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Introduccion

El crecimiento de la poblacién mayor, observado y proyectado para México es un
cambio demografico de importancia. Existen factores que han propiciado que el
aumento de la poblacién mayor sea superior al identificado en otros grupos de
edad, por ejemplo: la alta tasa de natalidad en la primera mitad del siglo XX y su
continuo descenso a partir de 1960, la disminucion de la tasa de mortalidad y el

aumento de la esperanza de vida al nacimiento.

En 1990 la poblaciéon de 60 afos o mas fue de casi cinco millones de personas, lo
que representd 6.2% de la poblacion total (INEGI, 1990). Veinticinco afios
después, en 2015, esta poblacién fue 2.3 veces mas grande y representd 9.9%
(CONAPO, 2018). Esta tendencia de crecimiento acelerado continuara por
algunos afos mas, ya que se estima que en 2050 el numero de personas mayores
aumentara a 33.4 millones y representara 22.5% de la poblacion del pais.
Ademas, a partir del afio 2043 el numero de personas de 60 afios 0 mas excedera
al de menores de 15 afios (CONAPO, 2018), lo que representa una recomposicion

demografica muy rapida.

La poblacién mayor esta expuesta al riesgo de estar en situacion de pobreza como
cualquier otro segmento de la poblaciéon. Sin embargo, la reducciéon de las
capacidades fisicas y el retiro del mercado laboral en esta etapa de la vida, asi
como las condiciones especificas de salud y educacion, entre otros factores,
pueden significar una reduccién en su ingreso que podria verse reflejado en el
aumento de la probabilidad de encontrarse en situacion de pobreza o mayor
dificultad para enfrentarla, si es que los mecanismos de retiro del trabajo y

proteccion social no les favorecen.

En la Ley de Derechos de las Personas Adultas Mayores se define a las personas
adultas mayores como aquellas que tienen 60 anos de edad o mas. No obstante,
este estudio se concentra en analizar a la poblacion de 65 anos o mas, debido a
que hay diversos instrumentos juridicos relativos a la seguridad social que hacen
referencia especifica a este grupo de edad, como la Ley del Seguro Social y la Ley

del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado,
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respecto al goce de prestaciones del seguro por vejez, asi como las reglas de
operacion del Programa de Pension para Adultos Mayores (PPAM), desde 2013

hasta 2018, y otros programas sociales.’

El presente documento busca profundizar el analisis de la pobreza que afronta la
poblacion de 65 anos o mas en México. Se identifican sus principales
caracteristicas demogréaficas, sociales y econdémicas y se analizan los principales
factores que influyen en su situacién de pobreza y/o vulnerabilidad, como son: las
carencias sociales, el ingreso, la condicién de ocupacion y el acceso a pensiones.
Se hace énfasis en los programas sociales dirigidos a esta poblacion y el sistema

de pensiones contributivas.

Las principales fuentes de informacion que se utilizan son las estimaciones de
pobreza en México a escala nacional y estatal, publicadas bienalmente entre 2008
y 2018 y la medicién a escala municipal 2015. Estas fuentes fueron generadas por
el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL),
con los insumos proporcionados por el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI).

" Por ejemplo, la medicién multidimensional de la pobreza que realiza el CONEVAL considera a la poblacion
de 65 afios o mas para el calculo de la carencia por acceso a la seguridad social. Asimismo, presenta los
resultados de pobreza desagregados para ese grupo de edad.



1. La poblacion de 65 ainos o mas en México

En 2018, en México habia 9.1 millones de personas de 65 o mas afos, lo cual
representd 7.2% de la poblacion total (CONAPO, 2018). Tanto en términos
absolutos como relativos, esta poblacion ha registrado un constante crecimiento y
continuara haciéndolo. Por tal motivo, es necesario conocer sus caracteristicas y
necesidades con el fin de identificar problematicas especificas y elementos que
sirvan de guia para la planeacion y ejecucion de acciones que contribuyan a

garantizar sus derechos.

Los entornos econdmico y social, asi como las caracteristicas de la poblacion,
pueden llegar a determinar las oportunidades de desarrollo de las personas. De
manera especifica, la poblacion de 65 afios o0 mas cuenta con caracteristicas
distintas a las del resto de la poblacién. La incidencia de pobreza en este grupo de
edad es ligeramente menor a la del resto. Esto se explica por factores como la
acumulacién de activos en el curso de vida, lo que resulta en mayor probabilidad
de contar con vivienda propia, y el acceso a mecanismos de proteccion social,

como las pensiones contributivas por retiro, entre otras particularidades.

Sin embargo, este grupo es heterogéneo y hay subgrupos que son mas propensos
a experimentar la pobreza, por ejemplo, la poblacion que no recibe pensién por
jubilacién. Ademas, para la poblacién en edad avanzada puede llegar a ser mas
complicado afrontar la pobreza, porque en la mayoria de los casos, sus
condiciones fisicas pueden imposibilitar el obtener una fuente de ingreso en el

mercado laboral que sea suficiente para satisfacer sus necesidades basicas.

La medicion de la pobreza contempla la interaccién de las personas dentro de los
hogares, principalmente al observar las caracteristicas de la vivienda, respecto a
calidad y espacios y acceso a servicios basicos, ademas, para determinar el
ingreso corriente por persona primero se calcula el ingreso de todos los
integrantes del hogar, por tal motivo, enseguida se profundiza en como estan

integrados los hogares donde residen las personas de 65 o0 mas afios.

En 23% de los hogares en México (8 de 34.7 millones) residia, en 2018, por lo

menos una persona de 65 afios o mas. Estos hogares eran en promedio mas



pequefos (3.2 habitantes por hogar) que en donde no residian personas de 65
afios 0 mayores (3.7 habitantes por hogar). En los hogares con poblacion de 65 o
mas afos, cuatro de cada diez personas pertenecian a este grupo y tanto la
poblacion en edad productiva, como los menores de 15 afios, se presentaban en

menor proporcion que en los hogares en general (ver grafica 1.1).

Grafica 1.1 Composicion etaria de los hogares, segun presencia de personas de 65

afnos o mas, por grupos de edad, México, 2018 (porcentaje)
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

El papel que desempefian las personas de 65 o mas anos en los hogares es
importante. Para 2018, en 8 de cada 10 hogares con esta poblacion ellas mismas
ocupaban la jefatura del hogar, lo que puede deberse a varios factores, entre ellos
el reconocimiento que se otorga a estas personas por su experiencia y trabajo
desarrollado a lo largo de su vida, pero también ocurre que en muchos hogares
son estas personas quienes aportan mas recursos econémicos para el consumo,
ademas de que 2.5 millones de hogares solo estaban integrados por personas de

este grupo de edad.



Los hogares que cuentan con miembros de este grupo de edad se distinguen de
los demas por su estructura.? En 2018, 42.5% de los hogares con personas de 65
0 mas afos estaban integrados de forma ampliada, lo que significa que, un grupo
familiar primario cohabita con otros grupos familiares u otros parientes; en
contraste, 19.2% de los hogares sin esta poblacion tenian esta estructura. Esto es
reflejo, principalmente, de la permanencia en la unién de personas mayores con
sus descendientes, hasta momentos en que los hijos(as) establecen relaciones

con otras personas sin separarse de las mayores.

Por otro lado, 7 de cada 10 hogares sin personas de 65 o mas afos estan
integrados de forma nuclear, mientras que, en los hogares con personas mayores,
este tipo de estructura es menos frecuente (38.9%). A su vez, 17.5% de los
hogares con personas mayores son unipersonales y representan 35.1% de las

personas que viven solas en el pais.

Lo anterior es determinante al identificar la situaciéon de pobreza de la poblacién y
muchas veces puede llegar a ser negativo, por ejemplo, cuando el ingreso es bajo
y al dividirlo entre los integrantes del hogar, resulta insuficiente para adquirir los

bienes necesarios para subsistir.

Por otro lado, la longevidad promedio de las mujeres es mas alta que la de los
hombres, por tal motivo, hay mas mujeres que hombres y esto se acentua entre la
poblacién de 65 o mas afos (118 mujeres por cada 100 hombres) comparado con
lo que se observa en la poblacion menor de 65 afios (105 mujeres por cada 100
hombres). Respecto a la estructura de edad de este grupo poblacional, seis de
cada diez personas tenian entre 65 y 74 afos, tres de cada diez tenian entre 75y

84 afios y uno de cada diez contaba con 85 afios 0 mas (ver graficas 1.2y 1.3).

2 |Las categorias de estructura de los hogares se definen a partir del tipo de relacion consanguinea, legal, de
afinidad o de costumbre entre el jefe(a) y los otros integrantes del hogar, sin considerar a los trabajadores
domésticos y a los familiares de estos ni a los huéspedes. Se clasifican en: unipersonal: hogar formado por
una sola persona que es el jefe(a); nuclear: hogar constituido por un solo grupo familiar primario; ampliado:
hogar formado por el jefe(a) y su grupo familiar primario mas otros grupos familiares u otros parientes;
compuesto: hogar formado por un hogar nuclear o ampliado con personas sin parentesco con el jefe(a), y;
corresidente: hogar formado por dos 0 mas personas que no tienen parentesco con el jefe(a).



Grafica 1.2 Distribucion porcentual de Grafica 1.3 Distribucién porcentual
la poblaciéon de 65 afnos o mas, segulin de la poblacion de 65 anos o mas,

sexo, México, 2018 segun grupos de edad, México, 2018

= Hombres ' 65-74
= Mujeres @ » 75-84
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

El retiro laboral y las condiciones fisicas de la poblacion de 65 o mas afos hacen
que ésta participe menos en el mercado laboral que la poblacién entre de 15 y 64
afnos. El porcentaje de poblacion econémicamente activa en esta poblacién fue
mucho menor que en la poblacién menor de 65 anos (33.5 frente a 70.9%), al
desagregar la informacion por sexo se observa que el porcentaje de mujeres

econdmicamente activo era aun menor, 22% (ver grafica 1.4).

Grafica 1.4 Porcentaje de la poblacion econédmicamente activa, segin sexo, por

grupos de edad, México, 2018
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Entre el ambito rural o urbano, la poblacion de 65 anos o mas se distribuye
practicamente de la misma forma que la poblaciéon en general, es decir, una de
cada cuatro personas reside en el ambito rural. Sin embargo, hay territorios donde
el proceso de envejecimiento es mas avanzado y se profundizara al pasar de los
afnos. Ejemplo de esto son las entidades de Ciudad de México, Veracruz, Morelos,
Oaxaca y San Luis Potosi, en las que actualmente mas del 8% de la poblacién
tiene 65 afos 0 mas y se prevé que para 2050 mas del 18% de la poblacion en
Ciudad de México, estado de México y Veracruz tendra 65 afios o mas (CONAPO,
2018).



2. La situacion de pobreza de la poblacién de 65 afnos o mas en
Meéxico

La medicion multidimensional de la pobreza del CONEVAL se efectua mediante la

combinaciéon de dos enfoques, el acceso a los derechos sociales y el bienestar

econdmico, ademas, considera que el contexto territorial influye en las opciones

de vida de las personas. Uno de los principales atributos de la metodologia, es

que permite hacer estimaciones para grupos especificos de poblaciéon y comparar

resultados para distintos afios.

La medicion de la pobreza permite distinguir que, de igual forma que entre el total
de la poblacion, en la poblacién de 65 afnos o0 mas la incidencia de pobreza ha
presentado cambios minimos en los afios recientes. Entre 2008 y 2014, la
incidencia de pobreza en la poblacion de 65 afios o mas fluctu6 entre 45y 46% a
escala nacional, mientras que en 2016 se observé una disminucion significativa de
4.8 puntos porcentuales, respecto a lo observado en 2014, y para 2018 la
situacion de pobreza en esta poblacién se mantuvo al mismo nivel que en 2016
(41.1%).

A escala nacional, en 2018, 41.9% de la poblacion se encontraba en situacion de
pobreza. Sin hacer distinciones internas a los grandes grupos de edad, se observa
que la incidencia de pobreza en la poblacién de 65 afios o mas fue ligeramente
menor (41.1%) que la observada en el resto de la poblacién (42%), pero con una
brecha muy corta. También, al hacer referencia al fenbmeno de la pobreza
extrema se observd una brecha corta entre la poblacion de 65 anos o mas y la
demas poblacion (6.8 frente a 7.5%) (ver grafica 2.1), sin embargo, como se vera
mas adelante, existen grupos especificos dentro de la poblacion de 65 afios 0 mas

que estan mas expuestos a encontrarse en condiciones de pobreza.

Respecto a la poblacion que no se encontraba en situacion de pobreza, la
medicion que realiza el CONEVAL permite identificar a la poblacion vulnerable a
padecer pobreza por experimentar carencias sociales o por no contar con ingreso

suficiente para satisfacer sus necesidades basicas; ademas, también se puede



identificar a la poblacién que se encuentra en mejores condiciones, es decir, que

no esta en situacion de pobreza ni en vulnerabilidad.

En este sentido, se observa que hay menor incidencia de vulnerabilidad por
carencias sociales entre la poblacién de 65 o mas afios que entre el resto de la
poblacién, mientras que se identifica mayor vulnerabilidad por ingresos entre la
poblacién de 65 o mas afios que en el resto. Estos resultados dejan ver que las
dificultades que afronta la poblacion de 65 o mas afos tienen mayor relevancia por

el lado de la dimensién del ingreso, aspecto que se tratara mas adelante (ver

grafica 2.1).
Grafica 2.1 Indicadores de pobreza para la poblacién total y por grupos de edad,
México, 2018
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

Al analizar el fendmeno de la pobreza en las entidades del pais, en algunas se

identifican brechas mas amplias entre la incidencia de pobreza en las personas de



65 0 mas anos y el resto de la poblacion, principalmente en San Luis Potosi,
Guanajuato, Oaxaca y Nuevo Ledn, donde el porcentaje de poblacion de 65 afios
0 mas en situacién de pobreza fue mas alto que el observado en la poblacion
menor de 65. Esto contrasta con lo que sucede en otras entidades como Ciudad
de México, México y Veracruz, en donde esta incidencia fue menor que la
observada en el resto de la poblacion. Por otro lado, las entidades donde
prevalecia mayor pobreza entre las personas de 65 afios o mas fueron las mismas
que en las que se presentdé mayor incidencia de pobreza en la poblacion en

general, es decir, Chiapas, Oaxaca, Guerrero y Veracruz (ver grafica 2.2).
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Grafica 2.2 Porcentaje de poblaciéon en situaciéon de pobreza segun grupos de edad

por entidad federativa, México, 2018
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Notas: La brecha es la diferencia entre el porcentaje de poblacién de 65 o mas afios en situacion
de pobreza (A) y el de la poblacion menor de 65 en la misma situacion (B) (A-B), cuando el
resultado es mayor que cero, significa que, en la entidad, la poblacion de 65 o mas afios esta en
peores condiciones que el resto (rojo en la grafica), mientras que cuando el resultado es menor
que cero la poblacion de 65 o mas afios esta en mejores condiciones que el resto (azul).

A causa del redondeo, la resta de los porcentajes de poblacion en situacion de pobreza puede no
coincidir con los valores de la brecha.

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.
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Respecto a la concentracion de la poblacion de 65 afios o mas en situacién de
pobreza, mas de la mitad se ubicaba en siete entidades: México, Veracruz,

Oaxaca, Puebla, Chiapas, Jalisco y Guanajuato.

A escala municipal, la incidencia de pobreza entre la poblacién de 65 afios o mas
presentd patrones de distribucion territorial muy similares a los de la poblacién en
general. La mayoria de los municipios que tuvieron porcentajes superiores al 80%
se localizaron en las entidades de Oaxaca, Chiapas y Guerrero. Al norte
disminuyen los municipios con esa caracteristica, no obstante, se distinguen zonas
en las fronteras compartidas de los estados de Durango, Colima, Jalisco y al sur
de Chihuahua. Cabe destacar una zona de concentracién en las fronteras entre
los estados de San Luis Potosi, Nuevo Ledn y Tamaulipas en la que, aunque los

porcentajes no exceden 80%, son elevados (superan 60%) (ver mapa 2.1).

Mapa 2.1 Porcentaje de poblaciéon de 65 ainos o mas en situacion de pobreza, segin

municipio, México 2015
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Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en el Modelo Estadistico 2015 para la continuidad
del MCS-ENIGH y la Encuesta Intercensal 2015.

12



La mayoria de los municipios con mas de 80% de poblacion de 65 o mas afios en
situacion de pobreza tienen caracteristicas fisicas y geograficas similares, por
ejemplo, se ubican en zonas de relieve accidentado, en la Sierra Madre
Occidental, Sierra Madre Oriental y en la Sierra Madre del Sur, por tal motivo, la

accesibilidad geogréfica es baja o muy baja.

Por otro lado, y en referencia a la poblacién en general, la incidencia de pobreza
en el ambito rural es mas alta que la que se presenta en el ambito urbano, por tal
motivo, es necesario emprender acciones para mejorar la calidad de vida de la
poblacion rural. En este sentido, cerca de una cuarta parte de la poblacion en

México residia en el medio rural y 8.6% de esta poblacién tenia 65 afios o mas.

El porcentaje de poblacién de 65 o0 mas afos en situacién de pobreza, en el medio
rural, fue ligeramente mayor que el que se observd en el resto de la poblacién
(56.1% frente a 55.2), mientras que en el &mbito urbano la diferencia favorecia a la
poblacién de 65 afios 0 mas, en la que 36.1% se encontraba en situacion de

pobreza, comparado con 37.7% en el resto de la poblacion.
Carencias sociales

El caracter multidimensional de la pobreza se analiza mediante dos enfoques, uno
de éstos es el de los derechos sociales, el cual se basa en la premisa de que toda
persona tiene derecho a contar con una serie de garantias indispensables para la
dignidad humana. La poblacion de 65 afios 0 mas experimenta, en promedio,
menos carencias sociales que la demas poblacion y hay algunas carencias en las
que se observan brechas importantes respecto a lo que se presenta entre el resto

de la poblacion.

Sin hacer referencia al rezago educativo, tema que se tocarda enseguida, la
incidencia de cada una de las carencias sociales fue menor en la poblacién de 65
afos 0 mas que en el resto y resalta el bajo porcentaje de esta poblacién con
carencia por acceso a la seguridad social, lo cual se puede explicar por el alto
porcentaje de la poblaciéon con acceso a programas de pension 0 con pension por
jubilacién (52.4%). En 2018, 17.7% de la poblacion de 65 afios 0 mas presentd

esta carencia frente a 60.9% en menores de 65 anos (ver grafica 2.3).
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Grafica 2.3 Indicadores de carencia social por grupos de edad, México, 2018
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

Hay cuatro formas mediante las cuales el CONEVAL considera que la poblacién
adquiere la seguridad social,® una de éstas es cuando las personas de 65 afios o
mas tienen acceso a algun programa social de pension (pension no contributiva).
Esto explica la alta cobertura de este derecho social en este conjunto de la
poblacién. Tres de cada diez de las personas de este grupo de edad (30.9%) que
contaban con seguridad social lo adquirieron por estar inscritas a programas
sociales de pension, ademas, 21.6% de esta poblacion accedié a la seguridad
social también por recibir estos programas sociales, pero en combinacién con

alguna otra de las formas (ver grafica 2.4).

8 Las cuatro formas mediante las cuales la poblacién adquiere la seguridad social son las siguientes: a.
Acceso directo, que sucede cuando la poblaciéon ocupada cuenta con las prestaciones de incapacidad con
goce de sueldo, servicios médicos y acceso a un sistema de jubilacion, se hace distincion entre la poblacion
ocupada subordinada, independiente sin sueldo asignado e independiente con sueldo, también refiere a la
poblacién jubilada o pensionada por el empleo; b. Nucleo familiar, se refiere a la transferencia de la seguridad
social entre familiares dentro del hogar, entre conyuges, hacia la descendencia o hacia la ascendencia; c.
Otros nucleos familiares, que se refiere a la transferencia de servicios médicos de alguna institucion de
seguridad social desde algun familiar del hogar o de otro hogar, algun familiar asegurado que haya muerto o
por contratacién propia y ; d. pensidon no contributiva, que sucede cuando la poblacion de 65 afios o mas
recibe ingresos por algun programa de pension para poblacion mayor (CONEVAL, 2014).
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Grafica 2.4 Distribuciéon porcentual de la poblacién de 65 afios 0 mas con acceso a

seguridad social, segun forma(s) en que accede a esta, México, 2018

Pension no contributiva en combinacién con otras formas

N
-
o))

Acceso directo 20.5
Nucleo familiar 15
Otros nucleos familiares 5.6
Otras combinaciones que no incluyen pensién no contributiva 19.9

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

La seguridad social se define como el conjunto de mecanismos disefiados para
garantizar los medios de subsistencia de los individuos y sus familias ante
eventualidades, como accidentes o enfermedades, o ante circunstancias
socialmente reconocidas como desafiantes, como la vejez o el embarazo
(CONEVAL, 2014). Parte del objetivo general del PPAM es contribuir a dotar de
esquemas de seguridad social que protejan el bienestar econdémico de la
poblacién en situacién de carencia o pobreza (DOF, 2017), por tal motivo, en el
apartado 3 se profundiza en el analisis de los programas sociales de pension y se

busca dar cuenta de su funcionamiento.

Las carencias sociales por acceso a los servicios de salud, acceso a la
alimentacion, calidad y espacios de la vivienda y acceso a los servicios basicos en
la vivienda, tuvieron menor incidencia en la poblacién de 65 afios 0 mas que en el

resto de la poblacion.

Por otro lado, el rezago educativo fue la carencia con mayor incidencia entre esta
poblacion. Esto se explica por los atrasos de cobertura en el sistema educativo en
décadas anteriores y significa que poco mas de la mitad de esta poblacién no
contaba con la primaria terminada. Adicionalmente, cuatro de cada diez personas

de 65 afos 0 mas y con rezago educativo, no sabian leer ni escribir.
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A partir de cierta edad (alrededor de los 20 afos) el nivel educativo se mantiene
casi sin movimiento, por tanto, una parte de la poblacién de 65 anos o0 mas ha
arrastrado esta carencia a lo largo de la mayor parte de su vida (54.5%, en 2018),
lo cual conlleva limitaciones y trunca el desarrollo de esta poblacién de varias
formas, la principal es que hay una estrecha relacién entre el bajo nivel educativo
y empleos precarios de bajas remuneraciones y pocas prestaciones, lo cual
impacta en la situacion actual de la poblacién de mayor edad. Para 2018, el
porcentaje de la poblacion con ingreso insuficiente para satisfacer sus
necesidades basicas fue mayor en la poblaciéon de 65 afios 0 mas con rezago
educativo que en la poblacién sin rezago, 62.7 y 33.4%, respectivamente (ver
grafica 2.5).
Grafica 2.5 Distribucion porcentual de la poblacién de 65 afios o mas segun
condicién de rezago educativo, por nivel de ingreso, México, 2018
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B |ngreso menor a la linea de pobreza

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

Ingreso

La poblacion mayor coincide en la opinibn de que entre las principales

problematicas que afrontan como grupo poblacional estan las relacionadas con el
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ingreso. Por un lado, la mitad de esta poblaciéon considera que lo que mas le
afecta es no contar con pensién o que esta es insuficiente para cubrir sus
necesidades basicas. Ademas, otra parte de esta poblacion (22.5%) piensa que el
principal problema es la falta de oportunidades para encontrar trabajo (INEGI,
2017).

Ademas de las carencias sociales, el nivel de ingreso que dispone la poblacion
también influye en la determinacién de su situacién de pobreza. La poblacion de
65 afios 0 mas contaba con un nivel de ingreso ligeramente mayor que el que
percibia la poblacion menor de 65 afos (2018), sin embargo, hubo mayor
desigualdad entre esta poblacion (el coeficiente de Gini entre la poblacion menor
de 65 anos fue de 0.4669, mientras que entre la poblacion de 65 afios o mas fue
de 0.4892) y esto provoca que haya ciertos sectores de la poblacién entre los que
hay mayor incidencia de pobreza, por ejemplo, quienes no reciben ingresos de

pension por jubilacion.

De acuerdo con la clasificacidon del ingreso corriente total por fuente (ver grafica
2.6), las transferencias monetarias fueron el principal ingreso de la poblacion de
65 afos 0 mas; estos son flujos de efectivo procedentes de jubilaciones y/o
pensiones, indemnizaciones, becas, donativos, tanto de organizaciones de la
sociedad civil, como de otros hogares, remesas y beneficios por programas
sociales. En promedio, los montos por transferencias por jubilaciones son mayores

que los procedentes de programas sociales.

Las transferencias monetarias mas importantes para las personas de 65 afios o
mas fueron: en primer lugar, las pensiones contributivas, en segundo, las que son
por concepto de programas sociales y, por ultimo, las procedentes de otros
hogares. Respecto a los ingresos por programas sociales, 8.3 pesos de cada 10
que recibié en 2018 la poblacién de 65 afios o mas de esta fuente, procedian del
PPAM.

La segunda fuente de ingreso en importancia, son las remuneraciones por trabajo
subordinado. En 2018, este rubro representd el 33.7% del ingreso corriente total

promedio de la poblacién de 65 afios 0 mas.
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Grafica 2.6 Distribuciéon porcentual del ingreso corriente total por fuente, segun

grupos de edad, México, 2018
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

Un elemento que explica, en parte, la desigualdad de ingreso entre este grupo
poblacional es que las fuentes de ingreso pueden llegar a ser excluyentes y una
parte reducida del grupo es la que recibe ingresos de fuentes especificas en los
que estos son mas altos, por ejemplo, una persona que cuenta con
remuneraciones por trabajo subordinado, habitualmente no tiene acceso a
transferencias por pensién, ya sea por jubilacion del trabajo o por programas
sociales y por otro lado, una persona con pension por jubilacidon es muy probable

que no reciba remuneraciones por trabajo subordinado.

Cerca de la mitad de la poblacion de 65 afos o mas (43.2%) contaba con ingresos
de pensidén por programas sociales en 2018, pero el monto promedio era bajo

($550 por persona al mes), mientras que otros sectores mas pequefos, como el
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que recibia remuneraciones por trabajo subordinado (12% de esta poblacion),
recibia en promedio mayores ingresos por este concepto ($5,399 mensuales). Por
otro lado, tres de cada diez personas de 65 o mas afos tenian acceso a
transferencias por jubilacion, es decir, pensiones contributivas y el valor monetario
promedio era alto ($5,878), ain mayor que lo que se obtenia por trabajo

subordinado (ver grafica 2.7).

Grafica 2.7 Poblacion de 65 anos o mas que recibe ingreso monetario mensual, por

concepto y promedio de ingreso, México, 2018
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= Porcentaje de poblacion que recibe ingreso por concepto
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Notas: Otros ingresos provenientes del trabajo se refiere a los ingresos obtenidos por trabajos
extras al principal y secundario, mientras que otras transferencias incluye remesas,
indemnizaciones, transferencias procedentes de organizaciones y becas.

Fuente: Elaboracién del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

Hay factores determinantes en el nivel de ingreso vy, por tanto, en la situacion de
pobreza de la poblacién de 65 afios 0 mas, como la condicién de ocupacién y el
tipo de relacidon laboral, es decir, si desempena trabajo subordinado o
independiente o si recibe pension, ya sea contributiva o no contributiva o no la

recibe. A continuacion, se profundiza un poco mas en estos aspectos.
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Trabajo

La condicion laboral influye en la situacion de pobreza de la poblacién. En 2018,
una de cada tres personas de 65 afos o mas (3.5 millones) trabajéo o buscd
trabajo, es decir, era poblacién econdmicamente activa (solo 2% busco trabajo).
Se podria pensar que la poblacion ocupada, al contar con una fuente de ingreso,

tiene la capacidad de evadir la pobreza o superarla, pero no es del todo cierto.

En este grupo poblacional, el fendmeno de la pobreza fue mas frecuente en la
poblacién ocupada que en la poblacidon no econémicamente activa (45.4% frente a
38.8%), esto puede estar relacionado con diversos factores; uno de estos es que
entre las personas de 65 afos 0 mas no econdmicamente activas,
proporcionalmente, habia mas gente sin carencias sociales y con ingreso mayor o
igual a la linea de pobreza por ingresos que entre la poblacion econémicamente
activa, ademas de que 4 de cada 10 de estas personas tienen acceso a pension

por programas sociales.

En la poblaciéon ocupada de 65 afios 0 mas también se observé una caracteristica
que es muy diferente a lo que se identificd en el resto de la poblacién. Una mayor
proporcion de este grupo realiz6 sus actividades laborales de forma
independiente, es decir, se dedicaba a un negocio o actividad por su cuenta

(59.5% frente a 21% que se observa entre el resto de la poblacion).

Principalmente son dos los motivos que puede tener este grupo de edad para
incorporarse al mercado laboral de forma independiente. El primero es que la
preferencia de los empleadores por personas mas jévenes puede excluir a las
personas mayores del empleo asalariado y el segundo es que las personas
mayores pueden preferir un trabajo independiente y aprovechar las habilidades y
los conocimientos adquiridos a lo largo de su vida laboral para trabajar fuera de la
estructura jerarquica del empleo asalariado. En el primer caso, la insercion se
caracterizaria por condiciones laborales precarias, mientras que en el segundo no
necesariamente es asi (CEPAL, 2018) y, como se pudo observar antes, el
promedio de ingreso por trabajo independiente es menor que el que percibe la

poblacién por remuneraciones por trabajo subordinado.
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Otro factor importante que esta asociado al nivel de ingreso vy, por lo tanto, a la
situacion de pobreza de la poblacién es la actividad que desempenan las personas
en sus empleos. Las actividades que mas realiza la poblacion de 65 afios 0 mas
se caracterizan por ofrecer sueldos bajos y muy frecuentemente no otorgan las
prestaciones necesarias para que la poblacion cuente con acceso a la seguridad
social, entre estas se encuentran las agricolas o ganaderas, las elementales de
apoyo (resaltan las de trabajo doméstico y apoyo en actividades del sector
primario) y las comerciales, principalmente en comercios establecidos (ver cuadro
2.1).
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Cuadro 2.1 Distribuciéon porcentual de la poblacién ocupada, segun clasificaciéon de

ocupacion y grupos de edad, México 2018

Actividades agricolas, ganaderas, forestales, caza y pesca 29.0 6.9
Actividades agricolas y ganaderas 28.5 6.4
Otros en la misma divisién 06 * 0.6

Actividades elementales y de apoyo 227 26.2
Apoyo en actividades agropecuarias, forestales, pesca y caza 6.6 5.9
Apoyo en la mineria, construccion e industria 3.6 8.1
Vendedores ambulantes 3.3 22
Trabajo doméstico, de limpieza, planchadores y otros trabajadores 7.0 7.3
de limpieza
Otros en la misma divisién 23 2.7

Comerciantes, empleados en ventas y agentes de ventas 17.3 13.0
Comerciantes en establecimientos 10.4 3.3
Empleados de ventas en establecimientos 6.7 9.7
Otros en la misma divisién 02 -~ 0.1

Artesanales 11.2 9.9
Extraccion y la edificacion de construcciones 23 3.3
Artesanos y trabajadores en la elaboracion de productos de madera, 3.6 22
papel, textiles y de cuero y piel
Elaboraciéon y procesamiento de alimentos, bebidas y productos de 3.4 2.7
tabaco
Otros en la misma divisién 18 ~ 1.8

Servicios personales y vigilancia 7.2 8.5
Preparacion y servicio de alimentos y bebidas en establecimientos 3.0 4.2
Cuidados personales y del hogar 20 20
Servicios de proteccion y vigilancia 22 22
Otros en la misma divisién 0.0 01 *

Profesionistas y técnicos 6.3 15.1

Operadores de maquinaria industrial, ensambladores, choferes y 3.3 10.0

conductores de transporte
Conductores de transporte y de maquinaria movil 2.7 53
Otros en la misma divisién 06 * 4.7

Funcionarios, directores y jefes 1.8 41

Auxiliares en actividades administrativas 11 0~ 6.2

* Precision insuficiente. Coeficiente de variacion superior a 15.
Notas: 1. Se desglosaron las divisiones de ocupaciéon en los casos que por lo menos una
subdivision contaba con informacién suficiente para dar precisiéon estadistica. 2. Por redondeo, es

posible que el total de la divisién no coincida con la suma de los valores de la subdivisién.
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

Las personas mayores tienen derecho a gozar de igualdad de oportunidades en el
acceso al trabajo o de otras opciones que les permitan contar con un ingreso
propio y desempenarse en forma productiva tanto tiempo como lo deseen. Sin
embargo, los resultados encontrados dejan ver que la poblacion de 65 afios o mas
que trabaja lo hace por necesidad y, aun asi, sufre carencias y su ingreso es

insuficiente para satisfacer sus necesidades basicas.
Pensiones

En México existen dos esquemas mediante los cuales la poblacién mayor puede
tener acceso a pensiones. El primero es el sistema contributivo, el cual esta
vinculado al mercado laboral. La poblaciéon que recibe pensiones por este sistema
gozo6 en su etapa laboral de empleos en los que contd con las prestaciones que le
garantizaron el acceso a este beneficio. El segundo esquema es el de las
pensiones no contributivas, que son flujos monetarios por pension procedentes de

programas sociales.

En 2018, siete de cada diez personas de 65 afios o0 mas (7.2 de 10.4 millones)
recibieron ingresos por pension (contributiva o no contributiva). Sin embargo, la
condicion de recibirla no fue suficiente para erradicar la pobreza entre este grupo,
ya que 38.3% de esta poblacion se encontraba en pobreza y cerca de la mitad
(47.6%) no conté con ingresos suficientes para satisfacer sus necesidades
basicas, mientras que para 17.7% de esta poblaciéon los ingresos no fueron

suficientes para adquirir la canasta alimentaria (ver grafica 2.8).
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Grafica 2.8 Indicadores de pobreza de la poblacion de 65 afnos o mas, segun

percepcion de ingresos por pension, México, 2018

60

50

40

30

20

10

4
47.6
17.
[
Porcentaje de la Porcentaje de la Porcentaje de la Porcentaje de la
poblacién en situacién poblacién en situacion poblacion con ingreso poblacién con ingreso
de pobreza de pobreza extrema  inferioralalineade inferioralalinea de
pobreza poringresos  pobreza extrema por
ingresos

H Total ®Recibe pension ® No recibe pension

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

Como se mencioné anteriormente, los ingresos que recibia la poblacion de 65

afios o mas por pensiones contributivas fueron superiores que los que recibian por

pensiones no contributivas, esto se vio reflejado en la situacion de pobreza que

enfrenté esta poblacién. Por tal motivo, enseguida se analizan tres grupos: el de

personas con ingresos por pensiones contributivas, el de aquellas que contaron

con ingresos por pensiones no contributivas y el de aquellas que no recibieron

ningun tipo de pensién (ver cuadro 2.2).

Cuadro 2.2 Poblacién de 65 o mas afnos en situacion de pobreza, segun tipo de

pensién y condicién de recibirla por sexo, México, 2018
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Tipo de pension  Millones Porcentaje Millones Porcentaje Millones Porcentaje Millones @ Porcentaje
Con pension

o 3.2 30.9 1.3 39.8 1.9 60.2 0.6 18.4
contributiva
c L

onpensionno’ 45 432 27 60.2 18 39.8 23 50.7
contributiva

Sin pension 3.2 304 1.9 60.1 1.3 39.9 1.5 47.6

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

El 30.9% de la poblacién de al menos 65 afios (3.2 millones) recibi6 ingresos por
pensiones contributivas, este grupo, en comparaciéon con los otros dos, es el que
se encuentra en mejores condiciones, pues un porcentaje menor de esta

poblacién estaba en situacion de pobreza (18.4%).

El contar con pensién contributiva es resultado de un proceso individual de trabajo,
sin embargo, también influyen caracteristicas del entorno, como la dinamica social
o el mercado laboral. Un ejemplo para identificar las diferencias en el ambito social
se puede observar al analizar el acceso a la pension contributiva por sexo; en
México, seis de cada diez personas de 65 anos o mas con acceso a pension
contributiva fueron hombres y del total de mujeres de al menos 65 anos, el 77.3%

no recibid pension contributiva.

Por otro lado, la selectividad del mercado laboral pone trabas a la insercion; por
ejemplo, para la poblacion con bajo nivel educativo es mas complicado tener
acceso a empleos mejor pagados y con prestaciones. La informacidén analizada
muestra que 2 de cada 10 personas de 65 afos 0 mas con rezago educativo
(18.8%), contaba con acceso a pensién contributiva, mientras que cerca de la
mitad (45.4%) de esta poblacién sin rezago educativo contaba con esta

prestacion.

El 43.2% de la poblacion de 65 afios 0 mas contaba con ingresos provenientes de
pension no contributiva (programas sociales), en este caso, se observdé mayor
cobertura en mujeres que en hombres (60.2 contra 39.8% de los hombres). Sin
embargo, el monto de estas pensiones no fue suficiente para igualar o superar la

linea de pobreza por ingresos, lo cual trajo como consecuencia que poco mas de
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la mitad de esta poblacion (50.7%) se encontrara en situacion de pobreza. Este
nivel de incidencia fue incluso mayor que lo que se observé en la poblacion que no
recibia ningun tipo de pensién y hace evidente el bajo impacto que han tenido las
pensiones no contributivas en el nivel de pobreza, a la vez que resalta la

desventaja que afrontan las mujeres.

El porcentaje de poblacion en situacién de pobreza que contaba con acceso a
pension contributiva (jubilacion) fue menor que el observado en la poblacién con
pension no contributiva (programas sociales), sin embargo, la poblacién sin
acceso a ningun tipo de pension se encontraba en mejores condiciones que la
poblacion con pension no contributiva. Esto se puede explicar porque en los
hogares donde residian estas personas, ellas mismas o los demas integrantes
contaban con otros ingresos, que eran principalmente remuneraciones por trabajo
subordinado; el ingreso corriente total per capita de la poblaciéon de 65 o mas afios
sin ningun tipo de pension fue 29.1% superior que el de la poblacién del mismo

grupo de edad, que contaba con ingresos por pensién no contributiva.

Recibir pension contributiva en la vejez es una condicidén que se acerca a lo ideal,
sin embargo, solo una parte de la poblacion de 65 afios o mas tiene acceso a este
beneficio y el compromiso de la sociedad es con toda la poblacion mayor. Por
tanto, es indispensable generar las condiciones laborales en las que cada vez sea
menos necesario depender de las pensiones no contributivas, a través de mayores
aportaciones obrero-patronales, o bien, con la expansion del mercado laboral
formal y la cobertura de seguridad social para toda la poblacién, lo cual implica
disefiar la normatividad que logre que mas gente cuente con un plan de ingreso

digno en la vejez.
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3. Programas sociales de pension para la poblaciéon mayor

El alto numero de personas de 65 afios 0 mas con ingreso insuficiente para
satisfacer sus necesidades basicas o sin acceso a pension contributiva ha vuelto
imprescindible la creacidn de programas sociales contra la pobreza en la vejez.
Estos programas son financiados con recursos fiscales provenientes de impuestos

generales y se conocen como pensiones no contributivas.

En 2018, cerca de la mitad de la poblacién de al menos 65 afios (49.4%) no tuvo
ingresos suficientes para satisfacer sus necesidades basicas, a su vez, siete de
cada diez personas no contaban con pension contributiva. Por ello, uno de los
principales objetivos de las pensiones no contributivas es incrementar el ingreso

de las personas mayores.

En México, existen diversos programas de orden federal, estatal y municipal
destinados especificamente a la atencidn de la poblacién mayor. De acuerdo con
el Listado de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social publicado por
el CONEVAL (2018a), el principal programa que atendia a este grupo poblacional
fue el PPAM: 8.3 pesos de cada 10 pesos que recibia la poblacion de 65 afos o

mas por programas sociales procedian de este programa.

El PPAM tiene como antecedente el Programa de Atencion a los Adultos Mayores
de 70 y mas en zonas rurales, que comenzo a operar en 2007. Este programa
atendia a la poblacion de 70 afios o mas residente en localidades de hasta 2,500
habitantes que no fuera beneficiaria de apoyos similares. Se han incorporado
constantes cambios en las reglas de operacion del programa referentes a
cobertura en el territorio y requisitos de afiliaciéon, los mas importantes son que se
extendié la cobertura a todas las localidades y se amplié el grupo de edad al
disminuir de 70 a 65 o mas para la poblacion indigena y 68 o mas para la no

indigena (ver esquema 3.1).
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Esquema 3.1 Cambios en cobertura y requisitos del PPAM, 2007-2018
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en las reglas de operacion del programa, DOF, 2008-
2018.

De acuerdo con las reglas de operacion del PPAM en 2018, el objetivo del
programa fue contribuir a dotar de esquemas de seguridad social que protegieran
el bienestar socioeconémico de la poblacion de 65 o mas afios que no recibia

pensioén o jubilacion de tipo contributivo superior a $1,092 mensuales.

Los tipos de apoyo eran econdmicos directos y también contemplaban acciones
de proteccion social y participacion comunitaria. En referencia a los primeros, se

otorgaban 580 pesos mensuales entregados cada dos meses, mas un apoyo
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unico de marcha por 1,160 pesos. El segundo tipo de apoyo se dividia en acciones
para aminorar el deterioro de la salud fisica y mental, consistia en ofrecer servicios
0 apoyos dirigidos a reinsertar e incluir a las personas mayores en la comunidad,
asi como a fortalecer el tejido social y acciones para la proteccién social, mediante
las cuales se buscaba atenuar los riesgos por pérdidas en el ingreso o salud. Se
referian, por ejemplo, a promover la obtencion de la credencial del INAPAM vy el
acceso a los servicios de salud (Seguro Popular) o a fomentar la capacitacion de

las personas cuidadoras, todo esto conforme a la disponibilidad presupuestal.

El CONEVAL (2017; 2018b) realizé evaluaciones de consistencia y resultados
para este programa. En ellas se muestra que desde 2016, 14% de su poblacién
objetivo no disfrutaba de los beneficios del programa y, que para 2017, este
porcentaje de la poblacién sin cobertura aumenté a 25%. Esto es consecuencia,
principalmente, de las presiones derivadas de la inercia demografica, asi como de
la limitacién del presupuesto asignado, que desde 2015 a 2018 cada afno mostré

mayores reducciones y en 2018 fue 21.3% menor que en 2015 (ver grafica 3.1).

Grafica 3.1 Presupuesto ejercido del programa, 2012-2018
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP).
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Nominalmente el programa otorga seguridad social a esta poblacién, sin embargo,
no se puede decir que protegia completamente el bienestar socioeconémico de las
personas, debido a que la cantidad monetaria otorgada era muy baja y resultaba
insuficiente para cubrir, siquiera, el costo de la canasta alimentaria. Por tanto, a
escala nacional esta medida ha sido insuficiente para la superacion de la

pobreza.*

Aunque entre 2010 y 2018 hubo una ampliacién en la cobertura de pensiones no
contributivas, donde se pas6 de atender a 1.7 a 4.0 millones de personas, el
aumento no ha tenido el efecto esperado en la disminucién de la pobreza en este
grupo, ya que entre los mismos afos el porcentaje de esta poblacidon en situacion
de pobreza pasé de 45.7 a 41.1%, lo que significé una reduccion de 4.6 puntos,
mientras que en términos absolutos, el numero de personas de 65 o0 mas afios en

situacion de pobreza aumento6 de 3.6 a 4.3 millones.

La relacion entre la cobertura de programas sociales de pension y el porcentaje de
poblacién de 65 o mas anos en pobreza permitié identificar tres grupos de
entidades, el primero (ver grafica 3.2, cuadrante Ill) esta integrado por aquellas
con cobertura de pensiones no contributivas y porcentajes de pobreza inferiores a
la media nacional. Principalmente se observé este comportamiento en el norte del
pais, en entidades como Nuevo Ledn, Baja California y Chihuahua, donde mayor
porcentaje de la poblacién de 65 o mas afos cuenta con acceso a pensiones
contributivas y la incidencia de pobreza en la poblacién total es mas baja que en

otras regiones.

El segundo grupo (ver grafica 3.2, cuadrante Il) corresponde a las entidades con
cobertura por pensiones no contributivas superior a la media nacional y alto
porcentaje de poblacion en situacién de pobreza. Se observan entidades del sur
del pais como Oaxaca, Guerrero y Chiapas, que son estados que han presentado
bajo acceso de la poblacion a pensiones contributivas. La identificacion de estas
entidades pone en evidencia que la cobertura de programas sociales para esta

poblacién estaba dirigida a los espacios en los que era mas necesaria, sin

4 Para agosto de 2018, el valor de la canasta alimentaria en el ambito rural fue de $1,073.69; mientras que el
valor de la canasta alimentaria en el ambito urbano fue de $1,516.62.
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embargo, la permanencia de la pobreza en estas entidades ha sido muestra de la

poca efectividad de estos programas.

Finalmente, el tercer grupo (ver grafica 3.2, cuadrante I) corresponde a la Ciudad
de México, Colima, Sinaloa, Nayarit y Durango, entidades en las que la incidencia
de pobreza es menor a la media nacional (no solo para este grupo de edad, sino
también para la poblacién en general), cuentan con una mayor cobertura de
pensiones contributivas, y también, se han observado importantes incrementos en
la poblacion beneficiaria por programas sociales, lo que probablemente ha hecho
que este tipo de programas tengan avances o resultados favorables.

Grafica 3.2 Relacion entre la cobertura de programas sociales de pension para

poblacion mayor y la incidencia de pobreza, segun entidad federativa, México, 2018
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

Entre 2008 y 2018, en la mayoria de las entidades se observé una disminucion en
el porcentaje de pobreza, que, a su vez, fue acompafado del aumento en el
porcentaje de poblacién beneficiada por pensidon no contributiva, por ejemplo,

Tlaxcala, Querétaro e Hidalgo. Sin embargo, hubo casos en los que el aumento en
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la cobertura por programas sociales de pensién no coincidié con una disminucion
en el porcentaje de pobreza, como en Oaxaca, Veracruz y Tamaulipas.

La Ciudad de México fue la unica entidad en la que se observé una disminucion en
la cobertura de pensiones no contributivas y acompafada de un aumento del
porcentaje de poblacién en situacion de pobreza (ver grafica 3.3).

Grafica 3.3 Cambios porcentuales en incidencia de pobreza y cobertura de pensién
no contributiva entre la poblacion de 65 o mas afos, segun entidad federativa,
México, 2008-2018
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La informacion anterior permite apreciar que los apoyos monetarios que recibe la
poblaciéon mayor por medio de programas sociales hasta el momento no han
representado un factor clave para lograr una disminucion significativa en la

incidencia de pobreza en este grupo poblacional.

En 2018, el CONEVAL emiti6 recomendaciones enfocadas a la atencién de la
poblacién mayor en el documento Evaluacion Estratégica de Proteccion Social en
Meéxico. Entre ellas, se definié que era necesario disefar un sistema de proteccion
universal que sustituyera programas sociales inconexos y dispersos, asi como
garantizar un ingreso que les permitiera enfrentar eventualidades asociadas a
enfermedad, invalidez, pérdida de ingresos y deficiencias estructurales del sistema

de seguridad social.

En 2019, el Gobierno Federal duplicé el monto de la pension del PPAM, ahora
nombrado Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores, en
concordancia con las recomendaciones de CONEVAL. Sin embargo, el monto aun

es inferior a la linea de pobreza por ingresos.

Entre los cambios a las reglas de operaciéon de 2019, respecto a las del afio
anterior, se redujo el grupo de edad cubierto al indicar que, como requisito para
incorporarse al programa, las personas debian contar con 68 afios 0 mas,
mientras que las personas que ya contaban con acceso la pensién continuan
incorporadas, aunque tengan menos de 68 anos. En el caso de la poblacién

indigena, el requisito de cumplir 65 afios se mantuvo.®

El presupuesto aprobado para 2019 fue de 100 mil millones de pesos, cifra que
corresponde a alrededor del 66% de lo asignado para el desarrollo social (ramo
20), en contraste con lo destinado en 2018 y 2012 cuando representd

aproximadamente 37 y 22% respectivamente.

Entre las acciones referentes a la proteccién social, el programa plantea promover
el acceso universal a los servicios de salud, asi como espacios comunitarios para

el bienestar de las personas mayores a través de acciones que ayuden a

5 E| 28 de febrero de 2019, se emitieron en el DOF las nuevas reglas de operacion para este programa,
denominado Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores.
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garantizar sus derechos e impulsar mecanismos para promover fuentes

adicionales de ingreso que les permitan mejorar su nivel de vida.
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4. El sistema de pensiones contributivas

La poblacion de 65 afnos o mas que actualmente disfruta de una pension
contributiva, la obtuvo como resultado de trabajar durante cierto periodo en uno o
varios empleos en los que tuvo acceso a esta prestacion laboral. En este sistema,
el monto de la pension depende del salario promedio de los ultimos cinco anos de
la persona asegurada, o bien, cuentan con un monto minimo garantizado. Sin
embargo, la operatividad de este sistema de pensiones se rige con una
normatividad diferente a la que ahora es vigente, ya que, en el régimen actual, la

poblacion depende directamente de las aportaciones a cuentas individuales.

Los antecedentes del actual sistema de pensiones se remontan a la Ley Federal
del Trabajo y la creacién de instituciones como el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (ISSSTE). En este marco, se reconocié el derecho a la seguridad
social y se implementaron seguros de vejez y cesantia en edad avanzada,

ademas de otros como invalidez, muerte o enfermedades y maternidad.

Ademas de los esquemas de retiro del IMSS y el ISSSTE, en México existen otros
como los propios de las fuerzas armadas, CFE o Pemex, sin embargo, enseguida
se hace énfasis en los dos primeros porque la mayoria de la poblacién en retiro y

aquella que actualmente realiza aportaciones se encuentra afiliada a estos.

En la Ley del Seguro Social de 1973, se establecen los mecanismos mediante los
cuales la poblacién ocupada, principalmente en el sector privado, puede tener
acceso a pensiones contributivas a su retiro. Posteriormente esta Ley fue
reformada, en consonancia con la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro
(publicada en mayo de 1996) y los cambios entraron en vigor en julio de 1997, sin
embargo, la mayoria de las personas de 65 afos o0 mas que hoy recibe pension

por jubilacion se retiré bajo el régimen de 1973.

La Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado fue publicada en diciembre de 1983 y entrd en vigor en enero del siguiente
ano. En ella se establecen los seguros, prestaciones y servicios a los que las

personas trabajadoras al servicio civil de las dependencias y de las entidades de
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la Administracion Publica Federal tienen derecho, entre estos seguros se incluyen
el de jubilacién, el de retiro por edad y tiempo de servicios y el de cesantia en
edad avanzada, ademas de otros. Esta Ley fue abrogada en 2007 y en abril del

mismo afo entrd en vigor una nueva, con el mismo nombre.

En 2018, de los 10.4 millones de personas de 65 afios 0 mas que habitaban en
México, solo 3.2 millones reportaron ingresos por pension contributiva, esto
correspondio a 30.9% del total y al desglosarlo por sexo, 22.7% de las mujeres lo

reportaron, mientras que 40.5% de los hombres también lo hizo.

La importante brecha entre hombres y mujeres en materia de acceso a pensiones
proviene principalmente de la selectividad y desigualdad que ha existido en el
mercado laboral. De acuerdo con la CONSAR (2018), esto deriva principalmente
de tres factores: las diferencias en salarios, la baja densidad de cotizacién en

mujeres y la mayor esperanza de vida al nacimiento.

Aunque en décadas recientes ha aumentado la incorporacién de las mujeres al
mercado laboral, aun tienen menor participacion (41.4%) que los hombres
(58.6%), lo que supone mayor riesgo de pobreza, vulnerabilidad y dependencia en

la vejez.

Hay entidades en las que se observd un mayor porcentaje de poblacion con
acceso a pension contributiva, estas fueron principalmente: Coahuila (51.9%),
Nuevo Ledn (51.8%), Sonora (48.2%), Baja California Sur (46.3%) y Sinaloa
(42.9%). Las entidades en las que se observd menor acceso a pensiones
contributivas también presentaron mayor incidencia de pobreza y tasas de
informalidad laboral mas altas (INEGI, 2019); entre estas destacaron Chiapas,
Oaxaca y Guerrero. En estos estados, la poblacion de 65 afios 0 mas que recibid
pension contributiva apenas superd 10% del total, mientras que el porcentaje de

pobreza fue superior a 50% (ver grafica 4.1).
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Grafica 4.1 Acceso de la poblacion de 65 o mas afos a pension contributiva y

situacion de pobreza, segun entidad federativa, México, 2018
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL, con base en el MEC del MCS-ENIGH 2018, INEGI.

La actual incidencia en el acceso a pension contributiva entre la poblacion de 65
afos 0 mas es resultado de las caracteristicas del mercado laboral y la politica
que rigié en décadas anteriores. Sin embargo, en las reformas a la Ley del Seguro
Social en 1997 y a la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado en 2007, se hicieron cambios que advierten, por un lado,
dificultades para que la actual poblacién ocupada joven alcance una pension
contributiva a su retiro y, por otro, que las personas que la alcancen percibiran
pensiones inferiores (en términos reales) a las que percibe la poblacién de 65

anos o mas en la actualidad.
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Consideraciones finales

En México, el porcentaje de poblacion de 65 afios 0 mas en situacién de pobreza
es similar al que se observa en el resto de la poblaciéon. Sin embargo, el deterioro
de las capacidades fisicas y el retiro del mercado laboral, entre otras causas,
provocan que esta poblacion sea mas sensible a factores como la disminucién del
ingreso o altos gastos de bolsillo en salud, lo que aumenta el riesgo de que se
ubiquen en situacion de pobreza o dificulta su superacion, en el caso de quienes

ya la experimentaban.

Uno de los principales problemas que afronta esta poblacidén es contar con ingreso
insuficiente para satisfacer sus necesidades basicas. En este sentido, las
transferencias monetarias son de las fuentes mas importantes con las que cuenta
esta poblacion, principalmente las provenientes de pensiones por jubilaciéon o por
programas sociales. Cerca de un tercio de la poblacion mayor recibe pension por
jubilacion y el 18.4% se encuentra en situacion de pobreza; mientras que 43.2%
recibe ingresos de pensién por programas sociales, sin embargo, mas de la mitad
de este grupo esta en pobreza, este porcentaje es mayor incluso que en la

poblacién que no recibe ningun tipo de pension.

En 2019, con el fin de mejorar las condiciones de vida de la poblacion que recibe
pensiones no contributivas (programas sociales), se implementaron cambios al
Programa de Pension para Adultos Mayores, ahora denominado Programa de
Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores. El principal cambio
fue duplicar el monto de la pension, lo que significé un aumento en el ingreso de la
poblacién beneficiaria. Sin embargo, aun es necesario fortalecer las acciones de
participacion comunitaria del programa y de proteccion social, asi como el acceso
a los servicios de salud. Ademas, es preciso considerar que el presupuesto
publico asignado al programa significa una carga fuerte al erario y corre el riesgo

de no ser sostenible en el futuro.

Por otro lado, en 2018, un tercio de la poblacion de 65 afios 0 mas se mantenia
incorporada al mercado laboral y la incidencia de pobreza fue mayor en

comparacién con aquellas personas que no laboraban, esto debido a que las
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actividades que desempefan estan relacionadas (en su mayoria) con sectores
que no ofrecen prestaciones ni sueldos suficientes para satisfacer sus
necesidades basicas. Por ello, es necesario que se lleven a cabo acciones que
mejoren sus condiciones laborales, ya sea con subsidios al empleo o mediante
una mayor incorporacion de este grupo a programas de pension por programas

sociales.

Las mujeres en edad avanzada, y que tienen mayor esperanza de vida que los
hombres, ameritan especial atencion, ya que son mas propensas a carecer de
pension por jubilacion y depender de los apoyos de pension via programa

sociales.

En el futuro cercano, la informalidad en el mercado laboral y las bajas
aportaciones a cuentas individuales en el actual sistema de pensiones, se veran
reflejadas en mayor vulnerabilidad y pobreza para la poblacion que hoy es menor
de 65 anos, por lo que tendran grandes dificultades de acceso a una pensién por

jubilacién y con ello, a una vida digna en la vejez.

Para prevenir la situacion anterior, es imperativo modificar el Sistema de Ahorro
para el Retiro, asegurar mayores aportaciones obrero-patronales y contar con
mecanismos que garanticen un ingreso mayor a lo minimo necesario para la
poblacién mayor. Asimismo, es necesaria la expansién del mercado laboral formal
y la extension de cobertura de seguridad social a quienes trabajan en el sector
informal, debido a que es crucial que la poblacion ocupada cuente con opciones
atractivas y viables de ahorro para el retiro y que, con esto, sean mas las personas

que cuenten con seguridad social y pension.

La construccion de politicas para garantizar el acceso a derechos de la poblacién
mayor enfrenta algunos desafios: En primer lugar, garantizar la satisfaccién de las
necesidades basicas y el acceso a derechos sociales de la poblacion y, al mismo
tiempo, anticipar las condiciones que enfrentara la poblacion joven que se retirara
con el régimen actual, y encontrar medidas de proteccién social minima, que

deberan contar con medidas suficientes y sostenibles para su financiamiento.
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El rapido envejecimiento de la poblacion, asi como las condiciones que se han
presentado en el contexto aqui descrito, podrian provocar aumentos importantes
en la incidencia de la pobreza en México si no se toman medidas adecuadas en el
corto y mediano plazo. Cabe mencionar que las politicas publicas para atender a
la poblacién mayor son inseparables de la proteccién a la poblacion en general.
Por ello, buscar soluciones con enfoque de ciclo de vida y consideraciones de

equidad intergeneracional resulta imprescindible.
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