta el periodo 1950-2010 y, ademas, el contraste se realiza con otros paises que
tenian un PIB similar al de México en 1950 (gréfica 1.5), lo que se observa es que la economia
mexicana tampoco ha tenido un buen desempefio en comparacién con éstos ni ha mejorado
suficientemente en el largo plazo. Durante este periodo, el crecimiento anual promedio del PIB per
capita fue de sdlo 2 por ciento, lo cual contrasta con tasas claramente mayores de paises como Chile,
Espafia, Corea del Sur, Portugal o Irlanda. Si en vez de 2 por ciento, el crecimiento hubiera sido de 3
por ciento en este mismo periodo, en 2010 el PIB per capita de México seria de 25,219 ddlares en vez
de los 14,151 délares que tuvimos en ese afio.” Es decir, el nivel de vida promedio de los mexicanos

2 Estas cifras se refieren a délares convertidos a la paridad del poder de compra. El PIB per capita en délares sin este ajuste fue
de 9,522 en 2010.
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hubiera sido en 2010, 78 por ciento més alto al que tuvimos y seguramente la pobreza seria mucho
menor a la que hoy tenemos.

No solo la crisis financiera coyuntural o el incremento en el precio de los alimentos han sido los
responsables de que el ingreso real no sea mayor en México (y de que la pobreza sea elevada),
también lo es el lento crecimiento econdémico de largo plazo. Las condiciones de México no podran
mejorarse si no se realizan cambios econdmicos profundos que propicien el incremento de la
productividad, la inversion, la generacion de mas empleos formales y de mejor calidad, asi como el
aumento del salario real de manera sistematica y sostenida. De la misma manera, la mejora en otras
variables, como la estabilidad de los precios i particularmente de los alimentos- podria redundar en un
incremento sostenido del poder adquisitivo del ingreso, al suponer también un mayor dinamismo de los
salarios nominales.
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Capitulo Il. Evolucion del desarrollo social en México

Para evaluar la politica de desarrollo social es necesario analizar primero la evolucién de los
indicadores mas importantes que afectan el bienestar y el acceso a los derechos, dos elementos
fundamentales. Con este fin, en este capitulo se describe el nivel de la pobreza en 2010 y las
dimensiones que conforman dicha estimacién, asi como el cambio con relacién a 2008. Asimismo se
muestra la pobreza por entidad federativa, los niveles de pobreza diferenciada en distintos grupos
vulnerables y se describe la evolucién de otras variables complementarias del desarrollo social,
ademas de las estrictamente relacionadas con la pobreza.

La pobreza en México, 2008-2010

El 29 de julio de 2011 el CONEVAL, en cumplimiento de su mandato legal, dio a conocer los resultados
de la medicién de pobreza 2010 por entidad federativa y para el pais en su conLunto, con base en la
informacion generada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).

De acuerdo con los Lineamientos y criterios generales para la definicién, identificacion y medicién de la
pobreza (articulos cuarto al séptimo), emitidos por CONEVAL y publicados en el Diario Oficial de la
Federacion (DOF) en junio de 2010, la definicion de pobreza considera las condiciones de vida de la
poblacién a partir de tres espacios: bienestar econémico, derechos sociales y el contexto territorial.

El espacio del bienestar econémico comprende las necesidades asociadas a los bienes y servicios que
puede adquirir la poblacion mediante el ingreso. La medicién considera dos elementos: la poblacion
con un ingreso inferior a la linea de bienestar minimo y la poblacion con un ingreso inferior a la linea de
bienestar.” El espacio de los derechos sociales se integra a partir de las carencias de la poblacién en el
ejercicio de sus derechos para el desarrollo social. Como lo establece la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS), este espacio incluye los siguientes indicadores de carencia asociados a derechos:
acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad social, acceso a los servicios basicos en la
vivienda, calidad y espacios de la vivienda, rezago educativo y acceso a la alimentacién. El espacio del
contexto territorial incorpora elementos que trascienden el dmbito individual (que pueden referirse a
caracteristicas geograficas, sociales y culturales, entre otras), como son los asociados a la cohesion
social.

Los resultados que a continuacién se muestran se refieren a la poblacioén en situacién de pobreza, que
es aquélla cuyos ingresos son insuficientes para adquirir los bienes y los servicios requeridos para

® Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 2010 y Médulo de Condiciones Socioeconémicas (MCS)
2010.

“ fLa linea de bienestar hace posible identificar a la poblacién que no cuenta con los recursos suficientes para adquirir los bienes

y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades (alimentarias y no alimentarias). La linea de bienestar minimo permite

identificar a la poblacién que, aun al hacer uso de todo su ingreso en la compra de alimentos, no puede adquirir lo indispensable

para tener una nutrici-n adecuadaodo (CONEVAL, 2010a:40) . Al t omar c
bienestar fue calculada para el &mbito urbano en $2,114 pesos por persona y en $1,329 pesos para el rural. Por su parte, la linea

de bienestar minimo fue calculada para 2010 en $978 pesos por persona para las zonas urbanas y en $684 pesos por persona

para las rurales.
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satisfacer sus necesidades y que, adicionalmente, presentan privacién en al menos uno de los
indicadores de carencia social.

Cuadro 2.1 Incidencia, nimero de personas y carencias promedio para los indicadores de pobreza, México

2008-2010
Estados Unidos Mexicanos
Indicadores Porcentaje Millones de personas Carencias promedio
2008 2010 2008 2010 2008 2010
Pobreza
Poblacién en situacion de pobreza 44.5 46.2 48.8 52.0 2.7 25
Poblacién en situacion de pobreza moderada 33.9 35.8 37.2 40.3 2.3 2.1
Poblacién en situacion de pobreza extrema 10.6 10.4 11.7 11.7 3.9 3.7
Poblacién winerable por carencias sociales 33.0 28.7 36.2 32.3 2.0 1.9
Poblacién winerable por ingresos 4.5 5.8 4.9 6.5 0.0 0.0
Poblacién no pobre y no winerable 18.0 19.3 19.7 21.8 0.0 0.0
Privacién social
Poblacién con al menos una carencia social 77.5 74.9 85.0 84.3 2.4 2.3
Poblacién con al menos tres carencias sociales 31.1 26.6 34.1 29.9 3.7 3.6
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 21.9 20.6 24.1 23.2 3.2 3.0
Carencia por acceso a los senicios de salud 40.8 31.8 44.8 35.8 2.9 2.8
Carencia por acceso a la seguridad social 65.0 60.7 71.3 68.3 2.6 2.5
Carencia por calidad y espacios de la vivienda 17.7 15.2 19.4 17.1 3.6 35
Carencia por acceso a los senicios basicos en la vivienda 19.2 16.5 21.1 18.5 3.5 3.3
Carencia por acceso a la alimentacion 21.7 24.9 23.8 28.0 3.3 3.0
Bienestar
Poblacién con un ingreso inferior a la linea de bienestar minimo 16.7 19.4 18.4 21.8 3.0 2.7
Poblacién con un ingreso inferior a la linea de bienestar 49.0 52.0 53.7 58.5 2.5 2.2

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008 y 2010.
Nota: Las estimaciones de 2008 y 2010 utilizan los factores de expansion ajustados a los resultados definitivos del Censo de Poblacién y Vivienda
2010, estimados por el INEGI.

La poblacién en situacién de pobreza ascendi6 a 46.2 por ciento en 2010, lo que representd 52
millones de personas (cuadro 2.1). En comparacion con 2008, esto signific6 un aumento de 3.2
millones de personas; no obstante, el nimero promedio de carencias de la poblacion en pobreza
disminuy6 de 2.7 a 2.5.

El incremento del numero de personas en situacién de pobreza fue resultado de los aumentos de
personas con carencia en el acceso a la alimentacién (4.2 millones) como del de la poblacion con
ingresos bajos (la poblacion por debajo de la linea de bienestar aumenté en 4.8 millones y la poblaciéon
por debajo de la linea de bienestar minimo se increment6 en 3.4 millones de personas entre 2008 y
2010).

A pesar de estos resultados, la pobreza no se expandié en la misma magnitud de la reduccion del
Producto Interno Bruto en 2009, debido a que en este periodo (2008-2010) se incrementaron las
coberturas basicas de educacion, acceso a los servicios de salud, calidad y espacios de la vivienda, los
servicios basicos en las viviendas y la seguridad social, especialmente la cobertura de adultos
mayores, factores que son parte de la medicién de la pobreza. Los esfuerzos de la politica de
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desarrollo social han contribuido a que la poblacion en México cuente con una mayor cobertura de
servicios basicos.

En el cuadro 2.2 se muestra la medicion de la pobreza por entidad federativa. Los estados donde la
pobreza aumentd mas fueron Baja California Sur (9.5 puntos porcentuales mas que en 2008), Colima
(aumento de 7.3 por ciento), Sonora (aumento de 6.5 puntos porcentuales) y Baja California (5.7 por
ciento mas que en 2008).

Por el contrario, la entidades en donde se redujo la poblaciéon en pobreza fueron Coahuila (reduccién
de 5 puntos porcentuales respecto a 2008), Morelos (reduccién de 8.6 por ciento, 5.3 puntos
porcentuales menos respecto a 2008) y Puebla (reduccién de 3.7 puntos porcentuales entre 2010 y
2008).
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Cuadro 2.2 Medicion de la pobreza por entidad federativa, 2008-2010

Pobreza Pobreza moderada Pobreza extrema

Entidad federativa Porcentaje Miles de personas Carencias Porcentaje Miles de personas Carencias Porcentaje Miles de personas Carencias

2008 2010 2008 2010 2008 2010 2008 2010 2008 2010 2008 2010 2008 2010 2008 2010 2008 2010
Aguascalientes 378 382 4313 454.2 20 1.9 337 346 384.7 4117 18 18 41 36 466 425 35 3.3
Baja California 264 321 7995 1,017.5 21 2.2 230 289 696.8 917.8 2.0 2.0 34 31 102.7 99.7 34 34
Baja California Sur 214 309 127.9 199.4 2.3 23 188 263 1119 169.8 21 2.0 2.7 46 16.0 296 36 36
Campeche 454 500 362.8 4131 2.6 26 347 380 277.0 3139 22 2.2 107 120 85.8 99.2 3.8 3.7
Coahuila 329 279 876.9 770.4 2.0 1.9 208 250 792.9 690.0 18 17 3.2 2.9 84.0 80.4 34 34
Colima 27.4 34.7 1731 226.6 1.9 2.0 259 32.6 163.3 213.0 1.8 1.9 15 21 9.8 13.6 33 3.6
Chiapas 770 784 3,573.4 37777 31 2.9 414 456 1,920.9 2,197.1 25 22 356 328 16525 1,580.6 3.9 38
Chihuahua 32.4 39.2 1,083.5 1,338.4 2.6 2.1 25.7 32.6 861.6 1,1125 2.1 1.8 6.6 6.6 221.9 225.9 4.2 3.7
Distrito Federal 28.0 28.7 2,453.6 2,525.8 2.2 2.1 25.8 26.5 2,265.5 2,334.1 2.1 2.0 2.1 2.2 188.0 191.6 35 35
Durango 48.7 51.3 780.3 840.6 25 22 373 412 597.7 673.9 2.1 1.9 11.4 10.2 182.6 166.7 3.7 3.6
Guanajuato 44.2 485 2,365.0 2,673.8 25 2.3 36.3 405 1,941.1 2,228.6 2.3 2.1 79 8.1 423.9 445.2 3.6 35
Guerrero 68.4 67.4 2,282.3 2,286.4 34 3.2 37.0 38.6 1,236.3 1,309.2 2.8 2.6 313 28.8 1,046.0 977.2 4.1 4.0
Hidalgo 55.0 54.8 1,423.3 1,466.2 2.8 25 39.9 425 1,032.5 1,136.3 24 22 15.1 12.3 390.8 330.0 3.7 3.6
Jalisco 36.9 36.9 2,646.8 2,718.3 2.3 2.2 325 32.0 2,327.4 2,356.0 21 2.0 45 4.9 3194 362.2 3.6 3.6
México 439 429 6,498.8 6,533.7 2.6 25 37.0 34.8 5,473.0 5,293.7 24 22 6.9 8.1 1,025.8 1,240.0 3.7 3.6
Michoacan 55.6 54.7 2,384.7 2,383.6 3.0 2.7 404 421 1,735.4 1,832.4 2.6 24 15.1 12.7 649.3 551.2 4.0 3.7
Morelos 489 436 8494 776.2 24 23 410 37.4 7125 666.6 2.2 2.0 79 6.2 137.0 109.6 35 3.6
Nayarit 418 412 441.1 449.0 22 22 35.7 33.6 376.8 366.0 2.0 1.9 6.1 7.6 64.4 83.0 3.6 3.8
Nuevo Ledn 21.6 21.1 9711 986.1 2.3 2.0 19.0 19.3 853.7 899.0 21 1.8 2.6 1.9 117.4 87.1 3.6 34
Oaxaca 61.8 67.2 2,310.4 2,557.5 35 3.0 34.1 405 1,274.8 1,543.9 3.0 24 27.7 26.6 1,035.6 1,013.5 4.2 39
Puebla 64.7 61.0 3,661.1 3,5634.1 3.0 2.7 46.4 46.1 2,627.2 2,670.3 2.6 2.3 18.3 14.9 1,033.9 863.8 3.9 3.8
Querétaro 35.4 414 618.8 760.1 2.3 22 30.1 34.6 5254 634.3 21 1.9 53 6.9 93.4 1258 3.7 3.6
Quintana Roo 34.0 345 420.3 463.2 25 22 27.1 29.8 3349 399.7 2.2 2.0 6.9 4.7 85.4 63.5 3.7 3.6
San Luis Potosi 51.2 523 1,296.6 1,353.2 2.8 25 36.0 37.6 911.2 972.8 2.3 2.1 15.2 14.7 3854 3804 3.8 3.7
Sinaloa 325 36.5 886.2 1,009.9 25 2.2 28.0 31.4 764.4 869.1 2.3 1.9 45 51 121.8 140.8 3.8 3.6
Sonora 273 33.8 705.1 902.6 24 24 229 28.6 593.0 763.2 2.2 2.1 4.3 52 1121 1394 3.7 3.8
Tabasco 53.8 57.2 1,171.0 1,283.7 24 25 40.7 46.2 885.4 1,036.4 2.1 2.2 131 11.0 285.7 2473 3.6 3.6
Tamaulipas 342 39.4 1,083.0 1,290.3 2.2 2.1 29.2 338 9248 1,109.1 2.0 1.9 5.0 55 158.2 181.2 35 3.6
Tlaxcala 59.8 60.4 6775 710.8 2.3 2.1 50.9 51.2 577.2 602.2 21 1.9 8.9 9.2 100.3 108.6 3.6 34
Veracruz 51.3 58.3 3,855.0 4,454.8 3.1 2.8 353 40.1 2,651.7 3,068.3 2.7 23 16.0 18.1 1,203.3 1,386.4 4.0 3.7
Yucatan 46.7 479 887.7 937.0 2.7 24 38.5 38.1 7315 746.1 24 2.1 8.2 9.8 156.1 191.0 3.8 3.8
Zacatecas 50.4 60.2 740.3 899.0 2.3 2.1 409 498 600.6 7433 2.0 1.9 9.5 104 139.7 155.7 3.6 35
Estados Unidos 445 462 488378 51,9934 27 25 339 358 371631 40,2804 23 21 106 104 116747 11,7130 39 37

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 Poblacién y Vivienda 2010, estimados por INEGI.
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A continuacién se examinan los indicadores de carencia social; se presenta tanto su nivel en 2010, su
cambio respecto a 2008 y otros indicadores de desarrollo social complementarios.

a) REZAGO EDUCATIVO

En 2010 el rezago educativo ascendié a 20.6 por ciento, lo que representa 23.2 millones de personas
(cuadro 2.3). Este indicador registra una reduccion de 1.3 puntos porcentuales con relacion a 2008, lo
que equivale a que aproximadamente 900 mil personas dejaron de estar en rezago educativo entre
estos dos afios.

Otra forma de analizar el desempefio en el area educativa es a través de la revision de indicadores de
calidad de la ensefianza. Entre éstos, los resultados en las pruebas internacionales estandarizadas
como las del Programa Internacional para la Evaluacién de los Estudiantes (PISA, por sus siglas en
inglés) ofrecen un punto de contraste con otras naciones y en relacién al propio desempefio del pais
en el tiempo (cuadro 2.3).5 El primer registro de México en esta prueba fue en 2000 y arrojé que ien
promedio- la calificacién de los alumnos nacionales en matematicas era de 387 puntos, 38 menos que
el promedio logrado por los paises no miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE). Este resultado ubicdé a México en el lugar nueve de 13 paises no miembros de
dicha organizacion internacional. En 2009, México mejoré su resultado para alcanzar 419 puntos
promedio en la misma prueba; es decir, 32 puntos mas que 10 afios antes. La brecha con el resultado
alcanzado por los paises no miembros de la OCDE se redujo a 17 puntos y el pais se coloco en el
lugar 16 de 32.°

Otro indicador relevante es la asistencia escolar por grupos normativos de edad; es decir, de acuerdo
con las edades en las que se supone que los nifios y jovenes deberian encontrarse en la escuela
(cuadro 2.3). En 2010, a nivel nacional, los menores niveles se encontraban entre quienes tenian 15
afios de edad o mas (66 por ciento para los jovenes entre 15 y 17 afios, 28 por ciento para quienes
tenian entre 18 y 25 afios). El mayor nivel lo tenian los nifios en las edades que debian acudir a la
primaria (98 por ciento entre los nifios de seis a 11 afios).

La distribucién de la asistencia escolar entre el 20 por ciento de la poblacién con menores ingresos era
similar, pero con niveles de asistencia menores. La brecha entre éstos y el nivel nacional era mas
pronunciada en el grupo de edad correspondiente a los mayores de 15 afios, donde la diferencia
alcanza 15 puntos porcentuales. La menor discrepancia se encontraba en el grupo de seis a 11 afios
de edad, donde alcanzaba apenas 1.5 por ciento.

® El examen evalla el nivel de los estudiantes en comprension de lectura, razonamiento matematico y conocimiento en ciencias.
Cabe sefialar que la prueba PISA esta disefiada para ser aplicada cada tres afos; enfatiza cada vez un area de conocimiento
(lectura, ciencias 0 matematicas). Una de las consecuencias de este procedimiento es que, en sentido estricto, los resultados

alcanzados por un pa2?s en un 8rea s-1o son comparables en | os afos
confiables las comparaciones basadas en las escalas de las competencias que constituyen el area principal de la evaluacién en
un ciclo determinadoo (I NEE, 2010: 145) . En este sentido, Il a %nica

(que ya completd dos ciclos de aplicacion, 2000 y 2009). Para el caso de matematicas, habra que esperar al afio 2012 para
realizar comparaciones

® Es importante subrayar el debate reciente sobre la comparabilidad de las calificaciones de matematicas de esta prueba y que
por tanto hay que ser cautelosos al interpretar estas cifras.
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Los niflos entre tres y 17 afios que acudian a la escuela y que pertenecian al 20 por ciento de la
poblacién con menores ingresos aumentaron entre 1992 y 2006. Las variaciones mas pronunciadas
ocurrieron a las edades més tempranas: la asistencia de los nifios entre tres y cinco afios era de 40.7
en 1992 y de 86.2 por ciento en 2006, mientras que la de los jévenes entre 15 y 17 afios paso de 28.3
a 51.8 por ciento en dichos afios. No obstante, a partir de 2006 no se han presentado nuevas mejoras
en el nivel de asistencia.

b) ACCESO A LOS SERVICIOS DE SALUD

El 31.8 por ciento de la poblacién total del pais presentaba carencia en el acceso a los servicios de
salud en 2010, lo que equivale a casi 36 millones de personas; cifra menor a la registrada en 2008 de
40.8 por ciento, lo que equivale a 44.8 millones de personas. En buena medida este avance se debi6 al
crecimiento de afiliados al Seguro Popular. Por esta razén, es muy probable que la cobertura de
acceso a la salud (al menos en lo correspondiente a la derechohabiencia) se haya incrementado en
2011, aunque serd necesario evaluar la cifra precisa con informacion relativa a encuestas a hogares.

Otra manera en la que puede observarse la disminucion de la carencia por acceso a los servicios de
salud es a través de los indicadores del cuadro 2.3. La esperanza de vida al nacer es un indicador
sintético que expresa el nimero promedio de afios que se espera viva una persona a partir de su
nacimiento, de acuerdo con las condiciones de mortalidad del afio de estimacion. En 2010, la
esperanza de vida al nacimiento era de 75.4 afios (CONAPO, 2011a), esta cifra es 0.3 afilos mas que la
de 2008 y casi cuatro afios mas que la registrada en 1992.

La tasa de mortalidad infantil da cuenta del numero de defunciones de menores de un afio de edad por
cada mil nacimientos ocurridos en el afio de estudio. En 2010, la tasa de mortalidad infantil fue de 14.2
defunciones por mil nacidos vivos, una unidad menor que la observada en 2008 y alrededor de 15
menos que en 1992,

En el caso de la mortalidad materna, entre 1990 y 2009 se observa una disminucién importante, pero
aln se esta lejos de alcanzar la meta comprometida para 2015 como parte de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, que es de 22 defunciones maternas por cada 100 mil nacidos vivos. Cabe
sefialar que la dinamica de cambio observada en afios recientes en este indicador hace dificil prever la
satisfaccion del objetivo planteado.

c) ACCESO A LA SEGURIDAD SOCIAL

El nimero de personas con carencia por acceso a la seguridad social en 2010 ascendié a 60.7 por
ciento del total de la poblacién del pais, lo que equivale a 68.3 millones de personas; este nivel es 4
puntos porcentuales inferior al observado en 2008.

Si bien estrictamente la seguridad social se refiere a la derechohabiencia en instituciones formales
tales como el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) o el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), hay esfuerzos por parte del Estado para atender a
la poblacion mediante programas sociales de proteccion social. El porcentaje de hogares sin cobertura
de programas sociales dirigidos a adultos mayores ni de seguridad social es otra forma de dar cuenta
de la cobertura de seguridad social en el pais (cuadro 2.3). Entre 2008 y 2010 este indicador disminuyo
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poco mas de 4 puntos porcentuales a nivel nacional y en casi 10 puntos porcentuales entre las
personas que conforman el grupo de menores ingresos del pais.

La poblacién con carencia por acceso a la seguridad social se redujo entre 2008 y 2010 debido en
buena medida a que aumenté la proporcion de poblacién de 65 afios y mas que recibe algin programa
social de pensiones para adultos mayores.

d) CALIDAD Y ESPACIOS EN LA VIVIENDA

En 2010, el porcentaje de personas con carencia por calidad y espacios de la vivienda ascendi6 a 15.2
por ciento del total de la poblacion del pais, que equivale a 17.1 millones de personas. La comparacion
con 2008 muestra una reduccion de 2.5 por ciento, es decir 2.3 millones de personas. Este decremento
se debe i en gran medida- a la reduccion de las viviendas con pisos de tierra y T en menor medida- al
descenso en el nimero de quienes residian en condiciones de hacinamiento, asi como en viviendas
con techos y muros de material endeble.

€) SERVICIOS BASICOS EN LA VIVIENDA

En 2010, 16.5 por ciento de la poblacion total carecia de acceso a los servicios basicos de la vivienda,
lo que corresponde a 18.5 millones de personas; estas cifras muestran una reduccion respecto a 2008
en 2.6 millones de personas, lo que representa una disminucién de casi 3 por ciento. Este resultado
esta vinculado principalmente al incremento de viviendas con acceso a agua y drenaje.

f) ACCESO A LA ALIMENTACION

La incidencia de la poblacion con carencia por acceso a la alimentacién fue de 24.9 por ciento en 2010,
3.2 puntos porcentuales mas que en 2008. Esta fue la Gnica carencia que aumentd su nivel en 2010,
4.2 millones de personas mas que en 2008. Este resultado guarda una estrecha relacion con la
evolucioén del poder adquisitivo del ingreso. Si éste se redujo entre 2008 y 2010, es esperable que el
acceso a la alimentacién también lo haya hecho durante el mismo periodo.

g) BIENESTAR ECONOMICO

La metodologia para medir la pobreza incorpora dos umbrales de ingreso. El primero es la linea de
bienestar, la cual se determina como la suma de los costos de la canasta alimentaria y la no
alimentaria; el segundo umbral es la linea de bienestar minimo que equivale exclusivamente al costo
de la canasta alimentaria. Estas lineas permiten distinguir el porcentaje de personas con ingresos
insuficientes para satisfacer sus necesidades basicas.

Entre 2008 y 2010, el porcentaje de personas con ingreso menor a la linea de bienestar’ se elevé en
tres puntos a nivel nacional. Asimismo, el porcentaje de personas con ingreso menor a la linea de
bienestar minimo® crecié 2.7 puntos porcentuales (CONEVAL, 2011r).

" Al tomar como referencia el mes de agosto de 2010, la linea de bienestar fue calculada para el &mbito urbano en $2,114 pesos
por persona y en $1,329 pesos por persona para el ambito rural.
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En las areas urbanas el porcentaje de personas con un ingreso menor a la linea de bienestar fue de 45
por ciento en 2008 y alcanzé 48 por ciento en 2010, en las areas rurales pas6 de 63 a 66 por ciento
(CONEVAL, 2011r).

h) COHESION SOCIAL

Cohesion social es uno de los indicadores que la LGDS establece para ser considerados en la
definicién, identificacion y medicién de la pobreza. Esto muestra la importancia que dicha ley da a los
factores contextuales y a la interaccion social en la determinacion de la calidad de vida de la poblacion.

No existe consenso sobre el concepto de cohesion social y, por ende, cdmo medirla. No obstante, es
posible conceptuarla como un elemento del contexto social que da cuenta del entorno en el cual
ocurren los procesos sociales que comprenden u originan la pobreza. Los indicadores que utiliza
CONEVAL para hacer observable este concepto son: el coeficiente de Gini, el grado de polarizacién
social® o el indice de percepcion de redes sociales.™

En el cuadro 2.3 se muestra la evolucion del coeficiente de Gini (con el ingreso neto total percapita) y la
razon del ingreso total entre el décimo y el primer decil. El primer indicador disminuy6 de 0.528 en 2008
a 0.501 en 2010; mientras que el segundo indicador tuvo una reduccién de 27.3 a 25.2.

8 Al tomar como referencia el mes de agosto de 2010, la linea de bienestar minimo fue calculada para 2010 en $978 pesos por
persona para el ambito urbano y en $684 pesos por personas para el ambito rural.

9 La polarizacion social se define como la distribucion equitativa de la poblacion en dos polos de la escala de marginacién en un
espacio concreto. Para su célculo se utiliza el Indice de Marginaciéon del CONAPO.

% £l indice de percepcion de redes se define como el grado de percepcion que las personas de 12 afios o mas tienen acerca de
la dificultad o facilidad de contar con apoyo de redes sociales en situaciones hipotéticas.
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Cuadro 2.3 Indicadores complementarios de desarrollo social

1992 2000 2006 2008 2010
i 0 20% mas 20% mas 20% mas 20% mas 20% mas
Dimensiones pobre por  Nacional pobre por  Nacional pobre por  Nacional pobre por  Nacional pobre por Nacional
ingreso ingreso ingreso ingreso ingreso
Educacion
Asistencia escolar por grupos de edad (%) !
Nifios entre 3y 5 afios * 407 62.9 695 852 86.2 936 64.1 69.5 66.6 719
Mifios entre 6y 11 afios 88.3 939 933 96.6 96.3 98.0 a7.0 983 96.8 983
Mifios entre 12 y 14 afios 692 824 823 889 885 924 86.6 915 858 916
Mifios entre 15y 17 afios 283 510 355 584 518 659 529 65.0 506 66.3
Personas entre 18y 25 afios 56 201 90 249 85 257 12.2 258 12.0 2716
Calidad de la educacidn
Promedio en la prusha PISA de mateméticas en México 386.8 4042 N.D. 4190"¢
Promedio enla prueba PISA de matematicas de los paises no miembros 4251 427.0 N.D. 4363"
dela OECD
Lugar que ocupa México respecto a paises no miembros de la OECD en la 9de13 18 de 26 N.D. 16de32"t
prueba PISA de matematicas
Salud
Esperanza de vida al nacimiento (aﬁos]3 i 739 48 781 754
Tasa de mortalidad infantil (defunciones de menores de un afio por cada mil 35 194 16.2 15.2 142
nacimientos) :
Razdn de mortalidad materna (defunciones maternas por cada 100 mil
B ( P 89.01 726 60.0 572 N.D.
nacimientos)

Medio ambiente

Porcentaje de ocupantes en viviendas donde se usa carbdn o lefia como 234 172 161 156 166
combustible para cacinar b

Parcentaje de superficie nacional cubierta por bosques y selvas 343° 335" 290’ ND ND

Seguridad social
Parcentaje de hogares sin cobertura de programas sociales seleccionados ni

. c 891 69.3 = - 388 501 310 439 223 385
seguridad social ©
Nutricion”
Porcentaje de prevalencia de bajo peso en menores de 5 afios 142° 76" 50 ND ND
Parcentaje de prevalencia de baja talla en menores de 5 afios 228°% 178" 125 N.D N.D
Porcentaje de prevalencia de baja talla en menores de 5 afios en la poblacién 481e 443" 332 N.D N.D
indigena
Parcentaje de prevalencia de emaciacion en menores de 5 afios 60e 214t 16 N.D N.D

e h
Parcentaje de prevalencia de sobrepeso en mujeres de 20 a 49 afios 250 361 6.9 ND ND
h
Parcentaje de prevalencia de obesidad en mujeres de 20 a 49 afios 94e 249 324 ND ND
Cohesion social
Desigualdad (coeficiente de Gini) 0543 0552 0516 0528 05017
Razén entre el ingreso total del décimo y el primer decil ¢ 313 36.0 257 273 252
Igualdad de oportunidades
Parcentaje de mujeres enla Cdmara de Diputados 8.8 16.8 222 266 2712
Parcentaje de mujeres enla Cémara de Senadores 31 18.0 16.4 203 220
Discriminacion
Porcentaje de discriminacién en contra de mujeres, homosexuales, indigenas, 204 ND ND
discapacitados, minorias religiosas y adultos mayores g
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* E120% més pobre corresponde al primer quintil. Los quintiles se construyeron usando el ingreso neto total per capita.
a Elvalor reportado para 1992, 2000 y 2006 Gnicamente incluye a los nifios de 5 afios.

b B valor reportado para 1992 se obtiene del Censo General de Poblacion y Vivienda 1990, los demés se obtienen de la ENIGH del afio correspondiente.

¢ Para los afios 1993 y 2002 los datos se tomaron del Informe de Avance de los Obietivos de Desarrollo del Milenio en México, 2006 de la ONU. E dato de 2004 se tomd del Anuario Estadistico de la Produccion Forestal, 2004 del INEGI.
d Todos estos indicadores corresponden a la Encuesta Nacional de Salud y Nutricién.

e 1988.

1990.

g 1993,

h 1999,

i2002.

j 2004,

k 2009.

1 Asistencia escolar: porcentaje de nifios en cada rango de edad que asiste a la escuela.

2 PISA es una prueba de aptitudes aplicada a una muestra de alumnos de entre 15 afios y 16 afios que no estan en primaria de los paises miembros de la OECD.

3 Indicadores demograficos, 1990-2050, CONAPO.

4 Indicadores basicos de mortalidad, Sistema Nacional de Informacion en Salud (SINAIS), SSA.

5 Comprende aquellos hogares que no cuentan con los apoyos de los programas Procampo y Oportunidades, en los que ningtn miembro del hogar tiene Seguro Popular y donde el jefe del hogar no cuenta con derechohabiencia a servicios médicos como prestac
6 Lamedida de ingreso corresponde al ingreso neto total per capita empleado en la medicién de la pobreza por ingresos.

7 B Gini se calcula con el ingreso neto total percapita empleado en la medicion de pobreza por ingresos usando la ENIGH. Se mantiene este indicador calculado con ese ingreso por comparabilidad desde 1992 a 2010.
8 Porcentaje de personas en alguno de estos grupos que dijeron haber sufrido un acto de discriminacion.

Fuentes

Estimaciones del CONEVAL con base en la ENIGH 1992, 2000, 2006, 2008 y 2010.

INEGI, Tabulados bésicos, Censo General de Poblacién y Vivienda 1990, 2000 y 2010.

PISA 2006: Science Competencies for Tomorrow's World. OECD. PISA 2009.

Primera Encuesta sobre Discriminacion en México, 2005. Sedesol y Conapred.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio en México: Informe de avance 2006. ONU.

Sistema para el anélisis de la estadistica educativa. SEP.

INEGI, Tabulados de la ENEy ENOE (segundo trimestre del afio en cuestion).

Rivera Dommarco Jy Col., Nutricién y Pobreza: Politica Piblica Sustentada, 2008.

Encuesta Nacional de Salud y Nutricién (ENSANUT).

Sistema Nacional de Infomaci6n en Salud.

CONAPO, Republica Mexicana: Indicadores demograficos, 1990-2050.

Il. Diferenciacién social en México, 2008-2010

La pobreza tiene una incidencia diferenciada en varios grupos sociales. El objetivo de esta seccion es
caracterizar la distribucion de la pobreza y de los indicadores de carencia, se emplean variables
sociodemograficas como grupos de edad (menores de 18 y mayores de 65 afios de edad), poblacion
gue vive 0 no en Zonas de Atencion Prioritaria (ZAP) y se distingue a la poblacion por pertenecer o no
a un grupo indigena.

a) ETAPA DEL CICLO DE VIDA

En la gréfica 2.1 puede observarse la distribucidon de la poblacién por grupos de edad. 45.7 por ciento
de los adultos mayores se encontraba en condicidon de pobreza en 2010, lo que equivale a 3.5 millones
de personas de 65 o mas afios; 0.7 puntos porcentuales mas que en 2008, lo que corresponde a 300
mil adultos mayores.

El porcentaje de la poblacion menor a 18 afios en situacion de pobreza fue de 53.8 en 2010, lo que

equivalia a 21.4 millones de nifios y jovenes; éste es el grupo con mayor porcentaje de pobreza en el
pais.
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Grafica 2.1 Distribucién de la poblacién segun situacion de pobreza en el pais
para grupos selectos, México 2010
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Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en MCS-ENIGH 2008

b) RESIDENCIA O NO EN ZAP

Las Zonas de Atencion Prioritaria (ZAP) son aquellas unidades territoriales que presentan indices de
rezago social o de marginacibn mas elevados, asi como altos niveles en la incidencia y niumero de
personas en pobreza alimentaria o pobreza extrema. Las ZAP son determinadas anualmente por la
Secretaria de Desarrollo Social con base en los resultados de los indicadores de carencias sociales y
datos de pobreza generados por CONEVAL.

La gréfica 2.1 muestra que 77.8 por ciento de quienes residen en las ZAP se encuentran en condicion
de pobreza; esto quiere decir que suman 13.6 millones de personas en dicha condicidon. Al comparar
con 2008, se observa que 2.5 por ciento méas de las personas que residen en ZAP esté en situacion de
pobreza, no obstante el nUmero absoluto de personas es el mismo.

C) HABLANTE DE LENGUA INDIGENA

La proporcion de hablantes de lengua indigena en condicién de pobreza ascendia a 79.3 por ciento en
2010 (la mas alta de los grupos considerados en este apartado), 3.4 puntos mayor que en 2008, es
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decir, 100 mil pobres indigenas adicionales en el bienio. Si bien se han presentado avances
importantes en coberturas bésicas, tanto para quienes viven en ZAP'™ como para la poblacion
indigena,™ la doble crisis global iniciada en 2007-2008 (de los precios de los alimentos y financiera)
parece haber impactado el ingreso de la poblaciéon en su conjunto, lo cual contribuyé al aumento de la
pobreza de la poblacion hablante de lengua indigena entre 2008 y 2010."

™ El porcentaje de personas residentes en ZAP con acceso a los setvicios de salud disminuyé de 52.2 en 2008 a 34.5 por ciento
en 2010, el de personas con carencia por calidad y espacios de la vivienda se redujo de 43.8 en 2008 a 34.7 en 2010 y el de
personas con carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda de 55.3 a 48.5 por ciento.

2 El porcentaje de poblacién que habla lengua indigena con carencia de los servicios de salud disminuyé de 52.8 por ciento en
2008 a 37.2 por ciento en 2010, el de personas con carencia por calidad y espacios de la vivienda se redujo de 50.8 en 2008 a
42 en 2010 y el de personas con carencia por acceso a los servicios bésicos en la vivienda de 54.3 a 50.6 por ciento.

'3 El porcentaje de poblacién que habla lengua indigena con un ingreso inferior a la Iinea de bienestar minimo aumenté de 45 a
52 por ciento entre 2008 y 2010, mientras que el porcentaje de quienes tenian un ingreso inferior a la linea de bienestar se
incremento de 77 a 88.3 por ciento en dichos afios.
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Capitulo lll. Evaluacion de la politica de desarrollo social

En el capitulo previo se hizo un andlisis de la evolucion de la pobreza y de otros indicadores relevantes
sobre el desarrollo social en México en los afios recientes. En este capitulo se tiene como objetivo
presentar un diagnéstico de diversas respuestas de politica puUblica que se han llevado a cabo para
enfrentar los retos del desarrollo social descritos en el capitulo anterior.

El andlisis se centra en las evaluaciones que el CONEVAL ha coordinado a programas particulares o a
politicas publicas especificas. En primer lugar se abordan las evaluaciones relacionadas con los
programas, de acuerdo con el vinculo que éstos tienen con las dimensiones de la medicion de la
pobreza. Esto con el fin de relacionar mas claramente los retos que se mencionaron en el capitulo
previo con las respuestas de politica publica. En segundo lugar se estudia también la politica de
desarrollo social respecto a la multiplicidad de programas con los que cuenta, a la incidencia
distributiva, a los avances en el ambito de la institucionalizacién de las evaluaciones, y se profundiza en
el caso particular de la politica de desarrollo social para la poblacion indigena.

PRIMERA PARTE. DIMENSIONES SOCIALES

En este capitulo se presenta un informe de los resultados de diferentes dimensiones de la politica de
desarrollo social asociadas con los derechos sociales en México durante 2008-2010. El objetivo es
mostrar las problematicas existentes, asi como el avance y retos de los instrumentos de gobierno para
atender las mismas. Con este fin, se describen y comparan de manera sistemética rasgos béasicos del
universo de Programas y Acciones del Gobierno Federal integrados en el Inventario CONEVAL de
Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2010 (Inventario CONEVAL). En patrticular, se
enfatiza el analisis del subconjunto de programas que fueron sometidos a Evaluaciones Especificas de
Desempefio (EED) en 2010-2011.

La exposiciéon del capitulo esta organizada con base en las dimensiones consideradas en la medicion
de la pobreza; de esta manera, en la primera seccién se examina la situacion del bienestar econémico
y apoyo al ingreso, en la siguiente se presentan las principales dificultades y los resultados de los
mecanismos relacionados con aspectos educativos; enseguida se describen la problematica e
instrumentos relacionados con el acceso a la salud; luego la problematica y los instrumentos asociados
al acceso a la alimentacion; en quinto lugar, se examinan los rasgos de las problematicas y los
instrumentos utilizados para mejorar el acceso y calidad de la vivienda. Por ultimo, se presenta el
diagnéstico y los mecanismos que se dirigen a quienes se encuentran en carencia por acceso a la
seguridad social.

Con el fin de lograr una comparacién estructurada entre las seis dimensiones, cada uno de los
apartados, uno por dimension, se divide en las mismas secciones. En la primera se presenta un
diagnéstico de la situacion de las problematicas; posteriormente vienen los programas identificados que
atienden cada dimension; en la tercera seccion se caracterizan dichos programas en términos de la
evolucién de su gasto en 2008 y 2010;'* a continuacién se muestran resultados de los programas y

1 El primer paso del andlisis del gasto ejercido por los programas de desarrollo social que se realiza en las siguientes secciones
se efectud siguendo este procedimiento general: primero se indicé a qué grupo funcional pertenecen los programas (desarrollo
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finalmente se presentan conclusiones. Ademas, como un apartado adicional, en el caso de las
secciones sobre salud, vivienda, educacién y alimentacién se contrastan indicadores presupuestarios
clave de los fondos del Ramo 33 con los indicadores de la medicién de la pobreza correspondientes y
se resaltan algunos de los hallazgos mas importantes efectuados en la Evaluacién Estratégica sobre el
Ramo 33.

Las principales fuentes de informacion que se utilizan son las EED, las Evaluaciones Integrales del
Desempefio y el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales para el Desarrollo Social.
Para la seccién de gasto también la Cuenta de la Hacienda Publica Federal. Asimismo, se recurre a las
evaluaciones estratégicas El Ramo 33 en el desarrollo social en México: evaluacion de 8 fondos de
politica publica y Dimensiones de la seguridad alimentaria. Evaluacién Estratégica de Nutricion y
Abasto.

I Bienestar econGmico y generacion de ingresos

La LGDS indica en su Articulo 11 que la politica nacional de desarrollo social tiene entre sus objetivos
promover un desarrollo econdmico con sentido social que propicie y conserve el empleo, eleve el nivel
de ingreso y mejore su distribucién; asi como que incluya la generacibn de empleo e ingreso,
autoempleo y capacitacion para la superacién de la pobreza como una de sus vertientes (Articulo 14).

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
(CONEVAL, 2011r: 64).

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2012 en su eje 2 (Economia competitiva y generadora de
empleos) establece una estrategia a través de diferentes objetivos, que coinciden con la cuestiéon que
aqui se trata, entre éstos pueden mencionarse promover las politicas de Estado y generar las
condiciones en el mercado laboral que incentiven la creacion de empleos de alta calidad en el sector
formal; potenciar la productividad y competitividad de la economia mexicana para lograr un crecimiento
econdémico sostenido y acelerar la creacién de empleos; promover la creacién, desarrollo y
consolidacion de las micro, pequefias y medianas empresas; asi como mejorar los ingresos de los
productores al incrementar su presencia en los mercados globales, vinculandolos con los procesos de
agregacion de valor.

social, desarrollo econémico o gobierno) y finalmente se establecié a qué funcion corresponde la mayoria de éstos (el nimero de
funciones cambia segun el grupo funcional). En el Anexo | se presenta un diagrama con la estructura organizacional de las
funciones de gobierno.

El gasto de los programas educativos se constrastd con el gasto destinado a la funcién presupuestaria de educacién del grupo
funcional de desarrollo social; el gasto de los programas de salud se contextualizo en el gasto de la funcion de salud y el gasto
de los programas de vivienda se ubic6 con relacion al gasto destinado a la funcion de urbanizacion, vivienda y desarrollo
regional, estos dos ultimos también del grupo funcional de desarrollo social.

En el caso de la dimension de alimentacion y de seguridad social, los programas alli agrupados se contrastaron con la funcién de
asistencia social y seguridad social, respectivamente, del grupo funcional de desarrollo social, pues es ahi donde los clasifica la
Cuenta Publica.

El conjunto de programas de bienestar econémico se contrastaron con el grupo funcional de desarrollo econémico, pues la
mayoria de ellos pertenece a dicho grupo.
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En consecuenci a, |l a garant2a del bienestar econ-mico d
econdmico y mejoran las condiciones de las poblaciones vulnerables o en situaciones de bajo nivel de
desarr ol ICONEYALc2014d).0 (

Existen diferentes maneras de clasificar los Programas y Acciones de desarrollo social dirigidos al
bienestar econémico, dos de las formas mas comunes son las que enfatizan la generacién de ingresos
(como los programas dirigidos a la capacitacién para el trabajo o de formacion de emprendedores) y los
que se enfocan a la transferencia directa de ingresos (como los de transferencias monetarias
condicionadas). Esta seccion del Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social en México
2010 privilegia el primer tipo de clasificacion: se describen los Programas y Acciones de conservacion y
generacion de empleo, de apoyo a productores, microempresarios o de financiamiento de actividades
productivas que propician la generacién de ingreso. Los programas de transferencia de ingreso
relacionados con otras dimensiones sociales se examinan en las secciones correspondientes.15

Esto implica una fuerte asociacién de la dimension de bienestar econémico y generacién de ingreso
con la disposicién de recursos econdémicos por parte de los individuos y sus hogares, con lo cual es
I6gico que se enfatice en las cuestiones de empleo y actividad productiva, pues éstos son una de las
principales maneras en que se obtienen los recursos econdémicos que garantizan el bienestar de las
personas.

a) DIAGNOSTICO DE LA SITUACION DE BIENESTAR ECONOMICO Y GENERACION DE INGRESOS

Con relacion al empleo, la tasa de desocupacién16 fue de 5.3 por ciento en promedio entre 2009 y 2011
y, aungue es una de las mas bajas en la OCDE debido a la ausencia de seguro de desempleo en
México,"” es mas alta que la de una década antes (poco menos de 3 por ciento) y que la de inicios del
sexenio (ligeramente superior a 3 por ciento).

De modo general, el empleo en algunos grupos de poblacién de nuestro pais se caracteriza por altos
niveles de rotacién, ausencia de seguros de desempleo (lo que explica en gran medida las tasas bajas
de desempleo), trabajadores que desempefian jornadas largas, muy superiores a las laboradas en

'* De acuerdo con el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2010, el Gobierno Federal
contaba con un total de 87 programas de transferencias monetarias, de éstos, 32 son analizados en la dimension de bienestar
economico y 55 en otras de las dimensiones sociales. Para tener una idea de la importancia de estos Ultimos puede sefialarse
gue su presupuesto en 2010 ascendié a $122,762.88 millones, monto superior al destinado a todos los programas de bienestar
econdémico en 2010 (véase el cuadro 3.1.1). Adicionalmente, existen 60 programas que entregan tanto apoyos de tipo monetario
como bienes y servicios, de éstos programas, 15 son considerados en la seccion de bienestar econémico y 45 son analizados en
otra dimension social. Estos Ultimos programas tuvieron un presupuesto conjunto de $124,816.38 millones en 2010. El Programa
de Desarrollo Humano Oportunidades, que en este documento se analiza en la dimension de alimentacion, tal vez sea uno de los
programas con mayor presupuesto entre los que realizan transferencias monetarias y entregan de bienes y servicios.

% porcentaje de la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) que se encuentra sin trabajar, pero que esta buscando trabajo. Por
PEA se entiende a las personas de 14 y mas afios que en la semana de referencia se encontraban ocupadas o desocupadas
(INEGI, 2011b).

' La menor tasa de desempleo se registré en Noruega, con un promedio de 3.5 por ciento, mientras que la mas elevada se tuvo
en Espafa con 20.1 por ciento. La tasa promedio de desempleo entre los paises de la OCDE fue de 8.6 por ciento en 2010.
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otros paises de la OCDE,™ condiciones desfavorables hacia las mujeres,'® salarios bajos (56.8 por
ciento de la poblacién ocupada percibia menos de tres salarios minimos y 72.8 por ciento menos de
cinco, al tercer trimestre de 2011) y elevado porcentaje de poblacion ocupada sin acceso a
instituciones de seguridad social, que es una de las acepciones de informalidad (este porcentaje
aumento6 de 59.4 por ciento en el segundo trimestre de 2008 a 63.7 por ciento en el segundo trimestre
de 2010)(OCDE, 2011a; OCDE, 2011b; CONEVAL, 2010a; INEGI, 2011c).

La productividad laboral de México es baja con relacion a la de los paises miembros de la OCDE.” La
tasa de crecimiento del pais fue -0.7 y -5.0 por ciento en 2008 y 2009, respectivamente. Esta tasa es
menor a la promedio en la OCDE (-0.1 y -1.6 por ciento, respectivamente). A pesar de que para 2010
México crecio 3.7 por ciento y estuvo por arriba del promedio de la OCDE (2.9 por ciento), aun esta
lejos de compensar las pérdidas acumuladas (OCDE, 2011b).

La polarizacion de la produccién agropecuaria es otra de las probleméaticas de esta dimension®.
Existen, por un lado, un nimero reducido de grandes empresas dedicadas principalmente a la
agroexportacién con elevados niveles de rentabilidad y capacidad de competir en los mercados
internacionales; por otra parte, hay un numeroso grupo de pequefios productores que gradualmente
pierden competitividad y liquidez, dedicados cada vez méas a la produccién de autoconsumo,
principalmente de maiz, frijol y chile (Rubio, 1996: 113-163; CONEVAL, 2011 c). Como consecuencia,
en las Ultimas décadas una buena parte de los pequefios y medianos productores rurales han tenido
problemas como baja productividad y competitividad, falta de capacidad técnica y baja rentabilidad.

Otras problematicas son las asociadas a las microempresas que se caracterizan por escasa
generacion de empleo para terceros,”” con limitadas posibilidades de acceder al crédito comercial, con
poca capacitacion y experiencia productiva de los propietarios23 y cuya actividad isi bien varia
dependiendo del sector- se realiza preponderantemente en el hogar.24 Ademas, la mayoria de estos

'8 En promedio, los mexicanos trabajan casi 10 horas al dia (remuneradas y no remuneradas), en comparacién con un promedio
de la OCDE de poco mas de 8 horas (OCDE, 2011ay 2011b).

' |a diferencia del tiempo invertido en trabajo no remunerado entre mujeres y hombres en México es de 4 horas y 21 minutos, la
mayor diferencia de la OCDE, donde la brecha promedio es de 2 horas y 28 minutos. Ademas, la participacion laboral de las
mujeres mexicanas es relativamente baja en comparacion con la de los hombres (OCDE, 2011a y 2011b).

% | a OCDE calcula que la productividad laboral en 2009 en México representa el 33.7 por ciento de la productividad laboral en
los Estados Unidos, la productividad méas baja en la OCDE y menos de la mitad del promedio de los paises miembros 77.3 por
ciento (OCDE, 2011ay 2011b).

2! Es necesario recordar que las actividades rurales ya no pueden ser vistas sélo en funcién de los productores agropecuarios, de

los propietarios de la tierra o de las personas que viven en localidades de menos de 2,500 habitantes. A lo que se entendia por

fisector rural o deben sum8rsele a quienes viven en | ocalidades men
actividades agropecuarias, asi como a quienes viven en localidades mas grandes que tengan como ocupacion actividades

agropecuarias y a los trabajadores migrantes en constante movimiento (Robles, 2007: 37).

%2 Respecto al personal subordinado, el 48 por ciento correspondia a conyuges y/o hijos del empleador y sélo un 32 por ciento a
personas que no eran parientes del empleador.

23 E| 30 por ciento de los duefios de los micronegocios no tenia experiencia productiva y sélo el 28 por ciento habian laborado en
el mismo sector productivo.

2+ E|l censo econdémico reporta para el afio 2008 la existencia de 3.7 millones de establecimientos del sector privado y paraestatal
en zonas no rurales. De éstos, el 95 por ciento son establecimientos en donde laboran menos de 10 personas.
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micronegocios se realizan en ambitos caracterizados por la existencia de bajos costos de entrada, con
lo cual se suman problemas de ventas bajas y alta competencia. Segun los resultados de la Encuesta
Nacional de Micronegocios 2008, existian en el pais poco mas de 8 millones de micronegocios en los
que laboraban aproximadamente 12 millones de personas (INEGI, 2009). Las microempresas
generaban 52 por ciento del PIB y 72 por ciento del empleo en México (Pavon, 2010; CONEVAL,
2011d; 2011e).

Otra de las problematicas consideradas y que atafien al bienestar econémico y generacion de ingresos,
es la competitividad empresarial. De acuerdo con el Reporte de Competitividad Global 2010-2011 del
Foro Econdmico Mundial, México se encuentra en la posicion 66 en competitividad de 139 paises y con
respecto al periodo 2009-2010 bajo seis posiciones. Entre los principales factores que se ha propuesto
que afectan la competitividad en México estan la burocracia gubernamental, el acceso al
financiamiento, la inseguridad y la regulacion laboral (Schwab, 2010; Rubio y Baz, 2005; CONEVAL,
2011e).

b) PROGRAMAS Y ACCIONES DE BIENESTAR ECONOMICO Y GENERACION DE INGRESOS

El Gobierno Federal contaba con un total de 63 Programas y Acciones de bienestar econémico y
generacion de ingreso en 2010 (11 por ciento de los recursos ag)robados en 2010 para el grupo
funcional de desarrollo econémico; es decir, $92,575 millones).”” Estos Programas y Acciones
representan el 23 por ciento del universo de 273 intervenciones de desarrollo social reunidos en el
Inventario CONEVAL. La caracteristica comin de estos instrumentos de politica publica es que
contribuyen a la generacion de activos productivos o ingresos.

De los 63 Programas y Acciones de bienestar econémico y generacién de ingreso, 34 fueron
evaluados® en 2010-2011 y 29 agrupados en una Evaluacion Integral (estos 29 programas ejercieron
$80,156 millones en 2010); estos ultimos son los Programas y Acciones que se describen en los
apartados siguientes de gasto y resultados.

En la gréfica 3.1.1 se muestran los programas de bienestar econémico y generacién de ingreso. En el
Anexo Il puede consultarse un listado con todos los programas de bienestar econémico.

% | os programas FAPPA, FONART, PFRI, POPMI, PROCAPI, FONAES, PCEZM, PAE, PAP, PASCL y PET se clasifican segun
el Inventario CONEVAL como programas asociados de manera directa al derecho al trabajo. Sin embargo, al atender la
clasificacion hecha por las evaluaciones integrales del desempefio en la materia, se les consider6é dentro de este conjunto de
programas de bienestar econémico. Cabe recordar que los programas con EED son s6lo un subconjunto de los programas
clasificados en el Inventario CONEVAL.

%® para propdsitos de este informe se entiende como programas evaluados aquellos que fueron sujetos a las EED 2010-2011 y
analizados en las Evaluaciones Integrales; sin embargo se reconocen los esfuerzos de evaluacion que han realizado las
dependencias y entidades federales en el desarrollo de otro tipo de evaluaciones.
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Gréafica 3.1.1 Numero de Programasy Acciones de bienestar
econdmico por dependencia, 2010
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\ Fuente: Inventario CONEVAL de Programasy Acciones Federales de Desarrollo Social 2010. J

Nota: El programa PEI? es ide acuerdo con el Inventario CONEVAL- un
programa asociado al derecho a la no discriminacién. Sin embargo, al atender la
clasificacion hecha en las Evaluaciones Integrales del Desempefio se le incluy6
en el conjunto de programas de bienestar econémico y generacion de ingreso.

c) GASTO DE LOS PROGRAMAS Y ACCIONES DE BIENESTAR ECONOMICO Y GENERACION DE INGRESOS

En este apartado se describe el gasto ejercido por los Programas y Acciones de bienestar econémico y
generacion de ingreso en 2008-2010. El objetivo es poner en contexto el gasto de éstos e identificar
cuales fueron los instrumentos favorecidos Tbajo la Optica del gasto- para fomentar el bienestar
econdémico. Se examina la importancia relativa del gasto del conjunto de los programas respecto al
grupo funcional presupuestario de desarrollo econémico,”® el gasto en 2008-2010, asi como su
variacion en 2009 respecto a 2008 y en 2010 respecto a 2009.

La mayoria de los Programas y Acciones de bienestar econdmico y generacion de ingresos del
Gobierno Federal pertenece al grupo funcional de desarrollo econdémico, el gasto ejercido por éste
ascendio a $814,120 millones en 2010, 4.9 por ciento menos que el monto ejercido en 2008 (grafica
3.1.2).

%" E| Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras (PEI) ofrece servicios que buscan contribuir a que
madres de nifios en edades preescolares puedan aceptar un empleo remunerado y usar sus capacidades para generar mas
ingresos. Su gasto ejercido en 2010 ascendio a $2,432.98 millones.

%8 En contraste con el gasto ejercido por los programas de las dimensiones sociales de educacién, salud, alimentacién, vivienda y
seguridad social (que se ponen en contexto con el grupo funcional de desarrollo social), los programas de bienestar econémico y
generacion de ingreso se comparan con el grupo funcional de desarrollo econémico porque en su mayoria forman parte de este
ultimo. En el Anexo | puede consultarse cdmo esta organizado el gasto publico y en el Anexo Il cuéles son los programas de
bienestar econdémico y generacion de ingreso.
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Los 63 Programas y Acciones de desarrollo social dirigidos al bienestar econémico ejercieron 11.3 por
ciento de los recursos aprobados en 2010; es decir, $92,575 millones. Esta proporcion es 0.8 puntos
porcentuales mayor que la encontrada en 2008, cuando el gasto de los programas de bienestar
econdémico y generacion de ingreso representaban 10.5 por ciento. Lo anterior se traduce en que poco
mas de uno de cada $10 pesos del gasto funcional en desarrollo econémico se destiné en 2008-2010 a
programas de desarrollo social que fomentan el bienestar econémico y la generaciéon de ingresos en
los hogares mexicanos.

Ahora bien, los 29 programas de bienestar econémico y generacion de ingreso evaluados® ejercieron
$80,156 millones del total de $92,575 millones correspondiente a los 63 programas de bienestar
econdmico (graficas 3.1.2 y 3.1.3); esto significa que los programas evaluados ejercieron 86.5 por
ciento del gasto del total de los programas de bienestar econémico y 9.8 por ciento del gasto ejercido
en 2010 para la funcién de desarrollo econémico.

Si se observa la evolucién del gasto en 2008-2010 (grafica 3.1.3), se identifica que el gasto ejercido por
los programas federales de bienestar econémico que fueron evaluados disminuyé en cada uno de los
ejercicios fiscales entre 2008 y 2010.

( ) ( )
Gréfica 3.1.2 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de bienestar econémico y Grafica 3.1.3 Gasto total ejercido de Programas y Acciones de bienestar econémico y
generacion de ingresos con relacion al gasto del grupo funcional de desarrolio econémico, generacion de ingresos con Evaluacion Especifica de Desempefio
2008-2010 ~Millones de pesos de enero de 2010 -
-Millones de pesos de enero de 2010 - $100,000
$1,000,000 $856,710.43 $814,120.01
$900,000 - >
-4.9%
$800,000
$700,000
$600,000 $81,337.49
' $80,688.54 $80,156.08
500,000 *> -
$80,000 *

$400,000
$300,000
$200,000
$100,000

s

2008 2010
= Gasto ejercido por los programas de bienestar econémico
Gasto en desarrollo econémico $60,000
2008 2009 2010
Fuente: Cuenta de la a Federal 200¢ or la Federacion 2010 e Inventario CONEVAL Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social
o 010. 2008, 2009 y 2010.
| J | J

% Un subconjunto de los 34 programas de bienestar econémico y generacién de ingreso con EED 2010-2011 y que forman parte
de una Evaluacién Integral.
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Grafica 3.1.4 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de bienestar econémico
y generacion de ingreso con i if de D 10, 2008 -2010
-Variacion porcentual -

-0.80%

-0.66%

-1.45%

-1.60% -1.10% -0.60% -0.10%

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2008,
2009y 2010. )

La variacion relativa del gasto en Programas y Acciones de bienestar econémico y generacion de
ingreso fue negativa en 2008-2010, de -1.45 por ciento (grafica 3.1.4).

En el cuadro 3.1.1 se muestra el gasto ejercido en 2008 y 2010 para los conjuntos de programas de
bienestar econdmico y generacién de ingreso. El grupo de programas con el gasto mas alto fue el de
apoyo a productores i conformado por cinco programas—30 que en 2010 ejerci6é $45,964 millones, 1.57
por ciento menos que en 2008.

Los grupos de programas con la variacién porcentual positiva mas importante en su gasto son los
dirigidos a microempresarios31 T que son tres programas que en conjunto aumentaron su gasto en 39
por ciento entre 2008 y 2010-y | os de | a e t % quel entsa magagia o cuemtan can,
evaluaciones y que aumentaron su nimero de 24 programas en 2008 a 33 en 2010.

% | os programas de este grupo se distinguen por privilegiar el apoyo y la proteccion selectiva de los que se consideran sectores
clave de la economia nacional. Los programas tienden a enfrentar distintos problemas del medio rural como, por ejemplo, el
Programa de Soporte (PS) que busca apoyar la gestion técnica, econémica y sanitaria de los productores agropecuarios,
acuicolas, pesqueros y rurales, al permitir una insercion sostenible de sus productos en los mercados; el Programa de Atencién a
Problemas Estructurales (PAPE) que contribuye a estabilizar e incrementar los ingresos de los productores agropecuarios y
pesqueros, al fortalecer su participacion en los mercados; PROCAMPO para vivir mejor que transfiere recursos, con lo que apoya
la economia de los productores rurales; el Programa para Adquisicion de Activos Productivos (PAAP) que incrementa los niveles
de ingreso y de capitalizacién de las unidades econdémicas de los productores rurales y pesqueros a través del apoyo subsidiario
a la inversién en bienes de capital estratégico, y el Programa de Fortalecimiento a la Organizacion Rural (Organizate) que apoya
la consolidacion de formas de organizacion social para su participacién en 6rganos consultivos de instrumentacion de politicas,
planes y programas de desarrollo rural.

% |Los programas para microempresarios son el Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales (FOMMUR), Programa
Nacional de Financiamiento al Microempresario (PRONAFIM) y Fondo Nacional de Apoyo para las Empresas en Solidaridad
(FONAES). Los tres tienen por objeto comun, mejorar las condiciones de vida de la poblacion emprendedora de bajos ingresos a
través de la asistencia en la creacion y desarrollo de sus actividades productivas. Esta asistencia consiste, principalmente, en
atender los problemas de financiamiento y capacitacién que esta poblacién enfrenta.

32 En el Anexo Il puede consultarse la lista detallada de programas de bienestar econémico y generacién de ingresos reunidos en

|l a categor2a fAotroso. Los programas reuni dos &BD em201l6-20klstnegor 2a y (
Subsidio a la Prima del Seguro Agropecuario (PSASA), Programa de Apoyo a los Fondos de Aseguramiento Agropecuario

(PAFA), Fondo de Contingencia y Autoseguro, Programa de Atencion a Contingencias Climatolégicas (PACC) y Programa 3x1

Migrantes.
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El grupo que tuvo el decremento mas pronunciado en su gasto entre 2008 y 2010 es el destinado al
fomento empresarial iconformado por cuatro programas en 2008 y seis en 2010-,* pues su
presupuesto disminuy6 en 34 puntos porcentuales.

Cuadro 3.1.1 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de bienestar econdmico y generacién de
ingreso, 2008-2010

Grupos de programas teméticos de bienestar Gasto ejercido Variaciéon
econémico (Mdp de enero de 2010) (por ciento)
2008 2010 2008-2010
Conservacion y generaciéon de empleo 12,614.26 14,012.77 11.09
Apoyo a productores 46,698.91 45,963.76 -1.57
Financiamiento actividades productivas 7,293.34 8,305.55 13.88
Microempresarios 1,492.00 2,076.98 39.21
Fomento empresarial 10,886.47 7,151.52 -34.31
Otros 11,342.50 15,064.47 32.81
Total 90,327,25 92,575.05 2.49

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

Nota: Los programas de bienestar econémico y generacién 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 son las Evaluaciones Integrales 2010-2011.

Vale la pena resaltar algunos programas de bienestar econémico y generacion de ingreso, en particular
aquellos que destacan ya sea por su alto nivel de gasto ejercido en 2010 o por el importante
crecimiento relativo. Entre los primeros estan tres programas del grupo de apoyo a productores:
PROCAMPO (15,116 Mdp), de Atencion a Problemas Estructurales (14,062 Mdp) y para la Adquisicion
de Activos Productivos (11,419 Mdp). Lo anterior, podria ser resultado de la reestructuracion
programatica realizada al interior de la SAGARPA en la que se han eliminado programas, pero se han
integrado componentes adicionales a los restantes.

El Programa de Servicios a Guarderias, del conjunto de programas de conservacion y generacion de
empleo, también tuvo uno de los presupuestos mas importantes entre los programas de bienestar
econdmico y generacion de ingreso en 2010 ($7,225 millones); lo anterior podria deberse a que el
cuidado de los nifios de las guarderias requiere altos costos de operacién derivados de la contratacion
de personal profesional, de la capacitacion a las personas involucradas en el cuidado de los nifios y de
la adecuacion de los lugares donde se instalan las guarderias.

% Los programas de fomento empresarial incluyen acciones relacionados con la creacién de empleos (Fondo de Apoyo para la
Micro, Pequefia y Mediana Empresa), el fomento a las tecnologias de la informacion (Programa para el Desarrollo de las
Industria del Software), la eficiencia y competitividad de los servicios logisticos del pais (Competitividad en Logistica y Centrales
de Abasto), la reconversion y el crecimiento de sectores estratégicos y de alto valor agregado (Programa para el Desarrollo de
Industrias de Alta Tecnologia y Programa para Impulsar la Competitividad de Sectores Industriales), el fortalecimiento del
mercado interno (Programa de Creacion de Empleo en Zonas Marginadas).
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Programas que destacan por la variacion en su presupuesto en 2008-2010 son el Programa Nacional
de Financiamiento al Microempresario del grupo dirigido a microempresarios (aumenté de $96 millones
a $183 millones, que equivale a un crecimiento de 91 por ciento), el Programa de Empleo Temporal del
grupo de programas de conservacion y generacion de empleo (se incrementé de $1,646 millones en
2008 a $2,918 millones en 2010, es decir, tuvo un crecimiento de 77 por ciento),** y el Programa de
Induccién y Desarrollo del Financiamiento al Medio Rural del conjunto de apoyo a productores
(aumento de $2,855 millones a $4,857 millones, es decir, aumentd 70 por ciento).

El nivel de gasto ejercido por Programa de Empleo Temporal en 2008-2010 es notablemente menor
que el que ejercioé en 2000, cuando alcanz6 los $6,463 millones;* es decir, practicamente el doble del
gasto ejercido en 2010. El Programa de Induccién y Desarrollo del Financiamiento al Medio Rural
aumentd su gasto ejercido debido a que le fueron asignadas responsabilidades de ejecucion en
proyectos estratégicos para atender emergencias nacionales.

d) RESULTADOS DE LOS PROGRAMAS Y ACCIONES DE BIENESTAR ECONOMICO Y GENERACION DE
INGRESOS

Este apartado presenta los principales resultados del conjunto de Programas y Acciones del Gobierno
Federal en materia de bienestar econémico que fueron evaluados.

i Conservacion y generacion de empleo

A 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. Los
efectos mas pronunciados se encuentran en las modalidades Capacitacion mixta y Capacitacion en
la practica laboral. Los impactos en ingreso para las otras dos modalidades, Vales de capacitacion
y Capacitacion al autoempleo son positivos, pero moderados. Sin embargo, la atencion del
programa es principalmente en zonas urbanas.

A El Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras aumentd en 5 por ciento
el nimero de madres con trabajo, respecto de las no apoyadas. Ademas reduce, a las madres o
padres beneficiarios, el cuidado infantil en cerca de media hora diaria. Es necesario continuar con
las acciones de seguridad de las estancias.

A El Programa de Empleo Temporal es uno de los programas que mas puede contribuir a conformar
una red de proteccidn social, porque su objetivo es que el consumo de la poblacién en pobreza no
experimente fluctuaciones pronunciadas por los ciclos econémicos (o crisis coyunturales).

3 El gasto del Programa de Empleo Temporal incluye las aportaciones realizadas por SEDESOL, SEMARNAT vy la SCT. En
2008, el presupuesto del programa estuvo conformado por $896.07 millones de SCT, $104.07 millones de Semarnat y $335.71de
SEDESOL. En 2009 por $1,206.77 millones de SCT, $353.24 millones de SEMARNAT y $795.40 millones de SEDESOL. En
2010 por $1,694.70 millones de SCT, $380.00 millones de SEMARNAT y $843.29 millones de SEDESOL. La fuente de estos
datos es el Inventario CONEVAL y la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008. Las cifras estan deflactadas a enero de 2010.

% Pesos constantes a enero de 2010. El gasto ejercido por el PET disminuyé en cada uno de los ejercicios fiscales entre 2000 y
2006, pas6 de $6,463 millones en el primer afio a $1,305 millones en el Ultimo. En 2007 PET tuvo el primer incremento
presupuestario en la década.
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ii. Apoyo a productores

A De acuerdo con datos de la ENIGH 2010, PROCAMPO presenta un aumento importante en su
progresividad a partir de las nuevas acciones de focalizacién realizadas con base en el cambio a
sus reglas de operacion en 2009. Es necesario verificar la significancia estadistica de este cambio
en su incidencia redistributiva.*

iii. Financiamiento a actividades productivas

A E porcentaje de sobrevivencia de los emprendimientos del Programa de la Mujer en el Sector
Agrario fue de 84 por ciento, sin embargo no es posible atribuirle estos resultados de manera
exclusiva al programa.

iv. Microempresarios

A El porcentaje de unidades que luego de tres afios de recibir el financiamiento por parte de Fondo
Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad para abrir o ampliar su hegocio sigue operando,
asciende a 85 por ciento. Sin embargo, no es posible atribuirle los resultados de manera exclusiva
al programa.

V. Fomento empresarial

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

e) CONCLUSIONES

A El complejo panorama del mercado laboral que enfrenta la politica publica, a través de los
Programas y Acciones de bienestar econémico del Gobierno Federal, se caracteriza por i) tasas de
desocupacion bajas pero mas altas que las registradas una década antes y que al inicio del
sexenio; ii) empleo con alta rotacién, ausencia de seguro de desempleo, salarios bajos y elevado
porcentaje de poblacion ocupada en actividades informales; iii) productividad laboral baja; iv)
disminucién pronunciada del empleo agricola con creacion insuficiente de puestos de trabajo en el
sector agroexportador; v) en el sector rural hay, por una parte, un pequefio nimero de grandes
empresas dedicadas principalmente a la exportacién que son muy rentables y, por otra, un gran
namero de pequefios productores que carecen de competitividad y liquidez; vi) microempresas con
baja capacidad para generar empleos, sin suficiente crédito comercial, con poca capacitacion
laboral y basadas fundamentalmente en la fuerza de trabajo del hogar; y vii) insuficiente
competitividad internacional.

% véase la seccion sobre incidencia distributiva y equidad del gasto social en este informe.
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A Para hacer frente a lo anterior, el Gobierno Federal ha disefiado un nimero importante de
programas que buscan aumentar y conservar el empleo, apoyar a los productores y a los
microempresarios, asi como fomentar la labor empresarial, entre otras acciones.

A Poco mas de uno de cada $10 del gasto funcional en desarrollo econémico se destind en 2008-
2010 a programas de desarrollo social que fomentan el bienestar econémico y la generacién de
ingresos en los hogares mexicanos. Algunos de los programas privilegiados en términos
presupuestarios en 2008-2010 fueron el Programa para Adquisicién de Activos Productivos,
Programa de Atenciéon a Problemas Estructurales y PROCAMPO de SAGARPA; Servicios de
Guarderia del IMSS y Fondo PYME de Economia, asi como el Programa de Empleo Temporal
SEDESOL-SEMARNAT-SCT.

A si pien ciertos programas han tenido algunos resultados, en el agregado, el impacto de los
programas de desarrollo social es modesto para poder 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 inversién y la estabilidad de los precios (especialmente de los
alimentos), entre otras variables.

A Los programas de desarrollo social son mas efectivos para proteger a la poblacion ante
adversidades coyunturales que para la generacion de empleos permanentes. La politica de
desarrollo social cuenta con algunos programas de proteccion social, pero éstos son insuficientes
para fortalecer el ingreso de la poblacién ante reducciones coyunturales como las vividas en el pais
en 2008-2010. En ausencia de estos mecanismos y ante las crisis recientes (financiera, en precios
de alimentos y energéticos), se han favorecido instrumentos como Oportunidades o subsidios
energéticos generalizados que no estan focalizados en los pobres. Sin embargo, estos
mecanismos no estan diseflados para proteger a la poblacion pobre ante contingencias
coyunturales. Es necesario disefiar programas para reducir los efectos coyunturales sobre el
bienestar econdémico y el ingreso (por ejemplo, crear un seguro al desempleo y/o fortalecer algunos
ya existentes, como el Programa de Empleo Temporal).

1. Educacién

El derecho a la educacion esté establecido en el Articulo tercero de la Constitucion y normado en los
Articulos segundo, tercero y cuarto de la Ley General de Educacién (LGE). Hasta 2011, consistia en
que todos los mexicanos debian cursar la educacién basica obligatoria; es decir, recibir la instruccién
correspondiente a los niveles de preescolar, primaria y secundaria; a partir del ciclo escolar 2012-2013
la educacion media superior también es obligatoria.

Ademas, la LGDS indica en su Articulo sexto que la educacion es uno de los derechos para el
desarrollo social y que la politica nacional de desarrollo social debe incluirla como una de sus vertientes
para la superacion de la pobreza (Articulo 14).

El PND 2007-2012 reconoce que persisten rezagos considerables en el sistema educativo nacional, de
los cuales los mas importantes son la falta de oportunidades de gran parte de la poblacion para
acceder a una educacién de calidad. Entre los objetivos del PND 2007-2012 estan asegurar la igualdad
de oportunidades y la ampliacibn de capacidades para que todos los mexicanos mejoren
significativamente su calidad de vida y tengan garantizada T entre otras- una educacién adecuada para
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su desarrollo, tal y como lo establece la Constitucién. Para alcanzar este objetivo general el PND vy el
Programa Sectorial de Educacién (PSE) 2007-2012 tienen como objetivos especificos:

e Reducir las desigualdades regionales, de género y entre grupos sociales en las oportunidades
educativas.

e Aumentar la calidad de la educacion.

e Promover la educacion integral de las personas en todo el sistema educativo.

Este derecho esta presente en la medicién de la pobreza a través del indicador de rezago educativo.
Se considera que una persona se encuentra en situacion de rezago educativo si i) tiene de tres a 15
afios y no cuenta con la educacién basica obligatoria ni asiste a un centro de educacion formal; ii) nacié
antes de 1982 y no cuenta con el nivel de educacion obligatoria vigente en el momento en que debia
haberla cursado (primaria completa); o nacié a partir de 1982 y no cuenta con el nivel de educacion
obligatoria (secundaria completa).*’

La exposicion de este apartado estd organizada en seis secciones. Primero se ofrece un breve
diagndstico de la situacion educativa en México; en segundo lugar se describen los grupos de
programas educativos del Gobierno Federal de acuerdo con la siguiente clasificacién: educacion
basica; educaciéon media, superior y normal; investigacion y becas, asi como promocion y apoyo a la
educacion. Posteriormente, se analiza el gasto de dichos programas en 2008-2010. En la cuarta parte
se analizan los dos fondos del Ramo 33 que cuentan con un componente educativo: Fondo de
Aportaciones para la Educacion Basica y Fondo de Aportaciones para la Educacidon Tecnoldgico y de
Adultos. Después se muestran algunos de los resultados logrados por los programas para 1 finalmente-
presentar conclusiones del apartado.

a) DIAGNOSTICO DE LA SITUACION EDUCATIVA

En este apartado se describen las problematicas de la educacién en las siguientes clasificaciones:
educacion basica; educacion media superior, educcion superior y educacidon normal; promocion y
apoyo a la educacion, asi como investigacion y becas de estudio.

i. Educacién basica

La educacién béasica estd conformada por el nivel preescolar, primario y secundario; el segundo fue el
que registré el mayor nimero de alumnos en el ciclo escolar 2008-2009, (INEE, 2009).

De acuerdo con el INEE (2009: 149), la tasa neta de cobertura por nivel educativo en el ciclo escolar
2008-2009 fue 78 por ciento en preescolar, cercana a 100 por ciento® en primaria y de 82 por ciento en
secundaria. No obstante, calculos realizados por CONEVAL % indican gue el nivel de asistencia escolar
de los nifios entre tres y cinco afios (edad normativa para asistir a preescolar) fue de 71.9 por ciento en

57 El capitulo Il de este informe muestra el nivel del rezago educativo en México en 2008-2010.

% Al estimar el porcentaje de cobertura nacional a partir del ENIGH 2008, se encontré que es de 95.6 por ciento con un intervalo
de confianza al 95 por ciento (INEE, 2009).

% véase el cuadro 2.3 del capitulo II.
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2010 y de 91.6 por ciento de quienes se encuentran entre 12 y 14 afios (secundaria). Esto muestra que
aln pueden realizarse acciones institucionales para mejorar la cobertura de la educacién secundaria,
pero sobre todo en preescolar. Sin embargo, los principales retos en la educacién basica se encuentran
en la calidad educativa y su inequidad.

El nivel de la calidad educativa predice de mejor forma el éxito econémico de un pais que el nUmero de
afos de educacion (OCDE, 2010). Una forma de examinar la calidad es a través de los resultados del
examen PISA.* En la prueba de 2009, México estuvo en el lugar 50 de 65 paises y fue el integrante de
la OCDE con el resultado promedio mas bajo en cada una de las categorias; no obstante, fue el pais
con mejor promedio de resultados que el resto de los paises latinoamericanos evaluados,* excluyendo
a Chile (PISA, 2009).

El rendimiento educativo en México es altamente desigual y varia dependiendo de la entidad
federativa, el tipo de localidad y la estructura de la escuela. De 2006 a 2010, el porcentaje de alumnos
de primaria con logro insuficiente en la prueba ENLACE tuvo una tendencia decreciente, pero existe
una gran diversidad de resultados por tipo de escuela. La diferencia en el porcentaje de alumnos con
logro insuficiente en las escuelas CONAFE e indigenas y las escuelas particulares es de mas del 35
puntos porcentuales en 2010, tanto en matematicas como en espafiol. Sin embargo, al comparar estos
tipos de escuelas entre 2006 y 2010 se observa que las brechas han disminuido.*

En secundaria también se observan disparidades en el porcentaje de alumnos con rendimiento
insuficiente, dependiendo del tipo de escuela. Cerca de la mitad de los alumnos de las telesecundarias
tienen un logro insuficiente en la prueba de matematicas en 2010, mientras que en las particulares el
namero de alumnos con logro insuficiente ascendié a 29.8 por ciento. No obstante, como se observa en
el cuadro 3.2.1, las telesecundarias han disminuido la diferencia respecto de otras escuelas.

Cuadro 3.2.1 Estudiantes que obtienen el nivel de logro
fiinsuficiented en |l a prueba Enlace (porcentaje

Matematicas Espafiol

Tipo de escuela
2006 2010 2006 2010

6to de primaria
CONAFE 43.47 45.79 42.70 40.46
General 20.88 19.62 20.43 16.83

“ El examen evaltia el nivel de los estudiantes en comprensién de lectura, razonamiento matemético y conocimiento en ciencias.

Cabe sefialar que la prueba PISA esta disefiada para ser aplicada cada tres afios, enfatizando en cada uno de ellos un area de

conocimiento (lectura, ciencias o matematicas). Una de las consecuencias de este procedimiento es que, en sentido estricto, los

resultados alcanzados por un pais en un area sélo son comparables en los afios en los que recibieron dicho énfasis. Es decir,

i s - | ocondiables las comparaciones basadas en las escalas de las competencias que constituyen el area principal de la
evaluaci-n en un ciclo determinadod (I NEE, 2010: 145) . Ema este senti
de lectura (que ya completd dos ciclos de aplicacién, 2000 y 2009). Para el caso de matematicas habra que esperar al afio 2012

para realizar comparaciones.

“! Los paises evaluados en 2009 por PISA son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Panamé, Perd y Uruguay. Véase
http://www.oecd.org/document/29/0,3746,en 32252351 32235731 46513821 1 1 1 1,00.html.

“2 Salvo el caso de la prueba de matematicas en las escuelas CONAFE.
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Indigena 47.97 45.01 50.68 42.08
Particular 5.74 6.08 5.12 4.62
Global 20.98 19.73 20.66 17.02

3ro de Secundaria

General 62.20 55.84 37.81 40.71
Particular 28.44 29.80 14.38 17.49
Técnica 64.82 55.83 41.26 40.59
Telesecundaria 67.21 50.26 56.68 45.26
Global 61.13 52.59 40.70 39.71

Fuente: Elaboracion de CONEVAL con base en datos de la SEP.

La desigualdad en el logro educativo también se observa a nivel regional. En 2010, el porcentaje de
estudiantes de primaria con logro insuficiente en mateméticas fue 47 por ciento en Oaxaca, 31 en
Chiapas y 27 en Guerrero. En contraste, el porcentaje de alumnos con logro insuficiente en Nuevo
Leon fue 12 por ciento y 16 en el Distrito Federal.

Al considerar la extraedad grave por grado escolar como una aproximacion al rezago educativo, los
resultados desagregados por entidad indican que el porcentaje de alumnos de primaria en extraedad
grave llega a ser 13 por ciento en Guerrero, 12 por ciento en Chiapas y 11 por ciento en Oaxaca. En
cambio, en Coahuila y Nuevo Ledn es de 1.5 por ciento y en Tlaxcala de 1.8 por ciento (INEE, 2009).
Las escuelas primarias indigenas y comunitarias son las que tienen un mayor porcentaje de alumnos
en extra-edad, sin importar si se encuentran en una localidad rural o urbana, o si estan en una localidad
de baja o alta marginacion.

Es decir, existe desigualdad en la calidad de la educacién basica dependiendo de la entidad federativa,
el tipo de localidad (urbana o rural), el nivel de marginacion, y el tipo de escuelas (que esta
correlacionado con el nivel de ingreso).

ii. Educacién media, superior y normal

Dos de los principales retos en la educaciéon media superior y superior son la cobertura insuficiente y la
desigualdad en el acceso. El nivel de cobertura en 2010 en la educacién media superior se estimé en
66 por ciento (asistencia escolar de los jévenes entre 12 y 14 afios) y en 28 por ciento en la educacion
superior (asistencia escolar de los jovenes entre 15y 17 aﬁos).43 La eficiencia terminal se ubicé en 58
por ciento en el primer sistema y en 63 por ciento en el segundo.

La cobertura insuficiente puede entenderse por la incidencia de factores asociados a la demanda y a la
oferta. La oferta de unidades educativas y programas es responsabilidad principalmente del gobierno.

43 véase el cuadro 2.1 del capitulo Il. Cabe sefialar que esta estimacion cambia de acuerdo con la fuente. El Instituto Nacional

para | a Evalwuaci-n de | a Educaci-n (2009) estim- para | aaeducaci - -n s
911 (inicio del ciclo escolar 2008/ 20090) , que |l a tasa n@d8a de cober
fue de 49 por ciento.
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La demanda depende de la decisiéon que toman los jovenes y sus familias respecto a continuar con sus
estudios, accién que a su vez obedece a las condiciones socioeconémicas de los hogares a los que
pertenecen, sus aspiraciones y necesidades personales, escolaridad y habilidades acumuladas y de la
expectativa de retorno de la educacion (la que, a su vez, depende de la calidad de los programas,
planteles y profesores, entre otros).

La falta de cobertura también tiene consecuencias en la desigualdad en el acceso y permanencia en la
educacion. Esto puede observarse a través de la relacion positiva entre educacion y niveles de ingreso,
asi como en la disparidad existente entre las regiones del pais.

La desigualdad geogréfica en la educaciéon media superior y la educaciéon superior puede ilustrarse con
dos ejemplos. Primero, la cobertura en el bachillerato en el periodo 2009-2010 en el Distrito Federal fue
de 90 por ciento, mientras que en Quintana Roo fue de 44 por ciento. Segundo, las tasas de absorcion
de la licenciatura universitaria se ubican por arriba del 80 por ciento en los estados con mejor nivel de
vida del pais y entre el 40 y 50 por ciento en los estados mas pobres (SEP, 2011a). Si se toma en
cuenta que la educacion se financia principalmente con recursos publicos, puede concluirse no
solamente falta de equidad en el acceso, sino también subsidios que podrian considerarse regresivos.
Este es el resultado de desigualdades econdémicas regionales que se manifiestan en factores de oferta
T disponibilidad de unidades y acceso- y de demanda, en la que la desigualdad socioeconémica y los
heterogéneos antecedentes escolares y sociales tienen un rol relevante (Tuiran, 2011).

Otro reto en la educacién media superior y la educacion superior es la calidad de la ensefianza. La
medicion de la calidad a través del logro educativo para estos niveles educativos no es facil. A
diferencia de la educacién basica, en la educacién media superior y la educacién superior no se cuenta
con un indicador que mida la calidad.** En este contexto, el Gobierno Federal ha optado por medir los
retos, metas y avances de la calidad educativa basicamente a través de indicadores indirectos como
son los registros o las acreditaciones.

iii. Programas Federales de Promocién y Apoyo a la Educacioén

Si bien la cobertura en educacién basica fue cercana al 100 por ciento en el ciclo escolar 2008-2009* y
el porcentaje de personas analfabetas de 15 afios y mas bajo de 26 a 7 por ciento entre 1970 y 2010,
aln existe rezago. Por ejemplo, en 2009, 5 millones 393 mil individuos de 15 afios y mas eran
analfabetas, 7 por ciento de la poblacién de 15 afios y mas no tenia ninguna escolaridad y 5 por ciento
de la poblacién de 15 afios y mas tuvo educacion secundaria incompleta (INEE, 2009).

De acuerdo con la medicidn de la pobreza 2010, la poblacién del pais con rezago educativo ascendi6 a
20.6 por ciento en 2010, esto es, 23.2 millones de personas; este registro es 1.3 por ciento menor que

* Las pruebas del Centro Nacional para la Evaluacion de la Educacién Superior no son aplicadas de forma generalizada. El
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacién por su parte esta desarrollando indicadores de resultados de la educacion
como el desempefio en el mercado laboral, pero no los reporta cada afio.

“5 Cobertura para el ciclo escolar 2008-2009. En seis entidades federativas, la cobertura no es de 100 por ciento pero si superior
a 95 por ciento. Todos los datos que se presentan en esta seccidn, a menos que se sefiale lo contrario, provienen de INEE,
Panorama Educativo Nacional 2009. Indicadores del Sistema, México, INEE, 2009.
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en 2008. La disminucion del valor del indicador se debié en mayor medida a la reduccion del rezago
entre quienes nacieron después de 1982.

La discapacidad, vulnerabilidad, desigualdad y pobreza, entre otros, tienen consecuencias negativas en
las posibilidades de las personas para aprovechar las oportunidades educativas en las mismas
condiciones que el resto de la poblacion.

El Censo de Poblacion y Vivienda 2010 registro 4,487,465 personas de 3 afios 0 mas en el pais que
tienen alguna discapacidad o limitacion y 4,068,426 personas de 15 afios y mas con discapacidad o
limitacién. La poblacion de 3 afios 0 mas con discapacidad sin escolaridad asciende a 26 por ciento,
muy por encima del promedio nacional.*®

Otro grupo que presenta desventajas en materia de educacién son los migrantes. De acuerdo con
CONAPO en 2010, aproximadamente 40 por ciento de la migracién internacional correspondié a
poblacién entre 15 y 24 afios de edad, esto significa que un porcentaje significativo de quienes emigran
abandoné sus estudios. Existen aproximadamente 434,961 familias de jornaleros agricolas migrantes
(migracion interna), es decir, 2,071,483 individuos; de ellos, 37 por ciento tiene 15 afios 0 menos y
deberia estar cursando educacion basica, mientras que 14 por ciento tiene entre 16 y 20 afios y podria
estar en educacion media superior o superior. Sin embargo, su condicion migrante y la necesidad de
trabajar ponen en riesgo la continuidad en su educacion (SEDESOL, 2009).

iv.  Apoyos alainvestigacion

El entorno al que se enfrentan las politicas de apoyo a la investigacién y las becas de estudio se
distingue por las condicionantes siguientes:

a) Una planta académica en el Sistema de la Educacion Superior (SES) que en su gran mayoria no
ingresé con un grado académico superior al que buscaban sus alumnos, pues muchos eran
pasantes o con grado de licenciatura, particularmente en los primeros 35 afios de desarrollo del
SES.

b) Poco desarrollo de la investigacion basica o aplicada. Ademas, aunque en muchos casos es de
buena calidad, no funciona como una plataforma para contribuir al crecimiento del pais.

b) PROGRAMAS Y ACCIONES EDUCATIVOS

El Gobierno Federal contaba con un total de 95 Programas y Acciones relacionados con servicios
educativos en 2010 (27 por ciento de los recursos aprobados en 2010 para la funcién presupuestaria
de educacioén del gasto en desarrollo social; es decir, $190,438 millones). Estos programas representan
el 35 por ciento del universo de 273 programas de desarrollo social reunidos en el Inventario
CONEVAL.

“6 Datos tomados del cuestionario basico.
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De estos 95 programas, 39 fueron evaluados en 2010-2011 ($92,427 millones en 2010),"” estos Ultimos
son los que se describen y analizan en los apartados de gasto y resultados. En el Anexo Il puede
consultarse una lista con todos los programas educativos.

Gréfica 3.2 .1 Numero de Programas y Acciones de educacién por
dependencia, 2010
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Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo
\_ Social2010. )

La grafica 3.2.1 muestra el nidmero total de programas educativos por dependencia, asi como del
subconjunto conformado por los programas evaluados en 2010-2011.

c) GASTO DE LOS PROGRAMAS EDUCATIVOS

En este apartado se describen las caracteristicas del presupuesto de los programas de educaciéon en
2008-2010. El objetivo es poner en contexto su gasto e identificar, en el caso de cada nivel y ambito
educativo, cuales fueron los instrumentos favorecidos en términos presupuestales.

Los Programas y Acciones educativos del Gobierno Federal pertenecen a la funcién presupuestaria de
educacion, dentro del grupo funcional de desarrollo social.

El presupuesto aprobado para la funcion de educacién ascendié a $511,541 millones en 2010, 3 por
ciento mas que el monto ejercido en 2008 (grafica 3.2.2). El gasto ejercido por los 95 Programas y
Acciones educativas del Gobierno Federal corresponde a 37 por ciento de los recursos aprobados para
la funcion de educacion; es decir, $190,438 millones. Esta proporcion es 5.3 puntos porcentuales
mayor que la de 2008, cuando el gasto de los programas educativos representaba 32 por ciento. Esto
quiere decir que casi cuatro de cada $10 pesos del gasto en la funcién de educacion se destinaron en
2010 a los programas educativos.

47 Constiltese la definicién de programas evaluados en el glosario de términos.
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Gréfica 3.2.2 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de educacion con
relacion a la funcién presupuestaria de educacién del gasto en desarrollo social,

Gréfica 3.2.3 Gasto total ejercido porlos Programasy Acciones de educacion
N (fica d

con

1 e D

$600,000

$500,000

$400,000

$300,000

$200,000

$100,000

s

2008-2010
-Millones de pesos de enero de 2010 -

$511,540.68

$495,722.07 32%

2008

2010

ion (incluye FONCYT)

Gasto funcién

$100,000

$80,000

$60,000

$40,000

37.2%

$20,000

-Millones de pesos de enero 2010 -

$92,427.05
$85,464.60

$0

2008

2009

2010

Fuente: Cuentadela

Federal 2008,

6n2010e Inventario

CONEVAL de Prog

y Acciones

2010. Fuente ONEVAL de

J -

g y Acciones Federales de Desarrollo Social 2008, 2009y 2010.

Gréfica 3.2.4 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de educacion con

~

Evaluacion Especifica de Desempefio, 2008 -2010
-Variaciéon porcentual -

veriaeinzons 2008 _ soome
Variacién 2010 -2009 - 8.15%
veriaeionzo10 2008 _ fooe

30%

0% 10% 20% 40% 50%

de Desarrollo Social

Fuente: io CONEVAL de y Acciones

2008, 2009 y 2010.

- J

Los 39 programas con evaluacion ejercieron 92,427 millones del total correspondiente a los 95
programas educativos (graficas 3.2.2 y 3.2.3); es decir, los programas evaluados ejercieron 48.5 por
ciento del gasto del total de los programas en educacién y 18 por ciento del gasto ejercido en 2010 por
la funcién de educacién del grupo funcional de desarrollo social.

Si se examina la evolucion del presupuesto en 2008-2010 (grafica 3.2.3), se encuentra que el gasto
ejercido por los programas educativos evaluados aumentdé de manera sostenida y pronunciada entre
ejercicios fiscales.

En el cuadro 3.2.2 se presenta el gasto ejercido en 2008 y 2010 para los programas educativos. Se
observa que el conjunto de programas con el Otgracd @;
éste incluye Programas y Acciones contenidos en el Inventario CONEVAL de los que, sin embargo,

s6lo una pequefia proporcién cuenta con evaluacion.*® E | n¥“amer o de progr@maosoreuni
aument6 de 41 a 64 entre 2008 y 2010; entre éstos estan programas de educacién basica.

m8 s

8 Los programas con EEDi ncl ui dos e irogiada Albergues Esalares Indigenas (PAEI), Programa de Educacién
Inicial y Basica para la Poblacion Rural e Indigena, Programa de Educacion Basica para Nifios y Nifias de Familias Jornaleras
Agricolas Migrantes (PRONIM), Programa Asesor Técnico Pedagégico (PATP), Deporte, Programa de Apoyo a las Culturas
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Cuadro 3.2.2 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de educacién, 2008-2010

Grupos de programas tematicos de educacién Gasto ejercido Variapién
(Mdp de enero de 2010) (por ciento)
2008 2010 2008-2010
Educacion Bésica 5,500.72 4,695.53 -14.64
Educacién Media Superior 995.13 1,683.81 69.21
Educacién Superior y Normal 41,224.83 47,481.60 15.18
Investigacion y Becas de Estudio 9,426.85 14,105.86 49.63
Promocion y Apoyo a la Educacion 780.04 18,164.39 2,228.65
Otros 100,371.29 104,307.26 3.92
Total 158,298.86 190,438.45 20.30

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2010 y Cuenta de la Hacienda Publica
Federal 2008.

Nota: Los Programas y Acciones 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 agrupaciéon tanto en 2008 como en 2010 son las
Evaluaciones Integrales 2010-2011.

El gasto ejerci do por |l os programas educatOtvosoreomisdder @ant dmat ocaaegdr 2ad glinas a
programas que no fueron evaluados por CONEVALpor que no son de modalidad presupuestari a AS0 (¢
AfUO (otros prodgirasna,s MEO suprséestaci -n de servicios p¥blicos) o ABO (provi

programas que si fueron evaluados, pero que no son reunidos en una de las tematicas consideradas en el analisis.

El segundo conjunto de Programas y Acciones con el gasto ejercido mas grande es el de educacion
superior y normal* que ejercié $47,482 millones, 15 por ciento mas que en 2008. Tanto en 2008 como
en 2010 este conjunto de programas estuvo conformado por seis intervenciones.

El grupo de programas con el crecimiento relativo mas pronunciado fue el de promocioén y apoyo a la
educacion.® Esto se debe i por una parte- a que el grupo aument6 de tres a siete programas, pero

Municipales y Comunitarias (PACMYC), Programa de Apoyo a Comunidades para Restauracion de Monumentos y Bienes
Artisticos de Propiedad Federal (FOREMOBA), Programa de Apoyo a la Infraestructura Cultural de los Estados (PAICE).

“ Los programas de educacién superior y educacién normal permiten la operacién de una amplia gama de instituciones mediante
la asignacion de recursos ordinarios; sin éstos no podria atenderse a la mayoria de la poblacién de 18 a 25 afios en las entidades
federativas. También se incluyen programas de recursos extraordinarios. Entre los programas de educacion superior enfocados a
mejorar la calidad de la oferta educativa estan FOMES y FIUPEA (parte del Programa Integral de Fortalecimiento Institucional),
PROMIN, el Programa de Fortalecimiento de la Calidad en las Escuelas Normales y PER. Los dos primeros tienen como
poblacién objetivo las instituciones de ES, los otros dos abordan los retos de la Educacion Normal Superior y el quinto se enfoca
a la poblacién rural. Entre los fondos con mdltiples objetivos estan el Subsidio para los ODES y el Fondo para el Saneamiento. El
Subsidio para los ODES incluye cinco fondos que financian la operacién de las instituciones, como el pago de némina que
representa entre el 80 y el 95 segln la institucién. Los recursos financian las instituciones que atienden a dos tercios de los
estudiantes del sistema de Educacion Superior Pablica Escolarizada (SEP, 2010). El subsidio por estudiante que reciben las
UPES varia por institucion. Para compensar esta desigualdad, se cre6 el Fondo para el Saneamiento, que otorga recursos a las
UPES que estén por debajo de la media del subsidio federal por alumno.

% Estos programas ofrecen servicios complementarios para apoyar a los sistemas de educacion; las actividades de cuatro de
ellos son en educacion basica (Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos, Programa de Fortalecimiento de la Educacion
Especial y de la Integracion Educativa, Programa Nacional de Lectura y Habilidades Digitales para Todos); dos estan destinados
a estudiantes que cursan educacion media superior y superior (Atencién Educativa a Grupos en Situacion Vulnerable, Educacion
para Personas con Discapacidad) y uno atiende a nivel de posgrado e investigacion (CINVESTAV). El reto que enfrentan es
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sobre todo a la puesta en operacion desde 2009 de la intervencion Subsidios para Centro de
Educacion con un presupuesto 9.5 veces mas grande que el programa que anteriormente era el de
mayor presupuesto (Atencién a la Demanda de Educacion para Adultos).

Es importante examinar con mayor detalle algunos programas que destacan por su alto nivel de gasto
ejercido en 2010 o por el importante crecimiento relativo de su gasto. Entre los primeros pueden
resaltarse las intervenciones realizadas por Subsidios Federales para Organismos Descentralizados
Estatales del grupo de programas de educacion superior y normal que ejercidé $44,966 millones en
2010 y por Subsidios para Centros de Educacion del grupo de programas de promocién y apoyo a la
educacion que gasté $15,568 millones. El alto nivel de gasto ejercido por el primero se debe a que
sostiene los gastos de operacion y némina de los institutos y universidades pertenecientes a los
organismos descentralizados estatales de educacion publicos. El alto nivel de gasto de Subsidios para
Centros de Educacién se debe a que pretende fortalecer la educacion de calidad en las entidades
federativas, mediante el otorgamiento de subsidios que en 2010 fueron canalizados para la
construccion de obra.

d) RAMO 33: FONDO DE APORTACIONES PARA LA EDUCACION BASICA Y FONDO DE APORTACIONES
PARA LA EDUCACION TECNOLOGICA Y DE ADULTOS

i Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica

La Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) dispone que los recursos que reciban las entidades federativas a
través del Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica (FAEB) deberan ejercerse de manera
exclusiva para financiar la educacion inicial basica, incluyendo la indigena, especial y normal para la
formacién de maestros.™

La LCF esta disefiada de tal manera que sean las entidades federativas que se encuentren en
desventaja, de acuerdo con criterios pre establecidos, las que mas recursos reciban. Este proceso
puede generar pocos o0 nulos incentivos para que las entidades utilicen con eficiencia los recursos que
se les asignan. No obstante, el grueso de la diferencia del tamafio del FAEB de un afio a otro se
reparte de acuerdo con la proporcién que la matricula publica de educacion basica que cada estado
representa del total a nivel nacional. Por otra parte, las asignaciones histéricas a cada estado son las
que mayor peso tienen al decidir la transferencia total. Por lo tanto, el FAEB es repartido entre los
estados de forma inercial, por lo que se considera, en segundo lugar, criterios de equidad vy,
marginalmente, de eficiencia, medida por la calidad de la educacion.>

atender las dificultades que, por distintas causas i discapacidad, situaciéon de vulnerabilidad, desigualdad social o pobreza, entre
otrosd enfrentan ciertos grupos sociales para acceder en condiciones adecuadas a la educacion; los programas buscan asi
garantizar igualdad de oportunidades y cerrar la brecha en el rezago educativo.

SE| Art2culo 26 de |l a LCF est i puFAEB qué [eoaorrespandag,dos estadosaysel Gisfrimr t aci ones
Federal recibiran los recursos econémicos complementarios que les apoyen para ejercer las atribuciones que de manera
exclusiva se les asignan, respectivamente, en los Articulos 13y 16 de la Ley GeneraldeEduc aci - no.

%2 S bien la distribucion inercial es importante porque permite contar con una base establecida para planear, dificulta el desarrollo
de incentivos para la eficacia y eficiencia.
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De acuerdo con lo anterior, es pertinente analizar los patrones de distribucién del fondo. Del examen de
la relacién entre la distribucién de los montos asignados a cada estado en 2007 y la matricula publica
estatal de educacién basica para el ciclo escolar 2005-2006 se encuentra que existe una relacién
estrecha.

En la LCF se considera que las matriculas estatales permiten asignar los recursos de manera
equitativa entre las entidades (con criterios financieros); sin embargo, se ignoran otros factores de
desigualdad entre los estados. Por ejemplo, al examinar la proporcion de recursos asignados en 2007 a
cada entidad federativa como porcentaje del monto total del FAEB y el porcentaje de poblacién
analfabeta en cada entidad se encuentra que, a diferencia de la relacion mencionada anteriormente, se
identifica un desfase entre los recursos que la mayoria de las entidades federativas reciben con sus
deficiencias educativas (CONEVAL, 2011h). En este sentido, en la distribucién de los recursos del
FAEB domina la importancia relativa de la matricula en las entidades sobre el analfabetismo.

En sintesis, el andlisis descrito revela que la férmula de distribucién de los recursos del FAEB en las
entidades federativas promueve poco el desarrollo equilibrado del sistema educativo respecto de
variables adicionales a la matricula y coadyuva débilmente a lograr los objetivos del PSE 2007-2012.
En este sentido, resulta necesario reflexionar sobre los criterios de distribucion de dicho fondo, de
manera que los resultados de los recursos de este fondo contribuyan a ampliar las oportunidades
educativas y reduzcan desigualdades entre entidades federativas, asi como que ayuden a disminuir el
rezago educativo e impulsen la calidad de la educacion.

El gasto ejercido por persona en 2010 es un poco menor que en 2008 (-1.5 por ciento) en todas las
entidades federativas (grafica 3.2.5).

e A
Gréfica 3.2.5 Monto per céapita del Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica
(FAEB) por entidad federativa, 2008 -2010
(Pesos constantes de enero de 2010)
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008,2010y Mediciénde la Pobreza, CONEVAL 2011.
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El gasto per capita ejercido disminuye en la mayoria de entidades federativas.’® Quintana Roo y Baja
California Sur son los estados que registran las reducciones mas pronunciadas (-8.2 y -7.8 por ciento
respectivamente), mientras que en Estado de México y Guanajuato es donde se observan los mayores
aumentos (11.9 y 8.5 por ciento respectivamente).

Las entidades con mayores montos per capita ejercidos en el periodo fueron Campeche, Baja
California Sur y Guerrero.

ii. Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégicay de Adultos

Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos (FAETA) opera a través de dos
componentes: FAETA-INEA y FAETA-CONALEP; el primero contribuye a la formacién de los adultos
mediante una ensefianza que les permita un mejor desarrollo para la vida y el trabajo. Por medio del
presupuesto de este fondo, se fortalece la operacion de los servicios existentes y se amplian espacios
educativos en la modalidad de educacion para adultos, de acuerdo con las necesidades regionales.
Con el segundo se busca fortalecer la ensefianza del nivel profesional técnico en las entidades
federativas.™

El monto que le corresponde a cada entidad federativa se determina cada afio a partir de elementos
como i) los registros de instalaciones educativas y plantillas de personal utilizados para los calculos de
los recursos presupuestarios transferidos a las entidades federativas con motivo de la suscripcién de
los convenios respectivos, incluyendo las erogaciones que correspondan por conceptos de impuestos
federales y aportaciones de seguridad social; ii) los recursos presupuestarios del fondo que se hayan
transferido a las entidades durante el ejercicio inmediato anterior a aquel que se presupueste; iii)
ademas, para el caso de los servicios de educacién para adultos, prioridades especificas y estrategias
compensatorias para el abatimiento del rezago en materia de alfabetizacion, educacion basica y
formacién para el trabajo.

Si se compara la distribucion de los recursos del FAETA en las entidades federativas con la matricula
de alumnos que estudian en el nivel de educacion tecnolégica (representado como el porcentaje de la
matricula nacional de educacién tecnolégica) se encuentra una fuerte asociacion entre los valores de
ambas variables. Asi, puede argumentarse que la distribucién de FAETA responde a la demanda por
servicios de educacion tecnoldgica de las entidades (CONEVAL, 2011h).

En el caso de los servicios de educacidn para adultos, al contrastar los recursos ejercidos por persona
por el FAETA en 2007 con el porcentaje de la poblacion adulta analfabeta en dicho afio, se encuentra
que la asignaciéon del fondo, en términos de las necesidades de rezago educativo de la poblacién
adulta, no sigue un patron sistemético. En este caso, la distribucion del FAETA (en términos per capita)
no se asocia al porcentaje de poblacion adulta analfabeta de las entidades.

*3 E| Distrito Federal no tiene participacion en los recursos de este fondo.

** Es importante destacar que, si bien la LCF establece que los recursos econémicos que los estados y el Distrito Federal reciban
del FAETA habran de ser utilizados para financiar los servicios de educacién tecnoldgica y de adultos, este dinero es
complementario al destinado a dicha actividad a través del Ramo 11 (educacién publica).
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En resumen, puede argumentarse que el FAETA responde en mayor medida a las necesidades por
educacion tecnoldgica que a la atencion del rezago educativo de la poblacion adulta analfabeta. Por
otra parte, si se analiza la asignacion de los recursos per capita del fondo para todas las entidades

federativas en 2008 y 2010, se observa que el monto ejercido es levemente inferior en 2010 con
respecto a 2008 (-3.4 por ciento).

r

Gréfica 3.2.6 Monto per capita del Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnol6gicay de Adultos (FAETA)
por entidad federativa, 2008  -2010
(Pesos constantes de enero de 2010)
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008, 2010y Mediciénde la Pobreza, CONEVAL 2011.

|\ J

La gréfica 3.2.6 muestra que el gasto per capita ejercido real disminuye en 28 de los 31 estados,> con
excepcion de Nayarit, Aguascalientes y Colima. Baja California Sur, Baja California y Campeche son
las entidades con los mayores decrecimientos.

Las entidades con mayores montos per cépita ejercidos en el periodo fueron en su orden, Campeche,
Colima y Sonora.

e€) RESULTADOS DE LOS PROGRAMAS Y ACCIONES DE EDUCACION

En este apartado se sintetizan resultados de algunos programas enfocados a garantizar el acceso a las
diferentes dimensiones del derecho a la educacién, asi como a mejorar su calidad.

i. Educacién basica

A El Programa Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago Educativo en Educacion Inicial y
Bésica del Consejo Nacional de Fomento Educativo disminuye la tasa de repeticion. El programa
tiene menor efectividad en las escuelas urbanas.

% El Distrito Federal no tiene participacion en los recursos de este fondo.
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A La participacion en el Programa de Escuelas de Calidad resulté en un descenso en la tasa de
desercién de aproximadamente 0.11 por ciento. Sin embargo, no se encontré un impacto sobre las
tasas de reprobacion estudiantil o en el porcentaje de extraedad de las escuelas. El programa no
tiene efecto en escuelas indigenas.

A 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 espafiol y 40.7 puntos
en matematicas. Sin embargo, no es posible atribuir estos resultados de manera exclusiva al
programa.

A Los programas dirigidos a la poblacion indigena como el Programa de Educacion Inicial y Basica
para Poblacién Rural e Indigena de CONAFE han mejorado el logro educativo en el puntaje de las
escuelas en la prueba ENLACE.

ii. Educacién Media, Superior y Normal

A Respecto al Fondo de Modernizacion para la Educacion Superior cabe resaltar que el porcentaje
de profesores de tiempo completo con posgrado pasé de 62 en 2002 a 85 por ciento en 2010. Los
programas educativos evaluados de calidad pasaron de 458 programas en 2003 a 1,562 en 2010.

A En cuanto al Programa Fondo de Inversion de Universidades Publicas Estatales con Evaluacion de
la Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacién Superior, el porcentaje de
Cuerpos Académicos consolidados pas6 de 7 por ciento en 2002 a 31 en 2010.

iii. Programas Federales de Promocién y Apoyo ala Educacion

A La intervencién Atencién 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.

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

iv. Apoyos alainvestigacion y becas de estudio

A Entre 2000 y 2008 el Sistema Nacional de Investigadores (SNI) aumentdé su membresia en todas
las areas del conocimiento.

f) CONCLUSIONES

A Durante 1990-2010 ocurrié una importante reduccion del rezago educativo, especialmente en la
inasistencia escolar de nifias y nifios entre seis y 15 afos.
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A El rezago educativo se redujo a una menor tasa entre 2008 y 2010, debido no sélo a que se esta
alcanzando practicamente la cobertura universal de educacién basica de los nifios en edad de
acudir a ese ciclo escolar, sino que el rezago educativo de la poblacién adulta continta elevado.

A Otros problemas identificados en el ambito educativo son la desigualdad en la calidad en educacion
béasica; en la educacién media superior y en la educacion superior la insuficiente cobertura,
desigualdad en el acceso y calidad de la ensefianza; las desventajas para acceder a la educacién
de los grupos vulnerables, asi como el bajo desarrollo de la investigacion basica y aplicada.

A Casi cuatro de cada $10 pesos del gasto en la funcion de educacion del Gobierno Federal se
destinaron en 2010 a los programas educativos, este monto represent6 5 puntos porcentuales mas
respecto al gasto en 2008

A Las acciones educativas que el Gobierno Federal favorecié en términos presupuestarios en 2008-
2010 fueron Subsidios Federales para Organismos Descentralizados Estatales y Subsidios para
centros de Educacién (con los montos ejercidos mas altos), asi como Atencion a la Demanda de
Educacién para Adultos de INEA y el Programa de Mejoramiento Institucional de las Escuelas
Normales Publicas (con el crecimiento relativo mas pronunciado).

A Los programas de educacion basica que el Gobierno Federal favoreci6 en términos
presupuestarios en 2008-2010 fueron Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago Educativo
en Educacion Inicial y Basica (con el monto ejercido mas alto) y Programa Escuelas de Tiempo
Completo (con el crecimiento relativo mas pronunciado).

A Existe una gran proporcion de programas que aln no han sido sujetos a una evaluacion por lo que
no se han identificado sus resultados. De los programas evaluados destacan los resultados de
Escuelas de Tiempo Completo.

A En cuanto al Ramo 33, el analisis del Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y el Fondo
de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adultos reveld que la férmula de distribucion
de sus recursos en las entidades federativas promueve poco el desarrollo equilibrado del sistema
educativo respecto de variables adicionales a la matricula (como las utilizadas en la medicién de la
pobreza).

1. Salud

El Articulo cuarto de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos establece el derecho a la salud.
La normatividad relativa sefialada en la Ley General de Salud (LGS) mandata la incorporacién de todos
los mexicanos que no cuenten con derechohabiencia a alguna institucion de salud al Sistema de
Proteccion Social en Salud (Articulo 77 bis 1).

La LGDS indica en su Articulo sexto que la salud es uno de los derechos para el desarrollo social y que
la politica nacional de desarrollo social debe incluirlo como una de sus vertientes para la superacién de
la pobreza (Articulo 14).

Este derecho se considera en la medicion de la pobreza a través del indicador de acceso a los
servicios de salud. Se considera que una persona se encuentra en situacion de carencia por acceso a
los servicios de salud cuando no cuenta con adscripcién o derecho a recibir servicios médicos de
alguna institucién que los presta, incluyendo el Seguro Popular, las instituciones publicas de seguridad
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social (IMSS, ISSSTE federal o estatal, Pemex, Defensa, Marina u otros) o los servicios médicos
privados.*

El PND 2007-2012 reconoce que debido a los avances en la atencién médica y en la reduccion de la
mortalidad el pais ha continuado en el proceso de transicion epidemiologica de tal manera que, en la
actualidad, las enfermedades no transmisibles constituyen las principales causas de muerte.
Adicionalmente, resalta la relevancia de otros fendémenos importantes como el proceso de
envejecimiento, asi como las desigualdades sociodemograficas que afectan el acceso a los servicios
de salud.

El PND 2007-2012 y el Plan Sectorial de Salud (PSS) 2007-2012 plantean cinco objetivos: i) mejorar
las condiciones de salud de la poblacién, ii) reducir las brechas o desigualdades en salud mediante
intervenciones focalizadas en grupos vulnerables y comunidades marginadas, iii) prestar servicios de
salud con calidad y seguridad, iv) evitar el empobrecimiento de la poblacién por motivos de salud, y v)
garantizar que la salud contribuya al combate a la pobreza y al desarrollo social del pais.

La exposicion de este apartado estid organizada en seis secciones. En la primera se presenta un
diagndstico de la situacién de la atencidn y acceso a la salud en México, en la segunda se describen
brevemente las caracteristicas de los conjuntos de programas dirigidos a garantizar la atencién, acceso
y mejoramiento de los servicios de salud. En la tercera se analiza el gasto ejercido en 2008-2010 por
los programas de atencién a la salud. En la cuarta se contrasta la distribucion de recursos por entidad
federativa del Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA) del Ramo 33 con el
indicador de carencia de acceso a la salud de la medicién de la pobreza. Por ultimo, se presentan
algunos de los principales resultados de los programas de atencién a la salud, asi como conclusiones.

a) DIAGNOSTICO DE LA SITUACION DE ATENCION Y ACCESO A LA SALUD

i. Atencién de salud

Mientras que en 1990 sé6lo 4.2 por ciento de la poblacién tenia 65 afios y mas de edad, en 2010 esta
proporcién aumento a 6.3 por ciento (INEGI, 2011a). La esperanza de vida al nacimiento en México en
2010 era de 75.4 afos (73.1 afios para hombres y 77.8 para mujeres), por arriba de la esperanza de
vida al nacimiento a nivel mundial que es de 68 afios y por debajo entre cuatro y siete afios de otros
paises miembros de la OCDE como Inglaterra, Estados Unidos, Francia y Japon (CONAPO, 2011a;
WHO, 2011b).

La tasa bruta de mortalidad para 2010 ascendi6 a cinco defunciones por cada mil habitantes, y la tasa
de mortalidad infantil a 14.2 defunciones de menores de un afio de edad por cada mil nacidos vivos
(CONAPO, 2011a). En 2008 se registraron en el pais 538,288 defunciones. Las principales causas de
muerte en la poblacién total fueron diabetes mellitus, enfermedades isquémicas del corazén, del
higado, cerebrovasculares y tumores malignos (SINAIS, 2011a).57 La principal causa de defuncion en

% El capitulo Il trata sobre la evolucién del desarrollo social en México, en éste se presenta la informacién sobre el nivel de
carencia por acceso a los servicios de salud en el pais en 2008 y 2010.

* Las tasas de mortalidad por dichas causas fueron 70.8, 55.8, 28.3, 26.6 y 19.3 por 100,000 habitantes, respectivamente
(SINAIS, 2011).
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el pais es la diabetes mellitus (75,572 defunciones en 2008). En 2008 el 14 por ciento del total de las
defunciones estuvieron asociadas a esta patologia (SINAIS, 2011a).

En cuanto a recursos y servicios para la salud, en 2007 sumaban 217,320 médicos, de los cuales
152,566 laboraron en el sector publico y 64,754 en el sector privado (SINAIS, 2011b).

Los datos presentados reflejan las necesidades de salud de una poblacién cuyo perfil de mortalidad se
transformé de un predominio de enfermedades transmisibles a uno en el cual la mayor parte de las
defunciones se asocia con patologias no transmisibles y que se encuentra en rapido proceso de
envejecimiento (la proporcién de personas de 65 afios 0 mas es cada vez mayor en la poblacion total).

No obstante la reduccion de la mortalidad por enfermedades transmisibles, las infecciones, la
mortalidad materna y los problemas perinatales contindan siendo problemas de salud muy importantes,
particularmente en la poblacion que reside en areas marginadas.

ii. Acceso y mejoramiento a los servicios de salud

De acuerdo con estimaciones del CONEVAL, con base en los datos del Censo de Poblacion y Vivienda
2010, el 33.2 por ciento de la poblacién manifiesta no tener acceso a los servicios de salud.*®

Cabe mencionar que la falta de acceso a los servicios de salud también origina que un porcentaje de la
poblacién esté obligado a hacer gastos de bolsillo para recibir atencién médica, los cuales resultan, en
buena medida, catastréficos o empobrecedores. De acuerdo con el Sistema de Cuentas en Salud a
Nivel Federal y Estatal (SICUENTAS), en 2009 el gasto privado en salud per capita fue de $3,667, del
cual 46 por ciento se ocupé en el pago de medicamentos, 43 por ciento en servicios hospitalarios y 11
por ciento en hospitalizacién (Salud, 2007; 2011).

b) PROGRAMAS Y ACCIONES DE SALUD

El Gobierno Federal contaba con un total de 40 Programas y Acciones relacionados con la atencién, el
acceso Y los servicios de salud en 2010 (64 por ciento de los recursos aprobados en 2010 para la
funcién de salud de desarrollo social, es decir, $227,646 millones). Estos programas representan 15
por ciento del universo de 273 programas de desarrollo social reunidos en el Inventario CONEVAL
2010.

De estos 40 programas, 15 fueron evaluados en 2010-2011 ($200,205 millones en 2010);> estos
Ultimos son los programas que se describen y analizan en los apartados siguientes de gasto y
resultados. En el Anexo Il puede consultarse una lista con todos los programas de salud.

%8 De acuerdo con el Seguro Popular (SP) y el Seguro Médico para una Nueva Generacion (SMNG), para finales de 2010 se han
afiliado 44.8 millones de personas. De acuerdo también con la propia informacién censal, un 38.9 por ciento de la poblacién
nacional tiene acceso a instituciones de seguridad social sin considerar al SP y al SMNG. Cabe sefialar que éste es un indicador
importante porque la afiliacion es una meta intermedia en la busqueda de que se logre la atencion efectiva de los servicios de
salud, se entiende por acceso efectivo no sélo la posibilidad de acudir y recibir atencién en una unidad médica sino también la
disponibilidad de los servicios médicos, asi como la suficiencia y oportunidad de éstos.

% Constiltese la definicién de programas evaluados en el glosario de términos.
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Grafica 3.3.1 Numero de P rogramas y Acciones de salud por
dependencia, 2010
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Fuente: Inventario CONEVAL de Programasy Acciones Federales de Desarrollo
_ Social 2010 )

La grafica 3.3.1 muestra el nidmero total de Programas y Acciones de salud, distribuidos por
dependencia, asi como el subconjunto conformado por los programas evaluados. Puede observarse
que el ISSSTE es la dependencia con un mayor nimero de programas (16).

c) GASTO DE LOS PROGRAMAS Y ACCIONES DE ATENCION Y ACCESO A LA SALUD

En este apartado se describe el gasto ejercido por los Programas y Acciones de acceso a la salud en
2008-2010. El objetivo es poner en contexto el gasto e identificar cuales de los programas fueron los
instrumentos favorecidos i bajo la 6ptica del gasto- para mejorar el acceso a los servicios de salud.
Entre otros, se examina la importancia relativa del gasto del conjunto de los programas respecto a la
funcion presupuestaria de salud del grupo funcional de desarrollo social, el gasto en 2008-2010, asi
como su variacion en 2009 respecto a 2008 y en 2010 respecto a 2009.%°

El presupuesto aprobado para la funcion de salud ascendié a $355,907 millones en 2010, 8 por ciento
mas que el monto ejercido en 2008 (grafica 3.3.2). El gasto ejercido por los 40 programas de salud
corresponde a 64 por ciento de los recursos aprobados en 2010 para la funcién de salud; es decir,
$227,646 millones. Esta proporcién es 7 puntos porcentuales superior que la encontrada en 2008,
cuando el gasto de los programas de salud representaba 57 por ciento. Esto significa que poco mas de
seis de cada $10 pesos del gasto en la funcién de salud del Gobierno Federal se destinaron en 2010 a
los programas de salud.

Los 12 programas de salud evaluados ejercieron $200,205 millones de un total de $227,646 millones
correspondientes a los 40 programas de salud (graficas 3.3.2 y 3.3.3). Es decir, los programas de salud
evaluados ejercieron 88 por ciento del gasto total de los programas de salud y 56 por ciento del gasto
ejercido en 2010 por la funcién de salud.

% En el Anexo | se explica la organizacion funcional del gasto publico.
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( . . . ) ( )
Gréfica 3.3.2 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de salud con Gréfica 3.3.3 Gasto total ejercido de Programas y Acciones de
relacion a la funcién presupuestaria de salud del gasto en desarrollo social, salud con Evaluacién Especifica de Desempefio
. 2008-2010 -Millones de pesos de enero 2010 -
-Millones de pesos de enero de 2010 -
$210,000
$400,000
$355,906.65 $200,205.32
350,000 / $200,000
$300,000 $329.624.26 7% $190,473.34
$250,000 $190,000
$200000 $180,000
$150,000 $167,160.43
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$50,000 $160,000
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2008 2010 $150,000
" Gasto ejercido por los programas de salud (incluye SPy SMNG) 2008 2009 2010
Gasto funcion presupuestariasalud de desarrollo social
Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008, Presupuesto de Egresos de la Federacion 2010 e Inventario Fuente: CONEVAL de Prog y Acciones de Desarrollo
CONEVAL de Prog 2010, Social 2008, 2009y 2010.
- J \ J
( - " - " A
Gréfica 3.3.4 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de
salud con Evaluacién Especifica de Desempefio, 2008 -2010
-Variacién porcentual
Variacién2009 -2008 13.95%
Variacién 2010 -2009 5.11%
Variacién2010 -2008 19.77%
0% 5% 10% 15% 20% 25%
Fuente: ONEVAL de Prog Acciones Desarrollo Social
2008, 2009y 2010.
| J

El incremento del gasto en programas de salud en 2008-2010 fue de 20 por ciento (gréfica 3.3.4).

En el cuadro 3.3.1 se observa que el conjunto de programas con el gasto mayor en 2008-2010 es el de
atencién a la salud® que en 2010 ejercié $141,913 millones, 17 por ciento mas que en 2008. No
obstante, la variacién porcentual del gasto ejercido por los programas de acceso y mejoramiento de los
servicios de salud,®” asi como!| a de | Otgnm Eﬁ@m‘mgrarﬁas y Acciones de salud fueron mayores
(26 y 30 por ciento, respectivamente).

® |os programas de atencion a la salud pueden agruparse en dos conjuntos: por una parte, los dirigidos a la salud publica y otros
dirigidos a la atencién curativa de las personas. Los primeros se enfocan en reducir riesgos y a implementar acciones
preventivas.

%2 | os programas de acceso y mejoramiento a los servicios de salud buscan garantizar el acceso a los servicios médico-
quirdrgicos, farmacéuticos y hospitalarios que satisfagan de manera integral las necesidades de salud de la poblacion.
Comunidades Saludables apoya el desarrollo de capacidades para el control de los determinantes de salud dentro de los
municipios. El programa Formacion de Recursos Humanos Especializados para la Salud contribuye a mejorar la calidad de los
servicios de salud al otorgar becas académicas a médicos residentes en los hospitales e Institutos de la Comision Coordinadora
de Institutos Nacionales de Salud y Hospitales de Alta Especialidad (CCINSHAE), asi como el apoyo en programas de
especialidad no médica y cursos de educacion continua a los médicos residentes y personal de las instituciones publicas del
Sistema Nacional de Salud.
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Cuadro 3.3.1 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de salud, 2008-2010

Grupos de programas tematicos de salud Gasto ejercido Varia_cién
(Mdp de enero de 2010) (por ciento)
2008 2010 2008-2010
Atencion a la salud 120,847.93 141,912.80 17.43
Acceso y mejoramiento de los servicios de salud 45,759.17 57,468.67 25.59
Otros 21,741.95 28,264.83 30.00
Total 188,349.05 227,646.30 20.86

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

Nota: Los Programas y Acciones de salud 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, son las
Evaluaciones Integrales 2010-2011.

Tanto en 2008 como en 2010, los programas de atencion a la salud eran cinco y los de acceso y
mejoramiento de los servicios de salud eran siete. El con@turnatsod deestfmaba conf or mad
programas en 2008, pero aumenté a 28 en 2010.

Al examinar con mayor detalle algunos programas especificos que destacan por su alto nivel de gasto
ejercido en 2010 o por el importante crecimiento relativo de su gasto se encuentra que entre los
primeros se distinguen la intervencion Atenciéon Curativa Eficiente que ejercié $124,267 millones en
2010 y el Seguro Popular con $45,225 millones. El alto nivel de gasto del primero se debe a que es la
intervencién que sustenta la mayor parte de la atencién en salud en México a través del IMSS, mientras
que el segundo representa el aseguramiento de servicios de salud a la poblacion no derechohabiente.

d) RAMO 33: FONDO DE APORTACIONES PARA LOS SERVICIOS DE SALUD

El Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA) es uno de los ocho fondos que
conforman el Ramo 33. La LCF sefiala que el destino de los recursos de este fondo es la atencién de
los gastos de los servicios de salud y que seran distribuidos entre las entidades federativas con base
en el inventario de infraestructura médica, las plantillas de personal empleado en cada entidad y el
monto de los recursos recibidos en el afio inmediatamente anterior.

Los recursos adicionales se reparten mediante una férmula que tiende a apoyar mas a entidades con
mayores necesidades en materia de acceso a los servicios de salud.

La asignacion de los recursos del FASSA responde a la oferta en materia de salud de las entidades
federativas, medida a través de la infraestructura médica existente. La distribucién de los recursos del

% En este conjunto se incluyen Programas y Acciones dirigidas a la salud contenidos en el Inventario CONEVAL, pero que en su
mayoria no fueron evaluados a través de una EED en 2010-2 0 1 1 . Los programas que se inkEEDuyen en iC
son Cultura Fisica, Sistema Mexicano del Deporte de Alto Rendimiento y Programa de Agua Limpia.
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fondo no se asocia a la atencién de la carencia de acceso a servicios de salud en las entidades
federativas.

Para la prestacion de servicios de salud, las entidades federativas utilizan tanto recursos propios como
federales, éstos no se limitan a los obtenidos a través del FASSA; también reciben fondos por el Ramo
12 (Salud), el programa IMSS-Oportunidades y del Seguro Popular. Lo anterior dificulta evidenciar el
efecto efectivo del FASSA en los sectores de salud estatales.

Gréfica 3.3.5 Monto per capita del Fondo de Aportaciones para los Servcios de Salud (FASSA) por entidad
federativa, 2008 -2010
(Pesos constantes de enero de 2010)
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008, 2010 y Medicién de la Pobreza, CONEVAL 2011.

Por otra parte, al examinar la evolucion entre los montos per capita del Fondo de Aportaciones para los
Servicios de Salud para 2008 y 2009 por entidad federativa (grafica 3.3.5), se encontré que el
presupuesto por persona del FASSA se incrementd en todas las entidades federativas (7.4 por ciento
en promedio). Las entidades federativas con mayores tasas de crecimiento del monto per capita del
FASSA son Sinaloa, Colima y Zacatecas con mas de 35 por ciento. Por su parte, en Jalisco y
Querétaro se observaron las menores tasas de crecimiento del monto per capita del FASSA con 11.8
por ciento y 12.0 por ciento respectivamente.

Las entidades con mayores montos per capita ejercidos en el periodo fueron en su orden, Colima,
Campeche y Baja California Sur.

e€) RESULTADOS DE LOS PROGRAMAS Y ACCIONES DE ATENCION Y ACCESO A LA SALUD

En este apartado se presentan algunos de los principales resultados del conjunto de programas del
Gobierno Federal en materia de salud.

i. Atencién de salud

A 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
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