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MiPyMEs Micro, pequefias y medianas empresas
MIR Monto Independiente de Recuperacion
MOTRAL Médulo de Trayectorias Laborales
NNA Nifias, nifilos y adolescentes
OCDE Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
ODM Objetivos de Desarrollo del Milenio
12
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ODS

OMS

ONU

PAM

PDP

PEA
PEMEX
PIB
PIDESC
PISA
PLANEA
PNB

PND
PNEA
PROFEDET
PROSPERA
PUB
SAGARPA
SAR

SAT

SE
SEDENA
SEDESOL
SEMAR
SEMARNAT
SESA
SHCP
SIFODE
SIODM
SISGE
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Objetivos de Desarrollo Sostenible

Organizacién Mundial de la Salud

Organizacién de las Naciones Unidas

Programa para Adultos Mayores

Programa para Democratizar la Productividad

Poblacién Econdmicamente Activa

Petroleos Mexicanos

Producto Interno Bruto

Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos

Plan Nacional para la Evaluacion de los Aprendizajes

Programa Nacional de Becas

Plan Nacional de Desarrollo

Poblacién No Econdmicamente Activa

Procuraduria Federal de la Defensa del Trabajo

Programa de Inclusion Social PROSPERA

Padrén Unico de Beneficiarios

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
Sistema de Ahorro para el Retiro

Servicio de Administracion Tributaria

Secretaria de Economia

Secretaria de la Defensa Nacional

Secretaria de Desarrollo Social

Secretaria de Marina

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

Servicios Estatales de Salud

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Sistema de Focalizacion para el Desarrollo

Sistema de Informacioén de los Objetivos de Desarrollo del Milenio

Sistema de Informacion Social Georreferenciada
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SISI Sistema de Informacién Social Integral

SNE Servicio Nacional del Empleo

STPS Secretaria de Trabajo y Prevision Social

SUIVE Sistema Unico de Informacién para la Vigilancia Epidemioldgica
UNICEF Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia

ZM Zona Metropolitana
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Introduccién

México se encuentra en un momento historico por multiples razones. Una de ellas
es que en 2018 habra elecciones tanto presidenciales como en nueve entidades
federativas con los consecuentes cambios administrativos. Mediante el proceso
electoral la ciudadania somete a juicio el desempefio de los gobiernos y puede
decidir quiénes prefiere que dirijan el pais durante los siguientes seis afios.

En el ambito social, el pais ha tenido resultados mixtos en los ultimos diez afios. La
crisis financiera mundial de 2008 afect6 la economia mexicana reduciendo el poder
adquisitivo de los hogares. Al mismo tiempo se han observado incrementos en la
cobertura de servicios basicos tales como educacion, salud, vivienda y seguridad
social. EI mejor desempefio econdmico y la baja inflacion entre 2014 y 2016
mejoraron el ingreso real, pero éste se vio amenazado en 2017 por una tasa de
inflacién que duplicé la registrada en 2016. Los sismos ocurridos en el sur y centro
del pais en septiembre de 2017 ampliaron los retos sociales al provocar la pérdida
de viviendas, aumentando con ello el déficit de vivienda de calidad que ya se tenia,
asi como la demanda de servicios de salud (que debera considerar también la
atencién mental de la poblacion) y de recursos financieros para la reconstruccion.

Estos son solo algunos de los retos que enfrentara la siguiente administracion en el
ambito social. Por ello, desde el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL) se busca que éste y los siguientes gobiernos utilicen
la mayor y mas rigurosa evidencia para tomar las mejores decisiones de politica
publica. La necesidad que sefialaba Lasswell (2000) de cultivar la practica de pensar
el pasado y el futuro como parte de un contexto y hacer uso de “modelos de
desarrollo” que sirvan como instrumentos para explorar los eventos a lo largo del
tiempo es relevante en este momento para recobrar el conocimiento sobre lo que
hemos aprendido en los ultimos afios y sobre el desempefio de lo que esperamos

en afios subsecuentes.

El “analisis se concentra en estudiar y explicar los procesos concretos de actuacion

de los poderes publicos para generar propuestas de solucidén a problemas sociales;
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esto es lo que hace que el analisis ponga énfasis en su futura aplicabilidad para
hacer eficaces las practicas gubernamentales” (Salcedo, 2011, p. 25).

De modo que ante el contexto que enfrenta nuestro pais es necesario un equilibrio
entre el analisis politico y la propia reflexion metodologica y epistemologica, por lo
gue la evaluacién establece sus fundamentos para ser mas confiable si parte de un
esquema integral que consista en evaluar lo que se ha hecho y analizar soluciones
para los siguientes afios respecto al disefio, gestion, implementacion y evaluacion

de la agenda publica.

El Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2018 hace un analisis
del desempefio de la politica de desarrollo social con base en el trabajo que ha
llevado a cabo el CONEVAL en los ultimos diez afios en los que, ademas de hacer
mediciones de pobreza y evaluaciones a politicas y programas de desarrollo social,
ha llevado a cabo investigaciones en areas tales como como el analisis del
cumplimiento de los derechos sociales y de las condiciones que enfrentan algunos
grupos de poblacion discriminados.

De modo que a lo largo de este informe se expone como el desempefio de la politica
de desarrollo social ha mostrado diversos avances, pero también enfrenta retos en
temas puntuales. EI CONEVAL ha analizado temas concretos (figura 1) a partir de
los cuales se desprenden recomendaciones que permitiran, especialmente a la

nueva administracion federal, tomar decisiones basadas en evidencia.l

! La lista detallada de estas publicaciones se encuentra en el anexo 1 de este documento.
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Figura 1. Publicaciones del CONEVAL segun temas de analisis

Politicas publicas 36%
(24 publicaciones)

Vivienda 1% (1
Seguridad publicacion)
social 3% (2
V)[[=l)E)]  Alimentacion 11% (7
publicaciones)

Pobreza 23%
(15 publicaciones)

Salud 3%
(2 Grupos histéricamente
publicaciones) discriminados 12%
(8 publicaciones)

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.
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Con base en la informacién generada hasta el momento, este informe esté integrado

de la siguiente manera:

El objetivo del primer capitulo es presentar un panorama de la politica de desarrollo
social a través de los componentes de la medicion multidimensional de la pobreza.
Este es el indicador mas importante sobre politica social que esta estipulado en la
Ley General de Desarrollo Social (LGDS).

Para ello se muestra la evolucién de la pobreza multidimensional a nivel nacional y
estatal para el periodo 2008 a 2016 y el 2015 para los municipios. Ademas, dada la
relevancia que tiene el ingreso en la medicién de la pobreza y para contar con
informacion reciente, examina para el periodo 2005-2018 la variacion del poder
adquisitivo del ingreso laboral en el pais. Asimismo, se detallan los cambios en los

niveles de las carencias sociales.

El segundo capitulo muestra, por un lado, un analisis detallado del ingreso de los
hogares mexicanos, incluyendo como la economia del pais lo ha afectado, la
evolucion de sus componentes, su distribucion entre la poblacion y su relacion con
la productividad y, por otro, un diagndstico de derechos sociales establecidos en la

LGDS, con el propésito de exponer algunos de los aspectos mas relevantes que
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guarda el acceso a los derechos sociales en la actualidad. La informacién en el
capitulo representa un punto de partida para la implementacion de politicas publicas
gue promuevan el acceso efectivo a los derechos sociales y mejoren el ingreso de

la poblacion.

La LGDS reconoce desde el articulo 1° la importancia de los derechos sociales en
el desarrollo social; sin embargo, privilegia la medicion de pobreza como el indicador
mas relevante. Si bien la medicion de pobreza tiene un enfoque de derechos, el
CONEVAL reconoce que para avanzar de manera acelerada en el desarrollo social,
se necesita visibilizar mas el avance en el acceso efectivo a los derechos y en las

brechas que aun existen entre diferentes grupos sociales en el pais.

Es por ello que en este Informe se dedica un capitulo para visibilizar la dificultad de
tener acceso efectivo a los derechos, y otro capitulo, el tercero, para analizar la
brecha que se observa entre grupos sociales. La poblacion indigena, por ejemplo,
sin importar la variable que se elija, registra rezagos importantes respecto al resto
de la poblacién. Este capitulo plantea las dificultades adicionales que enfrentan
algunos grupos de la poblacién en el ejercicio de sus derechos. La intencién es
resaltar los obstaculos que encaran los grupos que histéricamente han estado y
contindan encontrandose en una situacion de rezago en la sociedad. Asi, desde una
perspectiva de derechos, se busca mirar mas alla de los pisos minimos de bienestar
para transitar a un enfoque de inclusion plena en el que cualquier persona en el pais
tenga las mismas oportunidades de desarrollo en las esferas politica, econdémica o

social.

El cuarto capitulo rescata las lecciones aprendidas en materia de politica publica y
considera algunas sugerencias generales para incrementar el bienestar de la
poblacion mexicana a partir de los hallazgos que se han generado en los ultimos

diez anos.

Con este informe, el CONEVAL busca fortalecer el ejercicio democratico de las y
los mexicanos al presentar informacion sobre el nivel de acceso y ejercicio efectivo

de los derechos sociales y el desempeiio de la administracion publica. El objetivo
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preciso es que quienes buscan dirigir las administraciones publicas en el pais en los
siguientes afios tomen en cuenta el diagndstico social de un pais con amplias
heterogeneidades socioeconémicas, pero con un potencial de mejora mediante el

disefio adecuado de politicas y la aplicacion correcta de intervenciones.
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Capitulo 1. El desarrollo social en México a partir de la medicién
multidimensional de la pobreza 2008-2017

A pesar de su relevancia, hace apenas diez afios, México no contaba con una
medicion de pobreza de Estado que le permitiera monitorear el desemperfio de la
politica publica. A partir de lo que mandata la LGDS y tras mas de una década de
intenso trabajo de revision técnica y conceptual, durante el cual se tomé en cuenta
el punto de vista de diversos expertos nacionales e internacionales del tema e
instituciones interesadas en ello, México reporta bienalmente datos de pobreza a
nivel nacional y para las 32 entidades federativas y de forma quinquenal para cada

municipio que integra el territorio nacional.

A partir de la creacién del CONEVAL y con ello de la construccién metodolégica de
la medicion de pobreza, el Estado mexicano adopt6é una definicion que incorpora no
solo indicadores que registran la condicion de ingreso de la poblacion sino también
de un conjunto de dimensiones que valoran la situacion social en cuanto al

cumplimiento de derechos sociales.?
1.1. Pobrezaen México (2008-2016)

Atendiendo a lo establecido en la LGDS y con el consenso cada vez mayor de que
la pobreza se caracteriza por una privacion simultanea en diversos ambitos de la
vida, el CONEVAL disefi6 la metodologia de medicion multidimensional de la
pobreza a partir de dos espacios analiticos: el de bienestar econdémico y el de los
derechos sociales. En el primero, se considera fundamental la disponibilidad de
recursos econdmicos porque reconoce la centralidad del ingreso para la adquisicion

de bienes y servicios, mientras que el espacio de los derechos sociales incorpora

2 El articulo 36 de la LGDS determind que el CONEVAL debia emitir un conjunto de lineamientos y
criterios para la definicion, identificacién y medicion de la pobreza, en los cuales debia considerar, al
menos, los siguientes indicadores: 1) Ingreso corriente per capita. 2) Rezago educativo promedio en
el hogar. 3) Acceso a los servicios de salud. 4) Acceso a la seguridad social. 5) Calidad y espacios
de la vivienda. 6) Acceso a los servicios basicos en la vivienda. 7) Acceso a la alimentacion. 8) Grado
de cohesion social.
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aguellos derechos considerados por la propia ley como indispensables para el

desarrollo social.

De acuerdo con la metodologia del CONEVAL, una persona se encuentra en
situacion de pobreza cuando tiene al menos una carencia en alguno de los
indicadores de derechos sociales y ademas su ingreso es insuficiente para adquirir
los bienes y servicios contemplados en las canastas alimentaria y no alimentaria.
La poblacion en situacién de pobreza extrema es aquella que presenta tres 0 mas
carencias sociales y cuenta con un ingreso total insuficiente para adquirir siquiera
la canasta alimentaria (CONEVAL, 2010b).

El 30 de agosto de 2017 el CONEVAL dio a conocer los resultados de la medicion
de pobreza 2016 con base en la informacion generada por el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI).2 Desde que el CONEVAL publicé la metodologia
de medicién en 2009 no se ha modificado, lo que permite no sélo conservar la
comparabilidad en el tiempo, sino también mantener la transparencia en torno a la
medicion. Cualquier persona interesada puede replicar las estimaciones, utilizando
la informacién publica del INEGI y del CONEVAL.*

8 Las estimaciones de la pobreza en México 2016 se calcularon a partir de las bases de datos del
Modelo Estadistico 2016 para la continuidad del M6dulo de Condiciones Socioecondémicas de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (MEC 2016 del MCS-ENIGH) que realiz6
el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) entre agosto y noviembre de 2016, y que
fueron publicadas el 28 de agosto de 2017.

4 En este informe ademas se incorpora el andlisis de la serie completa de medicion de pobreza, que
en otros casos no era posible debido a que el Médulo de Condiciones Socioeconémicas (MCS) de
la ENIG 2008 no contaba con informacion sobre la existencia de chimeneas para la salida adecuada
del humo en las viviendas que cocinan con lefia o carbon. El CONEVAL se dio a la tarea de generar
una estimacion de la pobreza 2008 con el indicador de combustible para cocinar con el objetivo de
abonar a la continuidad historica. Para mayor informacion consulte la nota técnica en la siguiente
direccion electrénica: https://www.coneval.org.mx/Medicion/Documents/Pobreza_2008-
2016/Nota_tecnica_pobreza 2008.pdf
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/ \ El cuadro 1 evidencia que, a nivel nacional, en
En 2016, habia 53.4 2008, habia 49.5 millones de personas en
millones de
mexicanos en
situacion de
pobreza, es decir millones de personas, es decir 43.6 por ciento de
43.6 por ciento de la la poblacion nacional.

poblacién nacional. o
\ / La pobreza extrema tuvo una disminucién entre

2008 y 2016 al pasar de 11.0 a 7.6 por ciento, lo
gue representa 2.9 millones de personas menos en esta situacion. Lo anterior podria

situacion de pobreza (44.4 por ciento del total de

la poblacion), mientras que, en 2016, habia 53.4

sugerir un efecto de los programas, acciones y estrategias de coordinacion
focalizadas que en los Ultimos afios han buscado incidir directamente en los
indicadores de la medicién de pobreza.®

Cuadro 1. Porcentaje y millones de personas por indicador de pobreza,
México, 2008-2016

Estados Unidos Mexicanos

Indicadores Porcentaje ‘ Millones de personas
2008 2010 2012 2014 2016 ‘ 2008 2010 2012 2014 2016

Poblacion
Cnponreza | 444 | 403 | 455 ] 462 | 430 405 | 528 | 523 | 553 | 54
Enpobreza 533 348 357 366 359 H 372 398 418 439 440
moderada
Enpobreza 195 113 98 95 76 H 123 130 115 114 94
extrema

Vulnerable por
carencias . . . . 26.8 36.0 32.1
sociales

Vulnerablepor 47 59 52 71 70 H 52 67 72 85 86
Ingresos

Nopobreyno | 157 || 199 | 108 | 205 | 226 | 2009 | 228 | 232 | 246 | 27.8
vulnerable

5 En 2016 el CONEVAL publico un estudio que da cuenta de las acciones de los gobiernos federales
y estatales para incorporar los objetivos de la Cruzada Nacional contra el Hambre y los indicadores
de pobreza en la politica de desarrollo social. EI documento se encuentra disponible en:
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/Resumen_ejecutivo_Uso_de_indicador
es 290715.pdf
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Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH, 2008, 2010, 2012, 2014 y el MEC 2016
del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Respecto a la poblacion vulnerable por carencias sociales, entre 2008 y 2016 se
registro una disminucién de 32.3 a 26.8 por ciento lo que equivale a 3.1 millones de
personas. La poblacion vulnerable por ingresos muestra una tendencia al alza en
los ultimos ocho afios; en 2016, 8.6 millones de personas tenian un ingreso inferior
o igual a la linea de bienestar y no reportaron ninguna carencia social lo que

representa un incremento de 3.4 millones respecto a 2008.

Finalmente, la poblacion no pobre y no vulnerable -aquella cuyo ingreso es igual o
superior a la linea de bienestar y que no tiene ninguna de las carencias sociales-

aumenté de 20.9 millones en 2008 a 27.8 millones en 2016.

Para el periodo 2008-2016 vale la pena destacar que, si bien la pobreza se
incrementd entre 2008 y 2014, debido tanto a la crisis financiera de 2008-2009 que
redujo el Producto Interno Bruto (PIB) casi en siete por ciento, como a la volatilidad
de los precios de los alimentos, la pobreza se redujo entre 2014 y 2016. Durante
este ultimo periodo la reduccién de la pobreza estuvo acompafiada de un mayor
dinamismo de la economia y del mercado laboral, asi como una reduccién
importante de la inflacién, que durante 2016 alcanz6 una tasa cercana a tres por

ciento anual.

Es por ello por lo que la inflacién por arriba de seis por ciento durante 2017 se ha
convertido en una amenaza al poder adquisitivo de los hogares. La inflacion podria
hacer retroceder lo avanzado a partir de 2014 en el ingreso laboral real.

Pobreza segun ambito geogréfico

La medicion multidimensional de la pobreza permite desagregar los datos por
ambito rural y urbano. Como se muestra en los cuadros 2 y 3, entre 2008 y 2016 se
present6 un descenso del porcentaje de personas en situacién de pobreza extrema,

acompafnado de un aumento del porcentaje de personas en pobreza moderada.
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Cuadro 2. Porcentaje de poblacion y millones de personas en zonas rurales
por indicador de pobreza, México, 2008-2016

Rural

Indicadores Porcentaje Millones de personas

|
2008 [ 2010 | 2012 | 2014 | 20t | 2008 | 2010 | zorz | 20s | 2016 |

Poblacién

e povreza | 625 1 049 | 616 | 611 | 502 62 | ar2 | 107 | 170 ] 165 |

Enpobreza 5o, 395 401 405 408 | 92 102 109 113 116
moderada
Enpobreza  ,7 1 265 215 206 4.9
extrema

Vulnerable
por carencias || 33.0 | 28.9 . 31.7 9.5
sociales

Vulnerable 07 13 12 15 | 02 0.4
por ingresos

Nopobreynol 54 | 55 | 53 70 10 | 14 | 14 | 1.7 | 20
vulnerable
Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008, 2010, 2012, 2014 y el MEC 2016

del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Cuadro 3. Porcentaje de poblacion y millones de personas en zonas urbanas
por indicador de pobreza, México, 2008-2016

Urbano

2006 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2008 | 2010 | 2012 | 2014 ] 2016
Poblacion
(e pobreza | 389 | 404 | 406 | 417 ] 392 333 ] 356 | 366 | 384 ] 369 |

Enpobreza 557 337 343 354 344 | 280 206 309 326 325
moderada
Enpobreza 5, 57 63 62 47 H 53 59 57 57 44
extrema

Vulnerable
245 | 248 | 22.7 234

por carencias
sociales

Vulnerable
por ingresos

No pobre y no
vulnerable

5.9 7.4 7.

6 1
\\\\\\\\
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Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008, 2010, 2012, 2014 y el MEC 2016
del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Por otro lado, la medicién multidimensional de la pobreza reporté que la poblacién
con ingreso inferior a la Linea de Bienestar (LB) y a la Linea de Bienestar Minimo
(LBM) aumento en las zonas urbanas. De 2008 a 2016, 6.7 millones de personas
mas tenian un ingreso inferior a la LB y 2.9 millones mas, ingresos inferiores a la
LBM.

La informacion publicada por el CONEVAL plantea un reto doble para la politica
publica del pais: por una parte, es necesario reducir la marcada incidencia de
pobreza en un gran niamero de zonas rurales, caracterizadas por ser pequefias y
dispersas vy, por otra, disminuir el volumen de la pobreza en contextos urbanos,
donde si bien el porcentaje de pobreza es relativamente menor, el volumen de

personas que viven en condiciones precarias es elevado (CONEVAL, 2012b).
Pobreza en las entidades federativas 2008-2016

La medicion de la pobreza estatal proporciona una imagen del desempefio de los
estados en los distintos indicadores y permite distinguir las regiones con los
mayores rezagos, con lo cual se cuenta con elementos adicionales para tomar

decisiones mas eficientes en materia de politicas publicas.

En la grafica 1 se observa que el comportamiento de la pobreza no es homogéneo
entre las entidades federativas; en 2016 hubo estados con mas de 50 por ciento de
su poblaciébn en esta condicién y, por otro lado, entidades federativas con
porcentajes inferiores a la cifra nacional de 43.6 por ciento. Chiapas, Oaxaca y
Guerrero registran los mayores porcentajes de pobreza 77.1, 70.4 y 64.4
respectivamente, mientras Nuevo Leon presenta el porcentaje de pobreza mas bajo

a nivel nacional (14.2), seguido de Baja California Sur (22.1) y Baja California (22.2).
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Gréfica 1. Porcentaje de poblacion en pobreza, segun entidad federativa,
México, 2008- 2016

Estados Unidos Chiapas o
80 axaca

Nuevo %%)ﬂcanos Guerrero

Baja California Sur

Veracruz

Baja California Puebla
Coahuila Michoacan
Ciudad de México Tlaxcala
Sonora : Tabasco
’ 2008
Aguascalientes / Hidalgo 2010
\ 2012
\ 2014
Quintana Roo k Morelos

: 2016
Chihuahua L\ ‘ Zacatecas

Sinaloa \\(/\(/ Estado de México

Querétaro San Luis Potosi

Jalisco Campeche

Tamaulipas Guanajuato

Colima . Yucatan
Durango Nayarit

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008, 2010, 2012, 2014 y el MEC 2016 del MCS-
ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

El cuadro 4 lista los cinco estados que en 2016 presentaron los porcentajes mas
altos de poblacién en pobreza. Chiapas encabeza la lista (alrededor de ocho de
cada diez personas se encontraban en situacién de pobreza), seguido de Oaxaca,
Guerrero, Veracruz y Puebla.

En términos absolutos, como se muestra en el cuadro 5, la entidad federativa que
concentré el mayor nimero de personas en pobreza fue el estado de México con
mas de ocho millones de personas, los siguientes estados con mayor nimero de

personas en esta situacion son: Veracruz, Chiapas, Puebla y Oaxaca.
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Los cinco estados listados en el cuadro 5 concentran la mayor cantidad de personas
en situacion de pobreza; de los 53 millones de personas en esta condicion, 24

millones viven en estas entidades, es decir mas de 45 por ciento del total.

Cuadro 4. Entidades con mayor porcentaje de poblacion en situaciéon de
pobreza, México, 2008-2016

.
Entidad -
-
Federativa
2008 2010 2012 2014 2016
Chiapas 78.5 74.7 76.2 AN
!\_|\|
Guerrero 68.4 67.6 69.7 652 [V
| veracruz | 512 | 576 [ 526 | 580 | 622 |
Puebla 64.6 61.5 64.5 645 AN

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008, 2010, 2012, 2014 y el
MEC 2016 del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Cuadro 5. Entidades con mayor numero de personas en situacion de
pobreza, México, 2008-2016

Pobreza

Entidad Federativa Miles de personas
2008 2010 2012 2014 2016

Estado de México 6,578 6,712 7,329 8,270 ‘ 8,230

\\\\

Chiapas 3,682 3,866 3,782 3,961 | 4,114

\\\\

Oaxaca 2,354 2,596 2,435 2,663  |[IELE

e ] e e

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008, 2010, 2012, 2014 y el MEC 2016
del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

En relacién con la pobreza extrema, 30 de 32 estados disminuyeron el porcentaje
de personas en esa condicién entre 2008 y 2016. Este fendmeno es consistente con
la focalizacion de la politica de desarrollo social que ha significado que cada una de
las intervenciones sea disefiada para incidir en un indicador de la medicion de la
pobreza y esté dirigida a las personas mas pobres. Esto podria haber significado
que se atendieran las carencias de la poblacion en situacion de pobreza extrema y

con ello se ayudo a este grupo a transitar hacia una situacién de pobreza moderada,
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lo que habria redundado en el aumento de los datos de este dltimo indicador.
Chiapas es el estado con la reduccién de pobreza extrema més alta: 10.6 puntos
porcentuales, seguida de Puebla donde disminuy6 de 19.0 a 9.0 por ciento (cuadro
6).

Cuadro 6. Porcentaje de poblacion por entidad federativa y tipo de pobreza,
México, 2008-2016

Entidad
Federativa

Aguascalientes || 37.6 38.1 37.8 348 282|335 344 344 327 259

Baja California | 26.0 315 30.2 286 222 | 226 281 275 255 211 | 33 34

Balacsi':fom'a 214 31.0 301 303 221|187 264 264 263 205 46 37 39

Campeche 459 50.5 44.7 436 438 339 36.7 342 325 37.1 | 119 138 104 111 6.7

Coahuila 327 278 279 302 248|29.6 249 247 264 232| 3.1 2.9 3.2 3.7 1.7

Colima 274 347 344 343 336 | 257 322 304 309 310 1.7 4.0 34 26

Chiapas 770 785 747 76.2 77.1| 383 40.2 425 444 490|387 383 322 318 281
5.4

Chihuahua 321 388 353 344 306 | 254 322 315 289 274 6.7

Cug;‘ige 276 285 289 284 276|255 264 264 267 258 21 22 25 1.7 18

Durango 48.4 516 501 435 36.0 370 411 426 382 332 | 115 105 7.5 53 238

Guanajuato 441 485 445 46.6 424 |36.2 401 376 410 380 79 84 6.9 5.5

Guerrero 68.4 676 69.7 652 644 | 36.0 357 380 408 414 324 318 31.7 245 23.0

Hidalgo 55.2 547 528 543 506 | 39.8 41.2 428 420 426|153 135 10.0 123 8.0

Jalisco 36.7 370 398 354 318 323 318 340 321 300 44 32 18

Edo. México | 43.6 429 453 496 479 |36.6 343 395 424 417 | 6.9 8.6 5.8 . 6.1

Michoacan 55,5 547 544 592 553|401 412 399 452 459 | 154 135 144 140 094

Morelos 48.8 43.2 455 523 495|401 36.3 391 444 436 | 8.7 6.9 6.3 79 59

NEVET 417 414 476 405 375 | 355 33.0 357 320 296 6.2 8.3 11.9 85 7.9

Nuevo Ledn 214 210 232 204 142|188 19.2 208 19.0 136 | 2.6 1.8 2.4 1.3 06

Oaxaca 61.8 670 619 66.8 704 | 335 377 386 384 435 283 29.2 233 283 26.9

Puebla 64.6 615 645 645 594|456 445 469 484 505|190 170 176 16.2 9.0
5.2

Querétaro 352 414 369 342 311|298 340 318 303 282 7.4

Quintana Roo | 33.7 346 388 359 288(26.0 282 304 289 246 | 7.7 6.4 8.4 7.0

San Luis Potosi | 50.9 52.4 505 49.1 455|355 37.1 377 396 378 154 153 128 95 7.7

Sinaloa 324 367 363 394 308|278 312 318 341 279 | 46 55 4.5 53 29

Sonora 271 331 291 294 279 | 228 28.0 242 261 253 44 5.1 5.

0
Tabasco 538 57.1 49.7 496 509380 435 354 385 39.1|158 136 143 110 118

Tamaulipas 338 390 384 379 322|290 335 337 336 293 48 55 4.7 43 29

Tlaxcala 59.6 60.3 579 589 539|501 504 488 524 482| 95 99 9.1 65 57

Veracruz 512 576 526 580 622|343 388 384 409 458 | 168 188 143 17.2 164

Yucatan 47.0 483 489 459 419|382 36.6 390 352 357 89 117 9.8 10.7 6.1

Zacatecas 50.1 60.2 54.2 523 490 | 40.6 494 46.7 46.6 455 | 95 10.8 7.5 5.7 3.5
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Estados Unidos
Mexicanos

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008, 2010, 2012, 2014 y el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

444 46.1 455 46.2 436 H 33.3 348 357 36.6 359 H 11.0 113 9.8 95 7.6 H

Pobreza municipal 2015

El 7 de diciembre de 2017 el CONEVAL dio a conocer la medicién de pobreza a
nivel municipal para 2015 y su comparativo con el 2010.5 De acuerdo con esta
informacion, en 2015, en 927 municipios 75 por ciento 0 mas de su poblacidn estaba
en situacion de pobreza (la mayoria son municipios pequefios, con un porcentaje
alto de poblacion indigena y rurales). En el caso de 19 municipios, practicamente el
total de su poblacion (99 por ciento) se encontraba en situacion de pobreza, aunque

estos representaban apenas 142,131 personas en conjunto.

Por otro lado, 185 municipios del pais concentran la mitad de la poblacion en
pobreza (26.7 millones de personas) y el municipio de Santos Reyes Yucuna en

Oaxaca era el Unico con 99.9 por ciento de su poblacién en pobreza.

Respecto a la pobreza extrema, 18 municipios tenian 75 por ciento o mas de su
poblacién en esta situacion de los cuales once se encontraban en el estado de
Oaxaca, dos en Guerrero y cinco en Chiapas. Nuevamente el municipio oaxaquefio
Santos Reyes Yucuna, era el anico con mas de 90 por ciento de su poblacién en

situacion de pobreza extrema.

Con la informacion publicada de la medicién multidimensional de la pobreza a nivel
municipal 2015, se tiene por primera vez dos estimaciones que permiten analizar la
evolucion de la pobreza en los municipios del pais. El ejercicio de comparabilidad

de ambas estimaciones arrojo los siguientes resultados:

6 Las estimaciones de la pobreza multidimensional a escala municipal se calcularon a partir del MCS-
ENIGH, el Modelo Estadistico para la Continuidad del MCS-ENIGH, asi como los datos de la muestra
del Censo de Poblacion y Vivienda 2010 y en 2015, de la Encuesta Intercensal publicados por el
INEGI. Los documentos metodologicos, asi como los resultados, se pueden consultar en la siguiente
direccion electronica: http://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/Pobreza-municipal.aspx
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e En 711 municipios los niveles de pobreza disminuyeron al menos cinco puntos
porcentuales en el quinquenio 2010 a 2015, por el contrario, hubo un incremento de
al menos cinco puntos porcentuales en 398 municipios.

e Entre 2010y 2015, la pobreza extrema se redujo en 1,088 municipios, mientras que
aumento en 121 municipios.

e En 1,114 municipios disminuy6 al menos cinco puntos porcentuales la carencia por
acceso a la alimentacién y en 640 municipios la carencia se incrementé cinco puntos
porcentuales o mas. El indicador de rezago educativo disminuyé cinco puntos
porcentuales 0 mas en 711 municipios, en 14 municipios se incrementé al menos
cinco puntos porcentuales. La carencia por acceso a la seguridad social registré un
decremento de cinco puntos porcentuales 0 mas en 673 municipios y un aumento
de cinco puntos porcentuales o mas en 279. La carencia de servicios basicos en la
vivienda disminuy6 cinco puntos porcentuales o mas en 851 municipios, mientras
que registré un incremento de al menos cinco puntos porcentuales en 589
municipios.

En el siguiente cuadro se muestran los diez municipios con mayor porcentaje de
poblacion en situacion de pobreza y los diez con mas densidad poblacional en esa
situacion en 2015. El analisis de la pobreza a nivel municipal permite sefialar que el
pais continta con un reto doble en materia de pobreza: reducir la pobreza rural en
municipios pequefios, especialmente los que se encuentran en los estados del sur
del pais, como Oaxaca y Chiapas, pero al mismo tiempo disminuir la pobreza

urbana, que tiene mayor peso en volumen poblacional.
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Cuadro 7. Municipios con mayor porcentaje de poblacion en situacion de
pobrezay con mayor numero de personas en situacién de pobreza, México,
2015

 Pobea

Entidad federativa Municipio Poblacion 2015 [ porcentaje Personas
2015 2015

Oaxaca Santos Reyes Yucuna 1,423 1,422

____Oaaca | SantaMariazanza ] 2304 ] 997 | 2207 |
| 996 |

Chiapas Aldama 6,791 6,764

___ Chiapas | Chana | 1232 ] 996 | 12270 |

Chiapas San Juan Cancuc 35,238 m 35,086
| Chiapas | SanAndrésDuraznal | 5224 ] 995 [ 5198 |
Oaxaca San Juan Ozolotepec 2,747 ‘ 99.4 2,732
| Chiapas | NicolasRuiz | 4311 ] 994 [ 4285 |
Oaxaca Coicoyan de las Flores 10,246 ‘ 99.4 10,1
| Oaaca | SanSimonzahuatan | 3636 | 994 | 3613 |
Edo. México Ecatepec de Morelos 1,840,902 42.7 786,843
_ Pueba | Pueba | 1719828 | 406 | 699016
Ciudad de México Iztapalapa 1,903,552 35.0 665,408
| Guanajuato | teon | 1659125 | 315 | 522736

Baja California Tijuana 1,693,494 29.5 499,136
___Edo.Meéxico | Chimalhuacan | 787224 | 615 | 483845
Guerrero Acapulco de Juérez 771,454 56.6 436,947

[ EdoMéxco | Towa | 908605 | 455 | 4isoel
Chihuahua Juéarez 1,502,327 26.4 396,882

" Edo.wexico | Neaahualcoyor | 1018123

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

*La poblacion presentada en estos cuadros tiene un propésito exclusivamente estadistico: esta calibrada para que, en
las estimaciones de pobreza, la suma de la poblacién municipal sea igual a la poblacion de cada entidad federativa
reportada con base en la informacién del MCS-ENIGH 2010 o del MEC 2015 del MCS-ENIGH publicados.

**Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

1.2. Poder adquisitivo

Atendiendo lo que sefiala la LGDS sobre la temporalidad de la medicién de pobreza,
ésta se realiza cada dos afios, o que hace necesario observar datos adicionales
gue evidencien coyunturas que podrian tener efectos directos en la poblacién; por
esa razéon el CONEVAL genera cada trimestre informacién sobre la evolucién de los
ingresos laborales de los hogares en todo el pais. Esta informacion no es un

indicador de pobreza oficial, pero si permite preveer cual podria ser la evolucion de
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la pobreza, basada en una de las variables mas relevantes de la medicion, el ingreso
(el ingreso laboral representa alrededor de 65 por ciento del ingreso total de los
hogares). De acuerdo con datos de la ENOE, entre 2005 y 2017 el poder adquisitivo
del ingreso laboral promedio de los hogares se redujo 10.6 por ciento, aunque se

incremento 8.6 por ciento entre 2014 y 2016.

En la grafica 2 se muestra la evolucion histérica del ingreso laboral real per capita
(poder adquisitivo real) del primer trimestre de 2005 al cuarto trimestre de 2017. En
ésta se puede observar una trayectoria descendente del poder adquisitivo a partir
del cuarto trimestre de 2007 y hasta el cuarto trimestre de 2014 cuando comienza a
recuperarse debido a que para el periodo 2014-2016 la inflacion fue muy baja
(incluso menor a 3 por ciento en varios meses de 2016), asi como a una generacion
de empleo mayor a la observada en afos previos. No obstante, el aumento de la
inflacion registrada durante 2017 se tradujo en una caida en el poder adquisitivo del

ingreso laboral per cépita.

La recuperacion en el ingreso redunda en una disminucion en el porcentaje de la
poblacion cuyos ingresos laborales son menores al valor de la canasta alimentaria.’
No obstante, el aumento de la inflacion anual en el cuarto trimestre de 2017 (6.6 por
ciento?®) significé una disminucién en el poder adquisitivo de la poblacién. Como se
observa en la gréfica 3, el ingreso laboral real no ha conseguido recuperarse a los

niveles que se observaban antes de la crisis mundial de 2009.

7 Para conocer la composicion de la canasta alimentaria y no alimentaria ver:
http://www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/Lineas-de-bienestar-y-canasta-basica.aspx

& De acuerdo con el INEGI la tasa de inflacion anual a diciembre de 2017 fue de 6.77. INEGI,
Comunicado de Prensa No. 005/18.
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Gréfica 2. Ingreso laboral real per capita deflactado con el INPC y con el
indice de precios de la canasta alimentaria (linea de bienestar minimo),
México, primer trimestre 2005-cuarto trimestre 2017
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(deflactado con el INPC) (deflactado con la canasta alimentaria)

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ENOE e INPC, reportada por el INEGI.
Nota: De acuerdo con el INEGI, a partir de la primera quincena de abril del 2013 el INPC se calcula con nuevos
ponderadores obtenidos de la ENIGH 2010.

[ \ La recuperacién del ingreso laboral real per cépita en el
Se observé una

recuperacion en el periodo 2014 a 2016 se presentd tanto en el ambito

ingreso laboral per urbano como rural. Sin embargo, este ingreso, deflactado
cépita entre 2014y

2016 en los ambitos con la canasta alimentaria, ha fluctuado sin que se

urbano y rural observe alguna recuperacién en el periodo de 2005 a

@ 2017 (grafica 3). Para el &mbito urbano pas6 de 2,376

A pesos en el cuarto trimestre de 2006 a 1,717.4 pesos en

\ / el cuarto trimestre de 2017, lo que implica una caida de

27.7 por ciento. En el contexto rural pas6 de 889 pesos
en el cuarto trimestre de 2006 a 835 pesos para el cuarto trimestre de 2017, lo que
representa una disminucién de 6.1 por ciento.
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~ Grafica 3. Ingreso laboral real per capita deflactado con el INPC y con el
Indice de precios de la canasta alimentaria (linea de bienestar minimo), rural
y urbano, México, primer trimestre 2005-cuarto trimestre 2017
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ENOE e INPC, reportada por el INEGI.
Nota: De acuerdo con el INEGI, a partir de la primera quincena de abril del 2013 el INPC se calcula con nuevos
ponderadores obtenidos de la ENIGH 2010.

En cuanto a los precios, en la grafica 4 se observa que el valor de la canasta
alimentaria urbana pas6 de 1,357 pesos en el cuarto trimestre de 2016 a 1,479
pesos en el cuarto trimestre de 2017, lo que representa un incremento de nueve por
ciento. En el caso de la canasta alimentaria en el ambito rural, el incremento fue de
8.7 por ciento, al pasar de 970 pesos a 1,055 pesos para el mismo periodo. La
grafica también muestra como en los ultimos diez afios, los valores de las canastas
alimentaria y no alimentaria, tanto en el ambito rural como urbano, han mantenido
un incremento constante.
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Gréfica 4. Evolucidn del valor (promedio trimestral) de las canastas
alimentaria'y no alimentaria por persona al mes, México, primer trimestre
2005-cuarto trimestre 2017
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el INPC, reportado por el INEGI.
Nota: Precios corrientes.

El incremento en los precios de los alimentos tiene una repercusion directa en el
poder adquisitivo de los hogares. La grafica 5 muestra que para el periodo 2005 a
2017 la variacion porcentual (trimestral) del valor de la canasta alimentaria, tanto
para el ambito rural como urbano, ha sido generalmente mayor que la inflacién
promedio. En el cuarto trimestre de 2017 el crecimiento porcentual del valor de la
canasta alimentaria rural y urbana (8.7 y 9 por ciento) fue superior a la inflacién (6.6
por ciento). Esto evidencia que los precios de los alimentos siguen afectando el
comportamiento de la inflacién y, de esta manera, el consumidor debe enfrentarse,
no solo al alza de los precios de los alimentos, sino al incremento de los costos de
otros bienes y servicios medidos por el indice Nacional de Precios al Consumidor
(INPC).
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Gréfica 5. Variacion porcentual (promedio trimestral) del valor de la canasta
alimentaria urbana y rural (linea de bienestar minimo) y del indice Nacional
de Precios al Consumidor (INPC), México, primer trimestre 2005-cuarto
trimestre 2017
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el INPC, reportado por el INEGI.
Nota: De acuerdo con el INEGI, a partir de la primera quincena de abril del 2013 el INPC se calcula con nuevos
ponderadores obtenidos de la ENIGH 2010.

indice de la Tendencia Laboral de la Pobreza (ITLP)

La evolucién del poder adquisitivo del ingreso laboral a partir de la ENOE permite
también detectar qué porcentaje de la poblacion tiene ingresos laborales menores
al valor de la canasta alimentaria. Si bien ésta no es una medida oficial de pobreza,
si muestra un adelanto sobre la dificultad de la poblacion de generar ingresos
suficientes para la compra de necesidades basicas. EI CONEVAL presenta esta
variable a nivel nacional y para todas las entidades federativas a través de la
informacion trimestral que se presenta bajo el nombre de indice de la Tendencia
Laboral de la Pobreza (ITLP).°

9 Para conocer con mayor detalle la construccion del ITLP, consulte la siguiente direccion electrénica:
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Como se observa en la grafica 6, en el cuarto trimestre de 2017 casi seis de cada
diez personas que habitaban en el &mbito rural no tenian ingresos laborales
suficientes para adquirir la canasta alimentaria. La situacion que describe la
informacion para el ambito urbano es solo relativamente mejor pues en éste casi

cuatro de cada diez personas tenian ingresos laborales insuficientes.

El porcentaje de poblacién a nivel nacional con ingreso laboral inferior al valor de la
canasta alimentaria paso de 40.0 a 41.0 entre el cuarto trimestre de 2016 y el cuarto
trimestre de 2017. En este periodo el ITLP mostré un aumento de 2.7 por ciento,
debido a un aumento en los precios en 2017, lo que se refleja en el aumento del
valor de la linea de bienestar minimo (costo de la canasta alimentaria) y en la

disminucién del poder adquisitivo del ingreso laboral.

Grafica 6. Evolucidn del porcentaje de la poblacién con ingreso laboral
inferior a la linea de bienestar minimo a nivel nacional y por lugar de
residencia, México, primer trimestre 2005-cuarto trimestre 2017
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ENOE, reportada por el INEGI.
Nota: Base primer trimestre de 2010.

Un elemento adicional para el andlisis del poder adquisitivo del ingreso laboral real
de los hogares en México es la masa salarial, la cual representa el monto total de

http://www.coneval.org.mx/Informes/ITLP-1S/Nota%20ingresos%20e%20ITLP_IS.pdf
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las remuneraciones laborales que reciben los hogares. En la gréfica 7 se observa
que, a nivel nacional, la masa salarial real disminuy6 3.4 por ciento anual entre el
cuarto trimestre de 2016 y el cuarto trimestre de 2017, del mismo modo, se observa
una disminucion de 1.7 por ciento y 3.7 por ciento para los ambitos rural y urbano,
respectivamente. Lo anterior da cuenta del deterioro del poder adquisitivo del

ingreso laboral real, principalmente a nivel nacional y para el ambito urbano.

Gréfica 7. Evolucion de la masa salarial, México, primer trimestre 2005 -
cuarto trimestre 2017
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ENOE e INPC, reportada por el INEGI.
Nota: Base primer trimestre de 2010

La evolucién de estas variables muestra que la inflacién explica el poder adquisitivo
del ingreso laboral. Entre 2014-216 la baja inflacion mejoro el poder adquisitivo de
los ingresos. La inflacion durante 2017 explica el deterioro de los ingresos. Por ello
sera fundamental que, a partir de 2018, el pais pueda regresar a niveles de inflacién

similares a los que se tenian en 2016.

Algunos indicadores del mercado laboral también ayudan a explicar el
comportamiento de los ingresos laborales y por lo tanto del ITLP. A nivel nacional la
tasa de desocupacion pasoé de 5.2 por ciento en el cuarto trimestre de 2009 a 3.3
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por ciento en el cuarto trimestre de 2017, lo que representa una disminucién de 36.1
por ciento (grafica 8). Por otro lado, se reporté un incremento en la cantidad de
trabajadores asegurados en el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), lo que
implica un aumento en el empleo formal. De acuerdo con informacion del IMSS, en
2017 hubo 19.2 millones de trabajadores permanentes y eventuales asegurados,
800 mil mas que en 2016, ademas, que el salario nominal asociado a estos
trabajadores ha venido en aumento y alcanzé los 333.2 pesos en promedio diarios
en 2017, mientras que el salario minimo se ha mantenido practicamente sin cambios
(gréfica 9). Estas tendencias significan mayores ingresos y mejores condiciones
laborales, lo cual ha propiciado que el ITLP no haya subido mucho mas en el dltimo
afo. Sin embargo, no se observan impactos de politicas salariales positivas, tales
como el aumento al salario minimo (grafica 9), por lo menos a este nivel de

agregacion.
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Gréfica 8. Tasa de Informalidad laboral y tasa de desocupacién, México,
primer trimestre 2005 - cuarto trimestre 2017
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ENOE, reportada por el INEGI.

Nota: La tasa de informalidad, de acuerdo con el INEGI, es la suma, sin duplicar, de los que son laboralmente
vulnerables por la naturaleza de la unidad econémica para la que trabajan, con aquellos cuyo vinculo o
dependencia laboral no es reconocido por su fuente de trabajo. Asi, en esta tasa se incluye -ademas del
componente que labora en micronegocios no registrados o sector informal- a otras modalidades analogas como los
ocupados por cuenta propia en la agricultura de subsistencia, asi como a trabajadores que laboran sin la proteccion
de la seguridad social y cuyos servicios son utilizados por unidades econémicas registradas.
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Gréfica 9. Trabajadores asegurados en el IMSS, salario minimo real y salario
asociado a los trabajadores asegurados en el IMSS, México, 2000-2017
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en informacion reportada por el SAT y el INEGI.

* Los datos corresponden al promedio anual. Precios de agosto de 2017.

**| os datos de 2000 a 2014 corresponden a la zona A (vigente hasta la homologacién del salario minimo en 2015) la
cual contenia municipios en Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Ciudad de México, Guerrero, Jalisco,
Estado de México Nuevo Leén, Sonora, Tamaulipas, y Veracruz. Precios de agosto de 2017.

***| a cifra de 2018 es el Salario minimo vigente a partir del 1 de diciembre del 2017 (vigente durante 2018), en pesos
de agosto 2017.

1.3. Indicadores de carencias sociales

Los indicadores de carencias sociales han permitido orientar la politica de desarrollo
social hacia objetivos claros. El cuadro 8 y la grafica 10 permiten observar los
avances en la disminucion de las carencias sociales. En general se observan
menores porcentajes de poblacion; sin embargo, es necesario enfatizar que estos
indicadores representan pisos minimos de acceso a bienes o servicios, mientras
que la politica social deberia considerar como uno de sus objetivos el ejercicio pleno
de los derechos sociales.
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Cuadro 8. Evoluciéon de las carencias sociales, México, 2008-2016

Estados Unidos Mexicanos

Indicadores Porcentaje Millones de personas

Indicadores de
carencia social

Rerago caucamo | 219 ] 207 | 192 | 107 | ar.a | 25| 201 | 226 | 224 | 213

Carencia por
acceso a los 38.4 29.2 21.5 18.2 15.5 42.8 33.5 25.3 21.8 19.1

servicios de salud

Carencia por
acceso a la
seguridad social

H
Carencia por

calidad y espacios 17.7 152 136 123 120 | 19.7 174 159 148 148
de la vivienda

Carencia por
acceso a los

servicios basicos
en la vivienda

Carencia por

acceso a la 217 248 233 234 201 | 243 284 274 280 246
alimentacion

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008,2010, 2012, 2014 y el MEC 2016 del
MCS-ENIGH.

Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.
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Gréfica 10. Disminucion de las carencias sociales en puntos porcentuales,
México, 2008-2016
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Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008,2010, 2012, 2014 y el MEC
2016 del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Acceso a la alimentacion

La carencia por acceso a la alimentacion® presenté un incremento entre 2008 y
2010 de 3.1 por ciento debido a la disminucidén en el poder adquisitivo de las
personas de menores ingresos (CONEVAL, 2012b). Posteriormente se presento
una disminucién de 4.7 puntos porcentuales entre 2010-2016, lo que significo que
durante estos afios cerca de 3.8 millones de personas mejoraron su acceso a la
alimentacion. En general, entre 2008-2016 esta carencia paso6 de 21.7 a 20.1 por

ciento.

Rezago Educativo

10 | a metodologia de medicién de pobreza del CONEVAL se ha aproximado al derecho a la
alimentacion a través de la Escala Mexicana de Seguridad Alimentaria (EMSA), la cual identifica a
las poblaciones que presentaron las siguientes circunstancias: que comieron menos de lo que debian
por falta de recursos para adquirir los alimentos necesarios para una familia, que debieron reducir la
cantidad de porciones que se servian en cada comida, que no realizaron una o varias comidas al dia
y, por dltimo, las experiencias de hambre. Se considera en situacion de carencia por acceso a la
alimentacion a los hogares que, de acuerdo con dicha escala, presenten un grado de inseguridad
alimentaria moderado o severo (CONEVAL, 2016c).
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Actualmente en la medicidbn multidimensional se considera a una persona como

carente por rezago educativo si esta en edad escolar y no asiste a la escuela o si,
de acuerdo con su edad, no ha concluido la primaria o secundaria. En el periodo
2008-2016 esta carencia disminuyo de 21.9 a 17.4 por ciento. La diferencia fue de

alrededor de 3.2 millones de personas.
Acceso a los servicios de salud

El indicador de acceso a los servicios de salud considera que las personas
derechohabientes tengan acceso a servicios médicos de alguna institucion publica
de seguridad social (IMSS, ISSSTE federal o estatal, Pemex, Ejército o Marina), el

Seguro Popular o los servicios médicos privados.

En 2016, 15.5 por ciento de la poblacion del pais presentaba esta carencia, es decir
19 millones de personas reportaron no contar con acceso a servicios medicos. En
el periodo de 2008 a 2016 la reduccion de la poblacion en esta situacion fue de 22.9
puntos porcentuales; es decir, en ocho afios 23.7 millones de personas mas
reportaron contar con cobertura médica. De 2008 a 2010 se observa la mayor
reduccion de esta carencia con 9.2 puntos porcentuales, lo que equivale a 9.3

millones de personas.

La reduccién de esta carencia se debe principalmente a la tendencia creciente de
afiliacion al Seguro Popular (grafica 11). De 2008 a 2016 el porcentaje de poblaciéon
afiliada a este esquema paso6 de 19.3 a 45.3 por ciento, lo que significa que en 2016
la mayor provision de servicios de salud en el pais se otorga ahora mediante el

Seguro Popular, seguido del IMSS que alcanz6 35.4 por ciento en 2016.
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Gréfica 11. Porcentaje de la poblacion con acceso a los servicios de salud
segun su afiliacion, México, 2008-2016
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Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008, 2012, 2014 y el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
* Cabe sefialar que una persona puede estar afiliada a mas de una institucion.
** Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Acceso a la seguridad social

La seguridad social es un derecho estrechamente relacionado con las prestaciones
laborales de los empleos formales. Es decir, a mayor desempleo o empleo informal,
habr4 un mayor indice de personas que no cuenten con una institucion que los
apoye en caso de accidentes o enfermedades profesionales, maternidad, invalidez
0 jubilacién.

La finalidad de la seguridad social, entre otras cosas, es prevenir la inseguridad
econOmica y social de las personas que por distintos motivos dejan de trabajar
temporal (licencias, incapacidades médicas) o permanentemente (invalidez o
jubilacion).

Entre 2008 y 2016 el porcentaje de poblacion con esta carencial! pasé de 65.0 a

55.8 por ciento, lo que representa una disminucién de 4.1 millones de

11 El indicador considera los siguientes elementos: Que la poblacién econdmicamente activa (PEA)
asalariada tenga todas y cada una de las siguientes prestaciones laborales: 1) Servicio médico en el
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personas. Cabe sefalar que su comportamiento ha sido variable; en el cuadro 8,
se puede observar que de 2008 a 2010 hubo una disminucioén de 4.3 por ciento,
mientras que de 2010 a 2012 se presentd un aumento de las personas con esta

carencia, a partir de entonces, la tendencia del indicador ha sido a disminuir.

Calidad y espacios de la vivienda y acceso a los servicios basicos en la

vivienda

La medicion multidimensional de la pobreza del CONEVAL contempla dos
indicadores para medir los elementos minimos del acceso a la vivienda: a) la calidad
y espacios de la vivienda'? y b) el acceso a los servicios basicos en la vivienda®.
En 2016, las personas con carencia por calidad y espacios de la vivienda eran 12
por ciento del total de la poblacion; 5.7 puntos porcentuales menos que en 2008, lo
gue significa que durante este periodo 4.9 millones de personas superaron esta

carencia.

En relacion con el indicador de los servicios basicos con los que cuentan las
viviendas, éste considera aquellas que no tienen acceso al servicio de agua,
drenaje, electricidad y que no cuentan con chimenea cuando usan lefia o carbén

para cocinar.

Este indicador mostro una tendencia a la baja en el periodo comprendido entre 2008

y 2016. Mientras en 2008 el porcentaje de la poblacién con esta carencia era de

IMSS, ISSSTE, ISSSTE estatal o PEMEX y; 2) Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) o inscripcion
a una Administradora de Fondos para el Retiro (AFORE), e Incapacidad laboral con goce de sueldo.
12 Se considera en situacion de carencia por calidad y espacios de la vivienda a la poblaciéon que
habite en viviendas con alguna de las siguientes caracteristicas: a) el material de los pisos es de
tierra, b) el material del techo es de lamina de cartén o desechos, c) el material de los muros es de
embarro o bajareque; de carrizo, bambu o palma; de lamina de cartén, metalica o asbesto; o material
de desecho; d) la razén de personas por cuarto (hacinamiento) es mayor que 2.5. (CONEVAL,
2010b).

13 Se considera como poblacién con carencia por servicios basicos en la vivienda a quienes residen
en viviendas con al menos una de las siguientes caracteristicas: a) el agua se obtiene de un pozo,
rio, lago, arroyo, pipa; o bien, el agua entubada la adquieren por acarreo de otra vivienda, o de la
llave publica o hidrante, b) no cuentan con servicio de drenaje o el desaglie tiene conexion a una
tuberia que va a dar a un rio, lago, mar, barranca o grieta; c) no disponen de energia eléctrica, d) el
combustible que se usa para cocinar o calentar los alimentos es lefia o carbon sin chimenea
(CONEVAL, 2010b).
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22.9, en 2016 fue de 19.3, es decir, en estos afios hubo una reduccién de 1.8

millones de personas con esta carencia.

Como se observa, respecto a los indicadores de carencias sociales se han
registrado avancen respecto a los datos de afios previos; sin embargo, adn existen
retos en la politica publica para abatir la pobreza. Uno de ellos es generar igualdad
entre grupos de poblacion y regiones. En este sentido, es indispensable reducir las
desigualdades sociales y econdmicas en los grupos que histéricamente han
mostrado estar en condiciones de rezago, con el objetivo de que todas las personas

puedan ejercer de forma efectiva sus derechos sociales.
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Capitulo 2. Diagnésticos de derechos sociales y del ingreso en México

La medicién multidimensional de la pobreza disefiada por el CONEVAL parte del
entendimiento de que el ingreso de las personas no proporciona informacion
suficiente para conocer sus condiciones de bienestar, sino que la pobreza es un
fenémeno multidimensional que ademéas supone el incumplimiento de derechos

indispensables para mantener o mejorar las condiciones de vida de las personas.

El enfoque de derechos humanos busca ir mas alla de satisfactores minimos de
bienestar y distingue la urgencia de satisfacer los derechos en todos sus atributos
(inherentes, universales, interdependientes, inalienables, indivisibles e inviolables,
progresivos), por lo que su realizacion y cumplimiento debe ser el objetivo de la

politica publica.

Retomar el enfoque de derechos en el disefio e implementacion de politicas publicas
nos obliga a identificar como punto de partida la existencia de personas con
derechos a demandar prestaciones y conductas.

Con la intencién de abonar a la discusion y sobre todo al diagndstico de la situacion
del pais, en este capitulo se desarrolla una valoracion de derechos sociales. Cabe
sefalar que Unicamente se analizan derechos sociales establecidos en la LGDS,
sin que ello signifique que el Consejo no reconozca la importancia del resto de los

derechos sociales y su relevancia para el conocimiento de la realidad nacional.'*

Con la intencién de que este documento sea Unicamente un diagnostico de la
situacion en la que se encuentra el ejercicio de los derechos sociales, solo se
presentan algunos de los hallazgos desarrollados en los Estudios Diagnosticos de

los Derechos Sociales' que el Consejo elabora actualmente, los cuales seran

14 Es importante aclarar que la evidencia de desigualdades en pobreza y acceso a derechos entre
los grupos que se presenta en este capitulo puede reflejar discriminacion u otras causas.

15 En estos diagnosticos el CONEVAL desarrolla analisis méas detallados sobre el acceso efectivo a
los diferentes derechos sociales.
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publicados oportunamente. Por ello, cada diagnéstico tiene una extension diferente
que depende de la evidencia recabada hasta el momento por el Consejo.

Por otro lado, se ha integrado un diagndstico del ingreso, ya que a pesar de que
éste no esta establecido como un derecho para el desarrollo social en la LGDS si
es una dimension de la pobreza y esta estrechamente asociado con el derecho al
trabajo, que representa un porcentaje importante de las fuentes de ingresos de la

poblacion.

El ejercicio pleno de los derechos sociales incluye dimensiones inherentes a cada
derecho, entre las que destacan: el acceso, la disponibilidad y la calidad; de manera
gue no es posible hablar del ejercicio de los derechos sin el cumplimiento de las

mismas (Hernandez, Aparicio y Ruiz, 2017, p. 158).16

La accesibilidad se refiere a la no existencia de barreras u obstaculos que impidan
que el derecho se materialice para todas las personas sin discriminacién. La
accesibilidad supone por lo menos estas dimensiones: la accesibilidad econdémica
(asequibilidad), la accesibilidad fisica y el acceso a la informacion (Vazquez y
Serrano, 2013, p. 24; CDH del DF, 2011).

En el caso de disponibilidad, se entiende como la suficiencia de los servicios,
instalaciones y equipos, mecanismos, procedimientos o cualquier otro medio por el

cual se materializa un derecho para toda la poblacion (CDHDF, 2011, p. 48).

La calidad, es asegurar que los medios (instalaciones, los bienes y los servicios) y
contenidos por los cuales se materializa un derecho tengan los requerimientos y
propiedades aceptables, relevantes y culturalmente apropiados para cumplir con
esa funcién (PNUD, 2017)."

16 | os autores identifican un total de cuatro dimensiones: accesibilidad, disponibilidad, calidad y
asequibilidad; sin embargo, por cuestiones metodolédgicas, en los diagnosticos referidos en este
informe solamente se analizan las tres primeras.

17 CONEVAL (2017b). Estudios diagnosticos de los derechos sociales. [manuscrito inédito]
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Cada una de estas dimensiones comprende distintas subdimensiones que, de
acuerdo con los especialistas, representan los elementos necesarios para el
cumplimiento del derecho; no obstante, en los diagndsticos de este capitulo no se
presenta un analisis exhaustivo de cada subdimension, debido a la extension que

ello significaria.

De esta manera, en este capitulo se analiza, a nivel general, el grado de acceso
efectivo a los derechos sociales desde una perspectiva de derechos humanos; para
esto se emplean algunos de los indicadores relevantes!® que dan cuenta de la
calidad, acceso y disponibilidad de los derechos a la alimentacion, educacién, medio

ambiente sano, salud, trabajo y seguridad social.

Finalmente, es importante mencionar que al término del diagnéstico de cada
derecho se incluye una figura en la que se delinean algunas prioridades, obstaculos
0 recomendaciones. Sin embargo, éstas podrian no estar desarrolladas en el
analisis, debido a la extensién de este informe, pero se incluyen debido a su

relevancia para avanzar hacia el ejercicio pleno del derecho.

2.1. Ingresos

Comportamiento de la economia mexicana y su relacion con el ingreso

El PIB es el indicador mas utilizado de la actividad econdmica agregada de un pais.
El PIB muestra el valor econdmico que se genera en un afio determinado. Es por
ello que el nivel de vida de la poblaciéon depende en parte del crecimiento del PIB,

es decir, de cuanto valor se genera afio con afo.

Con la finalidad de visualizar un panorama general del nivel de vida de la poblacién,
en la grafica 12 se presenta una comparacion en la evolucion del PIB per cépita de

México con otros paises. Si se considera el tamafio de la economia de acuerdo con

18 Sobre los indicadores que se recopilan en este capitulo es importante mencionar que aun cuando
la intencion de estos diagnosticos es mostrar los avances y retos que enfrenta nuestro pais en cada
uno de los derechos, las fuentes de informacién disponibles no en todos los casos se actualizan de
manera permanente, por lo que en todos los casos se buscé contar con la informacion mas actual
disponible.
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el valor del PIB, segun cifras del Banco Mundial*® para 2016, México ocupaba el
lugar 15 de las mayores economias del mundo, por debajo de paises como Espafia,
Corea del Sur y Australia. Por otra parte, tomando en cuenta el PIB per céapita, el
pais ocupaba el lugar 62 de 179 paises.?° Entre 1950 y 2016 el PIB per céapita de
México presentd un crecimiento promedio de 2.1 por ciento. Al inicio de este
periodo, Corea del Sur, Japon, Espafa y Portugal tenian un nivel de vida similar o
incluso por debajo del de México, sin embargo, actualmente todos estos paises han
crecido a tasas superiores, lo cual refleja el estancamiento comparativo de la

economia mexicana y, por ende, del ingreso de los hogares.

19 World Development Indicators, The World Bank
20 World Economic Outlook Database, abril 2017, Fondo Monetario Internacional (FMI).
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Gréfica 12. Comparacion del Producto Interno Bruto per capita de México y
seis paises, 1950-2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en “Historical Statistics of the World Economy”, Angus Maddison y Fondo
Monetario Internacional (2010) expresado en ddlares corrientes Geary-Khamis (también conocidos como dolar internacional o
dolar PPA —Paridad del Poder Adquisitivo) de 1990.

Nota: De 2012 al 2016, se estimaron las proyecciones con tasas de crecimiento del PIB per capita (PPP corrientes) del Banco
Mundial.

Se puede apuntar que el crecimiento promedio en México durante los ultimos 24
afos ha sido bajo que ha sido de 2.4 por ciento (lo que corresponde a 1.3 per capita),
tal como da cuenta la gréfica 13. Si consideramos que el nivel de vida de la
poblacion esta relacionado con el crecimiento econémico del pais, este bajo
crecimiento contribuye a entender, al menos parcialmente, el registro de los niveles

de pobreza observados en el capitulo anterior.
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Gréfica 13. Tasa de crecimiento promedio anual del Producto Interno Bruto
trimestral, México, 1994-2017*
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en informacion reportada por el INEGI.
*Precios de 2013
**Para 1994 se obtuvo con respecto a 1993.

Por otro lado, como ya se ha mencionado, un factor que incide de manera directa
en el ingreso de los hogares es el comportamiento de la inflacion, pues cuando ésta
es baja favorece la recuperacion del poder adquisitivo del ingreso. En el cuarto
trimestre de 2016 la inflacion fue de 3.2, mientras que en el cuarto trimestre de 2017
fue de 6.6 por ciento, lo cual significd que en dicho periodo el poder adquisitivo del
ingreso disminuy6 2.5 por ciento considerando el INPC; examinado desde el valor
de la canasta alimentaria, la disminucién del poder adquisitivo ha sido de 6.20 por

ciento para el mismo periodo.?!

En el dltimo afio algunos de los productos que mas aumentaron su precio fueron las
frutas y las verduras. Por ejemplo, el tomate verde y el jitomate aumentaron 15.7
por ciento y 9.7 por ciento, respectivamente. Asimismo, se presentaron incrementos
en los precios de energéticos como el gas doméstico y las tarifas eléctricas con

21 Estimaciones del CONEVAL con base en informacion reportada por el INEGI (PIB, INPC).
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aumentos de 6.3 por ciento y 24.7 por ciento respectivamente.?? La elevacion en
estos precios genera disminucion del poder de compra de los hogares por lo que
resulta necesario mantener la estabilidad en los precios o incrementar los ingresos

de los hogares con la finalidad de preservar el poder adquisitivo del ingreso real.
Evolucién y composicion del ingreso

La evolucion del ingreso corriente total mensual por persona ayuda a conocer si el
bienestar econdmico de la poblacién ha mejorado a lo largo del tiempo. Para el
periodo comprendido entre 1992 y 2016 la grafica 14 muestra que el
comportamiento del ingreso ha estado relacionado con la dindmica del ciclo
econdmico, ya que el ingreso ha disminuido de forma importante en los periodos de
crisis econémicas, en particular en la contraccion de 1996, cuando el ingreso real

disminuyé en promedio 6.9 por ciento respecto a 1992.23

22 |bid.

23 |os célculos de este apartado se realizaron con informacion de la ENIGH 2016 y la ENOE 2017
por lo tanto difieren del comportamiento del PIB (elaborado con informacién de Sistema de Cuentas
Nacionales).
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Gréfica 14. Evolucién del ingreso corriente total per capita mensual en
términos reales, México, 1992-2016*
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en las ENIGH 1992-2016.
*Deflactado con el INPC a agosto de 2014.
**E| dato reportado para el 2016 proviene del MEC del MCS-ENIGH a 2016, a partir de la construccion del
ICTPC de pobreza multidimensional.
La gréafica 15 sefiala la participacion porcentual de las fuentes de ingreso por deciles
en 2016. Entre los primeros deciles, los de menores ingresos, las principales fuentes
son las transferencias y las remuneraciones por trabajo subordinado. En los deciles
con mayores ingresos, las remuneraciones por trabajo subordinado cobran mayor
importancia, al tiempo que son preponderantes los ingresos por renta de la
propiedad en el ultimo decil. De esta manera, es evidente que el ingreso de la
poblacibn méas pobre del pais es fuertemente dependiente de las ayudas
gubernamentales o de las remesas que reciben, las cuales, al no tener un caracter

obligatorio, las convierte en apoyos inciertos.
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Grafica 15. Participacion porcentual de las fuentes de ingreso en el ingreso
total de los hogares por deciles en México, 2016
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con informacién de la ENIGH 2016

* Las remuneraciones por trabajo subordinado y los ingresos por trabajo independiente comprenden el
ingreso percibido en el trabajo principal y el trabajo secundario.

** | os ingresos de otros trabajos comprende el ingreso de los trabajos adicionales al principal y
secundario y el ingreso obtenido en el periodo de referencia por otros trabajos realizados fuera del periodo
de referencia.

La desagregacion de las transferencias por

[En el primer decil N
las transferencias el primer decil, las transferencias mas importantes
representan 47.9

por ciento del total

de sus ingresos.
\ ) para el decil de mayores ingresos son las

deciles de ingreso (grafica 16) muestra que, para

son los beneficios de programas
gubernamentales con 46.3 por ciento, mientras

jubilaciones, pensiones e indemnizaciones, que

representan 63.6 por ciento del ingreso por este concepto.?* Las transferencias han

24 Elaboracién del CONEVAL con informacion del MEC 2016 del MCS-ENIGH.
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acrecentado su importancia en los deciles mas bajos en los afos recientes
(CONEVAL, 2016c). Lo anterior revela la necesidad de generar empleos formales
entre los mas pobres a fin de que puedan acceder a prestaciones sociales como

una pension adecuada.

Gréfica 16. Participacion porcentual de los componentes de las
transferencias por deciles, México, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacion de la ENIGH 2016.

Nota: Las transferencias en especie de instituciones se refieren a aquellos articulos o servicios que las personas reportan

haber recibido de organizaciones privadas, del gobierno, partidos politicos, etcétera sin que su entrega este condicionada a
un programa social.

Para complementar la informacion del ingreso, en el cuadro 9 se revisa la
composicién de éste en diversos ambitos territoriales. La poblacion en pobreza
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reportaba, en 2016 a nivel nacional, un promedio de ingreso corriente total de 1,406
pesos mensuales por persona. Si lo desagregamos por ambito territorial, éste era
de 1,614 pesos en las localidades urbanas y de 942 pesos en las localidades

rurales.

Las cifras contrastan con el promedio del ingreso mensual por persona del que
dispone la poblacion no pobre y no vulnerable, cuyos ingresos ascendian en 2016
a 7,479 pesos a nivel nacional, 7,684 pesos en las localidades urbanas y 4,834
pesos en las localidades rurales. Es decir, en 2016, una familia de cuatro integrantes
—cada uno con un ingreso como el mencionado- en situacion de pobreza disponia
mensualmente en promedio de un ingreso de 5,624 pesos, mientras una familia no
pobre y no vulnerable de cuatro miembros tenia un ingreso promedio de 29,916
pesos mensuales.

Cuadro 9. Ingreso corriente total mensual per capita de la poblacion pobrey

de la poblacion no pobre y no vulnerable, por fuentes de ingreso y lugar de
residencia en México, 2016

No pobres y no
. Pobres
Fuentes de ingreso vulnerables

Ingreso corriente total 1,614 942 1,406 7,684 4,834 7,479
Ingreso corriente monetario 1,522 1,323 | 7,353 | 4,538 | 7,151

Remuneraciones por trabajo
subordinado

Ingreso por trabajo independiente | 202 | 147 | 185 | 236 ] 365 | 245 |

998 439 825 5175 3,105 5,026

Ingreso por renta de Ia propiedad 32 25 790 240 751
-m——
Transferencias 220 233 224 1,028 697 1,004
m———
Remesas 17 19 17 19
-——

Pago en espeC|e 19 148 137
--iﬂ__

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
* Se reporta el valor promedio del ingreso corriente total mensual por persona.
** A precios de agosto de 2016.

*** \/alores expresados en pesos mexicanos.

***xAlgunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.
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Por su parte, la evolucion del salario minimo real, mostrada en la gréfica 17, tuvo
una recuperacion entre 2012 y 2018, al pasar de 76.2 a 87.5 pesos diarios. Dicho
incremento ha sido el mayor respecto al periodo previo (1990-2012), sin embargo,
su nivel aun es bajo, lo cual hace factible un incremento que mejore el bienestar de
la poblacion, sin que ello afecte la inflacion ni genere distorsiones en el mercado

laboral.

Grafica 17. Evolucién del salario minimo real, México, 1999-2018*
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en informacion reportada por el SAT
*Precios de agosto de 2017.

**|os datos de 1999 a 2014 corresponden a la zona A (vigente hasta la homologacion del salario minimo
en 2015) la cual contenia municipios en Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Ciudad de
México, Guerrero, Jalisco, Estado de México Nuevo Ledn, Sonora, Tamaulipas, y Veracruz

***_a cifra de 2018 es el Salario minimo vigente a partir del 1 de diciembre del 2017 (vigente durante el
2018), en pesos de agosto 2017.

Desigualdad en la distribucion del ingreso

La desigualdad tiene efectos econdmicos en diferentes escalas. En la escala
macroecondmica, la desigualdad afecta el crecimiento econdmico al impedir que el
capital humano y los recursos del conjunto de la poblacion participen en la
generacion de valor agregado y, en consecuencia, que se trunque el consumo y el
empleo (Scott, 2017a). En la escala microecon6mica, la desigualdad afecta el
bienestar de las personas y los hogares. Esto es asi porque el crecimiento

econdémico implica la generaciéon de mayor valor agregado y, por ende, de una
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mayor disponibilidad de bienes y servicios para la poblacién (Cortés, 2010), pero si
la generacion de valor se encuentra desigualmente distribuida entre la poblacion, la
riqueza del pais se concentra en sectores especificos y empobrece a otros. Estos
efectos pueden derivar en desventajas que persisten a lo largo del ciclo de vida y

que se reproducen de manera intergeneracional.

Uno de los indicadores mas empleados a nivel internacional para dar cuenta de la
desigualdad en la distribucion del ingreso es el coeficiente de Gini.?®> En México,
dicho coeficiente ha tenido una tendencia decreciente, aungue con incrementos en
1994, 2000 y 2008 (gréfica 18), aflos en que se experimentaron severas crisis
precedidas por periodos de reduccion de la desigualdad a consecuencia de la
desaceleracion del crecimiento econdémico y la reduccién en el ingreso del conjunto
de los hogares en 1996, 2002 y 2010 (Cortés y Vargas, 2017).

25 El coeficiente de Gini asume valores entre cero y uno, un valor que tiende a uno refleja mayor
desigualdad en la distribucién del ingreso, mientras un valor que tiende a cero indica que existen
mayores condiciones de equidad en la distribucién del ingreso. La medicion del coeficiente de Gini,
en diversos paises, se realiza a través de la informacién que proporcionan las encuestas sobre los
ingresos de los hogares. En el caso especifico de México, se utiliza la informacién que proporciona
la ENIGH, sin embargo, la informacion que provee esta encuesta presenta dos limitaciones, la
primera es el subreporte del ingreso de los hogares, es decir, la poblacion tiende a reportar un ingreso
inferior, y el segundo es el truncamiento de la encuesta, lo cual implica que no se accede fisicamente
a todos los hogares muestreados para obtener su informacion. Lo anterior, deriva en que la medicion
sobre la desigualdad del ingreso, utilizando la informacién de las ENIGH, no constituya el mejor
diagnéstico, lo cual podria mejorar al utilizar otras fuentes como los registros tributarios para las
estimaciones.
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Gréafica 18. Evolucién del coeficiente de Gini en México, 1992-2014
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en las ENIGH 1992-2014.
Nota: El calculo se elabor6é contemplando el ingreso corriente total (monetario y no monetario).

Un analisis sobre la desagregacion del coeficiente de Gini por fuentes de ingreso
corriente monetario, realizado por Esquivel, Lustig y Scott (2010), sugiere que hay
tres fuentes de ingreso que reducen la desigualdad en el ingreso monetario: el
ingreso laboral, las transferencias gubernamentales y las remesas. Las
transferencias y las remesas tienen un efecto igualador en el ingreso, especialmente
en las localidades rurales del pais, mientras el ingreso laboral presenta un mayor
efecto en las localidades urbanas. Las fuentes que tienden a la desigualdad son los
ingresos provenientes de negocios propios en las localidades rurales, rentas de la
propiedad y las jubilaciones y pensiones, las cuales cobran importancia entre la

poblacién con mayores ingresos.

Otras explicaciones al comportamiento del coeficiente de Gini en México analizan
la importancia de otros factores que tienen incidencia sobre las variaciones de la
desigualdad. Estos elementos son el incremento del gasto social, el uso de la fuerza

de trabajo secundaria por parte de los hogares, asi como el crecimiento en la
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ocupacion y en los salarios en el @mbito rural. Cabe destacar que a lo largo del
periodo 2002-2014 la desigualdad disminuye cada vez que hay una crisis
econdmica, lo cual se debe, en gran medida, a la caida del ingreso de los hogares

del décimo decil (Cortés y Vargas, 2017).

Ahora bien, la desigualdad en la distribucion del ingreso también puede observarse
a partir del analisis de la concentracion del ingreso corriente por deciles. En la
grafica 19 se aprecia que dicha distribucion se ha mantenido practicamente
inalterada a lo largo de los ultimos catorce afios (cada color representa un decil):
treinta por ciento de la poblacion ubicada en los tres ultimos deciles (VIII, IX y X)
concentrd6 mas de sesenta por ciento del ingreso total entre 2000 y 2014. Por su
parte, treinta por ciento de la poblacion con menores ingresos (deciles I, 1l y )

concentré6 menos de diez por ciento del ingreso total en el mismo periodo.

Grafica 19. Evolucidn de la distribucién del ingreso corriente total por
deciles, México, 2000-2014
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en las ENIGH 2000-2014.
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La desigualdad en la distribucion del ingreso también tiene manifestaciones
territoriales que se traducen en disparidades regionales. El mapa 1 muestra que las
entidades con el menor ingreso corriente total mensual por persona en 2016 fueron:
Chiapas (1,794 pesos), Oaxaca (2,048 pesos) y Guerrero (2,746 pesos). Mientras
las seis entidades con el mayor ingreso mensual por persona fueron: Nuevo Leoén
(8,238 pesos), Ciudad de México (6,083 pesos), Baja California (5,335 pesos), Baja
California Sur (5,182 pesos), Sonora (5,099 pesos) y Quintana Roo (4,844 pesos).

Mapa 1. Clasificacion del ingreso corriente total per capita mensual por
entidad federativa en México, 2016

Simbologia
Rangos de ingreso y total de entidades [32]
Il 1500 -2500 (3]
B 2500 - 3500 [11]
[ 3500 -4500 [12]
[] 4500 -8238 [6)

250 0 250 500
)

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con informacién del MEC-INEGI 2016.
* Se reporta el valor promedio del ingreso corriente total mensual por persona.
** A precios de agosto de 2016.
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Ingreso y productividad

Es necesario impulsar un crecimiento econdmico de largo plazo que incluya a cada
uno de los sectores de la poblacién. En funcion de ello, cabe preguntarse qué
factores aceleran u obstaculizan el crecimiento econdémico. Si bien este
cuestionamiento no tiene una respuesta facil, puede sefalarse que la productividad,
entendida como la capacidad para utilizar eficientemente los factores de produccion
para obtener mayor valor econémico, es una de las variables més importantes para
explicar el bajo o alto crecimiento econdmico de los paises (BID, 2014; CIDAC,
2011; Hernandez, 2013).

Una medida que permite conocer el desempefo del trabajo y, en consecuencia,
aproximarse a la medicion de la productividad laboral, es el PIB por hora trabajada.
Este indicador mide que tan eficientemente se utiliza el recurso trabajo con otros
factores de produccion en todo el proceso productivo. Lo que se busca capturar es

el valor econémico generado por los trabajadores en una hora.

En la gréfica 20 se muestra el PIB por hora trabajada para algunas economias
seleccionadas que pertenecen a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE); el hacerlo posibilita ubicar el lugar en el que esta posicionado
nuestro pais, en lo que respecta al desempefio de la productividad laboral, frente a

naciones consideradas desarrolladas.

Como se observa, México es el pais miembro con la mas baja contribucion al PIB
por hora trabajada, lo que equivale a que la fuerza laboral produce menos valor
econdémico que el promedio en los demas paises miembros de esta organizacion.?®
En términos absolutos, en México se generan 18.5 délares del PIB por hora
trabajada, mientras que el promedio de los paises miembros de la OCDE es de 47.1
dolares, lo que representa una brecha de 28.6 dolares. En la gréafica se incluyo el

PIB per cépita y, como se observa, los paises con mas altos niveles de PIB por hora

26 La OCDE esté integrada por 35 paises. Si bien no se presentan cada uno de los miembros, si se
incluyen los tres paises con los mas bajos niveles de PIB por hora trabajada (Chile, Letonia y
Polonia).
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trabajada, es decir, con mayor productividad laboral, son los que tienen, en general,

mayores niveles de PIB per capita.?’

Gréfica 20. PIB per capitay PIB por hora trabajada en paises seleccionados
de la OCDE, 2016
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en informacion de la OCDE de Gross domestic product (indicator)
(2017a) y GDP per hour worked (indicator) (2017b).
Nota: Las cifras del PIB per cépita estan calculadas en ddlares estadounidenses a precios corrientes y PPA.
Las cifras del PIB por hora trabajada estan calculadas en délares estadounidensesa precios constantes de 2010 y
PPA.

Otro elemento que debe considerarse en torno a la productividad es la informalidad.
En México, de acuerdo con Levy y Lépez-Calva (2016) la mayoria de las empresas
son pequeiias e informales (en 2008, por ejemplo, alrededor de 90 por ciento de las
empresas contaban con cinco o menos empleados, de las cuales mas de 60 por
ciento eran informales) y absorben una gran parte del empleo. De acuerdo con los
autores, entre 1998 y 2013, el nimero de las empresas formales disminuyd,

% Para un andlisis a profundidad de la productividad es necesario considerar las dotaciones de capital
gue tienen los paises y la organizaciéon del trabajo a cargo de los empresarios, asi como las
condiciones contractuales.
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mientras que las informales aumentaron. Durante el mismo periodo el empleo crecid

sustancialmente mas en las empresas informales.

El analisis de la productividad desarrollado por Levy y Lopez-Calva (2016) muestra
que las empresas formales son mas productivas. En el caso de las empresas
informales, estas son entre 158 y 28 por ciento menos productivas, dependiendo
del afio que se analice, lo cual tiene un efecto en el ingreso; los autores muestran
diferencias entre 60 y 10 por ciento en el ingreso entre empresas formales y no
formales. La regulacion laboral y de seguridad social son distorsiones que generan
informalidad y propician el hecho de que las empresas informales, legales o ilegales,
ha reducido sistematicamente la productividad de los ingresos. El resultado persiste
en todo el periodo analizado por los autores, por lo que concluyen que los resultados
apuntan a la misma direccion: un mercado laboral con muchas empresas de baja
productividad, las cuales no ofrecen seguridad social y estan poco interesadas en

emplear a trabajadores con altos niveles educativos.

Lo anterior podria redundar, por un lado, en que personas con mayor escolaridad
vean disminuidas sus probabilidades de insertarse en empleos formales productivos
y, por otro, en que cada vez menos personas tengan acceso a prestaciones de
seguridad social que les permitan afrontar eventos coyunturales (enfermedad,

embarazo, incapacidad temporal) o tener un ingreso durante la vejez (pensiones).

Resulta importante que la politica publica busque generar las condiciones,
mecanismos 0 canales para que las personas o los distintos sectores de la
economia generen mayor valor econémico. Se debe lograr un crecimiento
economico que ‘incluya a todas las personas para que puedan materializar e

incrementar su potencial productivo” (OCDE, 2016a, p. 2).

En este sentido, el gobierno mexicano reconoce la problematica e importancia de
las micro, pequefias y medianas empresas (o productores) (MiPyMEs) para la
economia y para el propio desarrollo del pais, por lo que una estrategia transversal
dentro del PND 2013-2018, fue la de “Democratizar la Productividad”, misma que
se vio reflejada en el Programa para Democratizar la Productividad (PDP) publicado
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en el DOF en agosto de 2013. Este programa tiene como propésito coordinar las
acciones de gobierno que tienen como fin eliminar los obstaculos que limitan el
potencial productivo de los ciudadanos y las empresas, impulsar el uso eficiente de
los recursos productivos y analizar de manera integral la politica de ingresos y
gastos publicos para que las estrategias y programas del gobierno induzcan la
formalidad.

Sin embargo, el acceso a créditos del sector financiero, para el arranque y
consolidacion de los emprendimientos, es particularmente dificil para los pequefios
productores, por lo que el gobierno ha intentado impulsar el acceso a microcréditos
a las micro, pequefias, medianas empresas o productores al financiamiento a travées
de programas gubernamentales. No obstante, entre las areas de oportunidad que
han tenido estos programas destacan la atomizacién y desvinculacién entre los
programas; el insuficiente presupuesto para dar seguimiento a los proyectos
financiados; la falta de estudios de mercado previos que informen sobre la
factibilidad de los bienes y servicios que se produciran, asi como de los espacios de
comercializacion de éstos, por lo que el éxito de la inversion frecuentemente es

incierto.28

Por otro lado, buena parte de las MiPyMEs se encuentran rezagadas en el uso
intensivo de tecnologias o conocimiento. Sin embargo, siguen teniendo una enorme
importancia en la economia del pais puesto que, como en la mayoria de las
naciones, representan la principal fuente de trabajo con la generacién de 74.0 por

ciento del empleo total.?®

28 E| CONEVAL ha realizado diferentes evaluaciones sobre la politica publica de microcréditos del
gobierno federal, las cuales se encuentran disponibles en
http://coneval.org.mx/Informes/Evaluacion/Publicaciones%200oficiales/EVALUACION_MICROCRED
ITO_2009_2012.pdf#search=microcr%C3%A9dito

29 La clasificacion empleada por el Censo Econdmico 2014 es realizada con base en el nimero de
empleados. De acuerdo con dicha clasificacion, 94.3 por ciento de las Unidades econémicas son
Microempresas (tienen hasta 10 personas empleadas) y emplearon 38.9 por ciento del personal
ocupado; las pequefias empresas (de 11 a 50 personas empleadas) representaron 4.7 por ciento y
emplearon 18.5 por ciento; mientras que 0.8 por ciento de las Unidades econdmicas son medianas
(51 a 250 personas) y generaron 16.6 por ciento del empleo; las grandes empresas (con 251 0 mas
personas empleadas) representan sélo 0.2 por ciento de las Unidades econdémicas y concentraron
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Lo anterior explica que gran parte de la oferta gubernamental en la materia esté
dirigida a las MiPyMEs. De acuerdo con el estudio “Analisis de la oferta
gubernamental de Desarrollo Social dirigida a las Micro, Pequefias y Medianas
Empresas”, coordinado por el CONEVAL, se identificaron 23 programas
presupuestarios federales ejecutados en 2016 por ocho dependencias o entidades,
los cuales tuvieron como objetivo estimular la creacion, desempefio e innovacion
asi como promover los conocimientos y habilidades necesarias para desarrollar o

impulsar los negocios y empresas en los tres sectores de la actividad econémica.3°

Como se puede observar en el cuadro 10, la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA) fue la dependencia que tuvo el
mayor numero de programas Yy presupuesto destinado a incrementar la
productividad. Resulta interesante lo anterior ya que es precisamente el sector
agropecuario el que presenta niveles de productividad mas heterogéneos debido a
que en él existen desde métodos de produccion rudimentarios dedicados,
principalmente, al autoconsumo, hasta procesos productivos sofisticados, y de

productividad creciente, cuya produccion compite en los mercados externos.

26.0 por ciento de la fuerza laboral. Informacién consultada en la pagina web del INEGI. Recuperada
de http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/ce/ce2014/doc/tabulados.html

De acuerdo con la OCDE, en América Latina son precisamente las MiPyMEs las que podrian
presentar el mayor potencial de ganancias de productividad inclusiva asociadas a reformas de
politicas. Estas empresas, que representan mas de 70 por ciento del empleo en la region, sélo
generan 30 por ciento del PIB, una cifra que es aproximadamente la mitad de la media OCDE. Esto
es reflejo de amplias brechas de productividad, particularmente entre las grandes y pequefias
empresas (OCDE, 2016a, p. 3).

30 Es importante destacar algunos criterios utilizados para incluir o descartar programas o acciones
en el estudio. Respecto al sector agropecuario, solamente se tomaron en cuenta los programas que
apoyan las capacidades productivas o la transformacion de sus productos para agregar valor, por lo
que no se consideraron los apoyos de subsidios. En tanto a los programas dirigidos a las poblaciones
vulnerables, se seleccionaron sélo los que apoyan las capacidades emprendedoras, por lo que no
se incluyeron los programas de empleo temporal (CONEVAL, 2017b).

68



http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/ce/ce2014/doc/tabulados.html

l““l_!“al. Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Comnsejo MNaclonal da Evaluockin
de ko Foliico de Desaralic Social

Cuadro 10. Programas relacionados con apoyos para incrementar la
productividad, México, 2016

Entidad 0 Numero de.programas Presupuesto ejercido (MDP)
dependencia 0 acciones

CDI 1 1,512.2
SAGARPA 6 21,604.5
SEDESOL 4 3182.2

SEP 3 2978.6

Total 23 43,682.8

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en informacién del CONEVAL 2017b y del
Inventario Federal de Programas y Acciones de Desarrollo Social, 2016.

En general, es necesario valorar el esfuerzo gubernamental que, mediante su oferta
programética, ha intentado elevar la productividad de las personas y del pais, como
uno de los medios para acelerar el crecimiento econémico y generar bienestar
social. Sin embargo, los programas de impulso a la productividad siguen
presentando retos como el redisefio de los programas de microcréditos con el fin de

lograr sinergias entre ellos y mejorar las estrategias de entrega de financiamiento.
2.2. Alimentacion

En México, el primer antecedente del derecho a la alimentacién en la legislacion se
remonta al afio 2004, con la promulgacion de la LGDS vy, a partir de la reforma de
2011 al articulo 4°, se incorpora en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), en la cual se establecen tres atributos fundamentales: debe

ser nutritiva, suficiente y de calidad.

El derecho a la alimentacidbn se aborda desde los conceptos de seguridad
alimentaria y seguridad nutricional. La primera se refiere al acceso y consumo de
alimentos; ésta se complementa con la seguridad nutricional, entendida como el
consumo de alimentos ricos en nutrientes en variedades y cantidades suficientes y

el aprovechamiento efectivo de los nutrientes (CONEVAL, 2010a). De esta manera,
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se toma en cuenta la ingesta de alimentos, asi como su efecto en la nutricién de las

personas.

Con el fin de analizar el avance del derecho a la alimentacion, se definieron las
dimensiones y subdimensiones mostradas en el cuadro 11, lo que posibilita realizar
un ejercicio de vinculacion entre los elementos contenidos en la definicion
constitucional del derecho (nutritiva, suficiente y de calidad), los elementos
concretos del derecho (seguridad alimentaria y nutricional) y los atributos inherentes

al derecho (accesibilidad, disponibilidad y calidad).

De manera que el contenido béasico del derecho a la alimentacion adecuada esta
conformado por la disponibilidad de alimentos en cantidad y calidad suficientes para
satisfacer las necesidades alimentarias; por la accesibilidad a los mismos en forma
regular y predecible; y por la calidad de la alimentacién, toda vez que constituye un
factor indispensable en el bienestar de las personas mas alla de satisfacer el
impulso biolégico de ingerir alimentos.
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Cuadro 11. Dimensiones y subdimensiones del derecho a la alimentacion

Definicion

constitucional del

Suficiente Nutritiva

Calidad

derecho

Elementos concretos Seguridad alimentaria Seguridad nutricional
del derecho
DIMENSIonEs cel Disponibilidad Accesibilidad Calidad
derecho

Disponibilidad neta
de alimentos
(abasto)

Subdimensiones del
derecho

Nivel
macroeconémico:
Produccion
Resenas
Importaciones
Exportaciones
Capacidad de
almacenamiento
*Desperdicios y
mermas
Capacidad de
movilizacion y
comercializacion
eInfraestructura
carretera y vias de
comunicacion
*Centros de abasto
y puntos de venta

Determinantes

Capacidad para Consumo Consumo de

hacerse de cuantitativo de  alimentos nutritivos
alimentos (fisicay alimentos (ingesta  (ingesta de
econémica) caldrica) nutrientes)
o Gruposy tipos de
Accesq econémico yapitosy alimentos:
(asequibilidad):  ¢yjyra: Variedad en el
Ingresos Preferencias consumo
Precios Publicidad Frecuencia de
Transferencias consumo

Produccién para
autoconsumo e
intercambio Adquisicién de ingredientesy
preparacion de los alimentos
Acceso fisico: (tiempo, complejidad)
Oferta de alimentos
*Estructura (costos
de apertura e
instalacion,
regulaciones)
Demanda
*Preferencias
*Otros factores
(distancia hogar-
trabajo-abasto,
situacioén laboral)
*Ayudas
alimentarias o para
produccion

Informacién nutricional (etiquetado,
educacion)

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c).

Aprovechamiento
biologico de los
nutrientes

Condiciones de
salud de las
personas:
Actividad fisica
Acceso a senicios
de salud
Prevalencia de
enfermedades
infecciosas y
parasitarias

Condiciones de
saneamiento del
medio:

Acceso al agua
Acceso a drenaje y
alcantarillado

En este apartado se sintetizan los aspectos mas importantes del acceso a la

alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad, y sus efectos en el estado nutricio, via

el cumplimiento de las condiciones necesarias para el goce del derecho:

disponibilidad, accesibilidad y calidad.
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Disponibilidad

El derecho a la alimentacion comprende la disponibilidad de suficientes alimentos
nutritivos y con caracteristicas culturalmente aceptables; el cumplimiento o
vulneracion de esta dimension ocurre en la esfera econémica y en ella influyen
multiples factores que son relevantes para los procesos de produccion en el sector

agropecuario.

La disponibilidad de alimentos depende del capital fisico incorporado a la produccién
de estos, incluida la tierra, el trabajo, la tecnologia y el grado de productividad de
los factores. Adicionalmente, la disponibilidad depende de la eficacia con la que la
produccién neta de alimentos es abastecida a los sitios donde la poblacion vive o
desarrolla sus actividades. Es posible plantear un resumen general de la situacion
de disponibilidad de alimentos utilizando la suficiencia del suministro de energia

alimentaria promedio y el valor promedio de la produccién de alimentos.

El primer indicador refleja el porcentaje de suministro de calorias por persona en un
pais respecto a los requerimientos de calorias promedio, que para el caso de México
se estiman en alrededor de 2,200 de acuerdo con proyecciones de la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO). Los resultados
del indicador muestran que los alimentos disponibles en el pais permitirian un
consumo caldrico superior a los requerimientos, en alrededor de treinta por ciento,
en el periodo 2014-2016.3! Esta informacién se complementa con el segundo
indicador, que refleja el valor per capita de la produccion doméstica de alimentos,
excluyendo las importaciones netas.®? En este caso, México muestra un valor
notablemente menor que el de paises de similar grado de desarrollo (como
Argentina y Brasil). Este ultimo punto refleja un problema de incapacidad del sector

agroalimentario del pais para producir alimentos suficientes, el cual se ha resuelto

31 Estimaciones de la FAO, Indicadores de Seguridad Alimentaria, disponible en
http://www.fao.org/economic/ess/ess-fs/indicadores-de-la-seguridad-
alimentaria/es/#.WcC5VJPyhE4

32 Este indicador otorga medidas del tamafio econémico relativo del sector de produccién de
alimentos en el pais.
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mediante importaciones. Por ejemplo, de acuerdo con estimaciones de la FAO, la
proporcién de las importaciones de cereales para México fue de 30.5 por ciento en

el periodo 2011-2013, mientras que para América Latina y el Caribe fue de -4.1.33

Adicionalmente, para analizar el contexto de la oferta de alimentos en México, se
observa la oferta doméstica de productos estratégicos3* de 2000 a 2013 y se
compara su evolucion con la poblacion del pais para aproximar la dinamica de las
necesidades de alimentos. En este periodo, la oferta doméstica para la mayoria de
los productos estratégicos tiene incrementos graduales sostenidos, principalmente
en las proteinas, sin embargo, la oferta de frutas, verduras y proteina animal de alta
calidad crece a menor ritmo que la poblacion (CONEVAL, 2017c). Lo anterior
permite anticipar una problematica de disponibilidad (en términos de produccion
nacional) de alimentos ricos en micronutrientes (vitaminas y minerales), asi como

de una fuente importante de proteinas.
Accesibilidad

La dimensién de accesibilidad se desagrega en dos subdimensiones: acceso
econdémico y acceso fisico. El acceso econdmico (asequibilidad) se refiere a las
opciones que tienen las personas de adquirir los alimentos para llevar una dieta
adecuada sin comprometer la satisfaccion de otras necesidades basicas. El acceso
fisico tiene que ver con la materializacion del acceso a alimentos adecuados para
toda la poblacién. Las personas ven vulnerado su derecho cuando no pueden
adquirir los alimentos que les permitirian llevar una dieta adecuada considerando
los medios con los que cuentan (compra o produccion) sin comprometer el goce de

sus otros derechos.

33 La proporcion de dependencia de las importaciones de cereales muestra cuanto de la oferta
doméstica de cereales ha sido importada y cuanto es provista por la produccién del pais.

34 La oferta doméstica de productos estratégicos consiste en la existencia final (medida en miles de
toneladas) de once productos que resultan de importancia central para la seguridad alimentaria
(platano, frijoles, carne de res, huevos, maiz y sus productos, papa y sus productos, jitomate y sus
productos, limén, lima y sus productos, naranjas y mandarinas, carne de cerdo, leche sin contar la
mantequilla). Se calcularon las tasas medias de crecimiento de la oferta para el periodo sefialado y
se compara con la tasa media de crecimiento poblacional.
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En lo que respecta al acceso econémico, la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (ENIGH) de 2016 report6é que el gasto de los hogares en alimentos
y bebidas de la poblacién con los ingresos mas bajos (decil 1) fue de 50.6 por ciento
del total del gasto, mientras que las personas en el decil mas alto destinaron 25.2

de su gasto a alimentacion.

Si a los ingresos bajos se agrega el factor de los precios de los alimentos, la
situacion empeora, entre otras razones, por su volatilidad. Cuando los precios de
los alimentos suben pueden ocasionar episodios intermitentes en los cuales se ven
afectadas la frecuencia y cantidad de consumo de alimentos requeridos para una
dieta nutritiva. Ademas, los alimentos con alta densidad de nutrientes son mas caros
gue los alimentos con alta densidad energética (Maillot et al., 2007; Drewnowski et
al., 2007).

En el dmbito rural el derecho a la alimentacion depende no solo del ingreso
monetario, pues por la naturaleza del medio es posible acceder a los alimentos
mediante la produccién para autoconsumo. Con base en los datos de la Encuesta
CONEVAL a hogares rurales de México 2015, 61 por ciento de los hogares rurales
con capacidad de produccién reporté algun nivel de autoconsumo. Si bien esta
practica es importante para garantizar el abastecimiento de alimentos a nivel hogar,
coloca a la poblacion en una situacion de vulnerabilidad frente a los fenbmenos
hidrometereoldgicos o0 naturales en tanto hay una mayor incertidumbre de la

planificacion del abastecimiento.

El acceso fisico efectivo a alimentos para llevar una dieta adecuada se logra cuando
las personas tienen acceso en sus lugares de residencia a puntos de venta con la
variedad de alimentos requeridos y medios de transporte para llegar a ellos. En el
ambito urbano, la existencia de todo tipo de puntos de venta de alimentos no suele
ser un problema en términos de variedad; esta situacion no es la misma en las zonas
rurales, en especial en las localidades mas alejadas y aisladas de centros de

distribucion. Ademas, el acceso fisico a los alimentos de algunos grupos de la
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poblacion —como los menores, adultos mayores o las personas enfermas- depende

de sus familias o de las personas que los atienden.

La vulneracion a las subdimensiones de acceso econdmico y fisico (en conjunto) de
los hogares a alimentos adecuados puede analizarse a través del grado de
inseguridad alimentaria. Como parte de la medicion multidimensional de la pobreza,
el CONEVAL estima el indicador de carencia por acceso a la alimentacién a través

/ ) \ del porcentaje de personas con inseguridad
20.1 por ciento (24.6 , ,

: alimentaria moderada o severa. En 2016, 20.1 por
millones) de la

poblacién reporto ciento de la poblacibn reporté inseguridad
inseguridad alimentaria (24.6 millones de personas). Los mas
alimentaria. Mientras afectados fueron las personas en zonas rurales,

que en los HLI el
porcentaje asciende

\ a 31.5. /

adecuada depende en parte de los medios econdmicos Y fisicos de las personas

los indigenas y los hablantes de lengua indigena
(HLI) con 24.7, 30.5 y 31. 5 respectivamente.3®

En sintesis, el acceso efectivo a una alimentacion

para comprar alimentos o para producirlos. En México, quienes tienen los ingresos
mas bajos o viven en zonas rurales son los que ven mas vulnerado el ejercicio de
su derecho debido a que no cuentan con los recursos econémicos suficientes para

comprar alimentos adecuados.
Calidad

Cumplidas las condiciones de disponibilidad y accesibilidad, el derecho se cumple
al asegurar que la ingesta de alimentos tiene las caracteristicas necesarias para

satisfacer los requerimientos de nutrientes en variedad y cantidad que permitan

% De acuerdo con la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI) se
considera poblacion indigena a todas las personas que forman parte de un hogar indigena, donde el
jefe(a) del hogar, su conyuge y/o alguno de los ascendientes (madre o padre, madrastra o padrastro,
abuelo(a), bisabuelo(a), tatarabuelo(a), suegro(a)) declaro ser hablante de lengua indigena. Ademas,
se incluye a personas que declararon hablar alguna lengua indigena y que no forman parte de estos
hogares. Recuperado de: http://www.gob.mx/cdi/documentos/indicadores-de-la-poblacion-
indigena?idiom=es
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llevar una vida activa y sana. La dimension de calidad comprende los procesos
relacionados con la ingesta de alimentos y sus efectos en el organismo, desde la
informacion necesaria para saber qué y cuanto comer, hasta las condiciones de
salud que permiten un aprovechamiento adecuado de las sustancias presentes en
los alimentos para el desarrollo fisico y mental. En este sentido, las subdimensiones
de ingesta caldrica, alimentacion nutritiva y aprovechamiento biolégico, agrupan un
conjunto de fendbmenos y comportamientos que pueden generar malnutricion y con
ello vulneran el derecho, aun cuando se cumplan las condiciones de disponibilidad

y accesibilidad.

El andlisis de la ingesta caldrica puede aproximarse mediante la prevalencia de
subalimentacion, la cual estima cuantas personas consumen una cantidad de
calorias insuficiente para cubrir los requerimientos de energia para llevar una vida
activa y saludable. En el periodo de 1999 a 2016, México ha tenido un nivel
relativamente bajo de prevalencia de subalimentacion (pasé de 4.4 a 4.2 por
ciento),3® sin embargo, Unicamente ha disminuido marginalmente después de casi

dos décadas.

La subdimension de alimentacion nutritiva hace referencia a las cualidades de los
alimentos ingeridos. Una adecuada nutricion precisa de un balance entre los
llamados “macronutrientes” (carbohidratos, grasas y proteinas) y los
“micronutrientes” (vitaminas y minerales). En 2015, el porcentaje de la poblacién en
el pais por debajo del nivel minimo de proteinas requerido se situé en 3.6 habiendo
aumentado desde 2002, cuando llegé a su minimo histérico de 1.2.37

Sin embargo, una ingesta calérica adecuada no asegura el consumo de todos los
nutrientes necesarios ni una alimentacion balanceada; en general, los mexicanos

consumen entre seis y siete grupos distintos de alimentos de un total de trece

%6 Estimaciones de la FAO. Indicadores de Seguridad Alimentaria, disponible en
http://www.fao.org/economic/ess/ess-fs/indicadores-de-la-seguridad-
alimentaria/es/#.WhXDAHmMWyUI

87 Estimaciones de la Secretaria de Salud. Direccion General de Informacién en Salud.
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grupos. La brecha mas marcada se encuentra entre los adultos en zonas urbanas
(6.7 grupos de alimentos en promedio) y sus pares en localidades rurales (6 grupos
de alimentos) (CONEVAL, 2017c). Esto significa que las personas en zonas urbanas
tienen una dieta mas diversificada, pero hay que mencionar que consumen mas
alimentos no recomendables® en comparaciéon con aquellos en contextos rurales.
Lo anterior apunta a que la diversidad de la dieta en las zonas urbanas —por no ser

nutritiva- puede tener efectos indeseables como el sobrepeso u obesidad.

Una practica comun para mejorar los patrones de consumo de los hogares, y por
ende la calidad de la alimentacion, es el uso del etiquetado nutricional de alimentos
y bebidas procesados, con el objetivo de conocer el aporte nutrimental y calérico.
Casi tres de cada cuatro mexicanos (73.8 por ciento) saben que los productos
procesados tienen etiquetas, pero Unicamente la mitad de estas personas (35.3 por
ciento) las lee y elige sus alimentos con base en dicha informacion. Adicionalmente,
s6lo 22.7 por ciento de las personas en localidades rurales consideran que la
informacion nutricional en las etiquetas de los alimentos es comprensible, en
contraste, 74.8 por ciento de las personas en centros urbanos opinan lo mismo
(CONEVAL, 2017c). Asi, a pesar de que la practica de informar sobre el contenido
nutricional esta ampliamente generalizada, Unicamente una baja proporcion de las

decisiones sobre el consumo de alimentos esta asociada con dicha informacion.

Derivado de la Reforma de diciembre 2013 a la Ley del Impuesto Especial Sobre
Produccién y Servicios (LIEPS), se comenzaron a cobrar a partir de enero de 2014
dos impuestos para incentivar la reduccion en el consumo de alimentos perjudiciales
para la salud cuando se consumen en exceso: el impuesto a bebidas saborizadas
con azucares afadidos y el impuesto a los alimentos no basicos con una densidad

calorica de 275 kilocalorias o mayor por cada 100 gramos. El primero grava con una

38 De acuerdo con la ENSANUT MC 2016, los alimentos no recomendables para su consumo
cotidiano son las carnes procesadas, comida rapida y antojitos mexicanos fritos o con grasa,
botanas, dulces y postres, cereales dulces, bebidas no lacteas endulzadas y bebidas lacteas
endulzadas. Mientras que los grupos recomendables son las frutas, verduras, leguminosas, carnes
no procesadas, agua sola, huevo y lacteos.
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cuota de un peso por litro la venta e importacion de bebidas saborizadas con
azucares afadidos, mientras el segundo impuesto grava con un ocho por ciento de

su precio a los alimentos con alta densidad caldrica.

Por otra parte, la subdimension de aprovechamiento biologico de los alimentos esta
relacionada con las condiciones de salud que permiten una correcta asimilacion de
los nutrientes que se ingieren, y éstas estan relacionadas con las condiciones de
salubridad del medio en que las personas habitan y el estilo de vida. Asi, el derecho
a la alimentacion se vulnera cuando la ingesta de alimentos involucra procesos de

preparacion no higiénicos o la conservacion no origina alimentos inocuos®®.

La falta de control de los peligros asociados a los alimentos destinados para el
consumo humano promueve una mayor incidencia de enfermedades
gastrointestinales que impiden el aprovechamiento pleno de los alimentos. En este
aspecto, un extremo de vulneracion del derecho lo constituye la muerte de los
menores de cinco afios por enfermedades diarreicas, cuya tasa en 2016 fue de 7.1

muertes por cada 100 mil nifios menores de cinco afios.*°

A modo de conclusién, para un mejor acercamiento a la situacién del derecho a la
alimentacion, se presenta la figura 2 con los indicadores que conforman este

apartado.

% La inocuidad de los alimentos se refiere a que no contengan microorganismos patégenos o
sustancias toxicas, de manera que su ingesta no implique riesgos para la salud. La inocuidad
depende tanto de la produccién, almacenamiento, manejo o traslado como de la forma de
preparacion.

40 Estimaciones de la Secretaria de Salud. Sistema Unico de Informacion para la Vigilancia
Epidemioldgica (SUIVE).
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Figura 2. Resumen de las dimensiones del derecho a la alimentacion
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Tal como este apartado denota, algunos segmentos de la poblacion ven mas

afectado su derecho a la alimentacion, por lo que las prioridades de cada uno

difieren y es necesario identificarlas. La figura 3 presenta algunas de las

necesidades mas apremiantes que se identificaron en este apartado y en el

diagnéstico sobre el derecho a la alimentacion en el que se encuentra trabajando el

Consejo, para cada uno de los grupos identificados.
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Figura 3. Principales prioridades de atencion del derecho a la alimentacion
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especial entre los
menores de ingresos mas
bajos

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c)

En términos generales, se puede decir que el ejercicio del derecho a la alimentacién
encuentra mayores dificultades en las dimensiones de accesibilidad y calidad. En
materia de disponibilidad, el pais tiene una oferta adecuada de alimentos pues,
aunque la produccion interna es insuficiente, el grado de apertura comercial ha
permitido completar la oferta doméstica mediante el comercio exterior. En lo
referente a la accesibilidad, las personas con los ingresos mas bajos son las que
presentan mayores obstaculos para ejercer su derecho debido a que no cuentan
con los recursos econdmicos suficientes para comprar alimentos adecuados.
Adicionalmente, la poblacién indigena es el grupo mas afectado en términos de
prevalencia de inseguridad alimentaria moderada o severa, situacion asociada a las

condiciones de exclusién social, politica y econémica en la que se han encontrado
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inmersos histéricamente. Por dltimo, en la dimension de calidad, los grupos méas
afectados de la poblacion padecen el efecto combinado de una ingesta alimenticia

insuficiente en cantidad y calidad.
2.3.Educacion

México reconocio el derecho a la educacion en el articulo 3° de la Constitucion de
1917 donde se establecié una ensefianza libre y laica. La version actual de este
articulo sefiala que toda persona tendra derecho a recibir educacion, y establece la
obligatoriedad del nivel preescolar, primario, secundario y medio superior. La
actualizacion normativa del derecho a la educacion ha incorporado diversos
elementos como la nocién de acceso sin discriminacion (reformas de 1992 y 2013),
la gratuidad (reforma de 1934), la calidad de la educacion, el servicio profesional

docente, la gestidn escolar y el nuevo modelo educativo (reforma de 2013).
Por lo tanto, el derecho a la educacién se puede definir de la siguiente manera:

Derecho a recibir una educacion inclusiva, pertinente y relevante, que asegure los
niveles educativos obligatorios, asi como los aprendizajes y capacidades que les
permitan desarrollar su maximo potencial para una insercion adecuada a la vida
social o para continuar estudios postobligatorios (Robles, 2017 en CONEVAL,
2017c).
La educacién es un derecho fundamental y esencial para el ejercicio de otros
derechos humanos, pues tiene un efecto directo en el acceso al derecho al trabajo,
ademas una mejor educacion genera conocimientos y habitos necesarios para
mejorar las elecciones personales que repercuten positivamente en la convivencia

social.

Ahora bien, para que los titulares del derecho a la educacién puedan ejercerlo de
manera efectiva requieren contar con una oferta de servicios educativos disponibles
para todos los niveles obligatorios (instituciones suficientes que cuenten con los
medios tanto de personal como de infraestructura y materiales) y contar con los

procesos adecuados (planes, programas y practicas). También es necesario que
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estos servicios sean accesibles de acuerdo con sus caracteristicas particulares
(lugar de residencia, condicion econdmica, pertenencia étnica, hablante de lengua
indigena, condicion de discapacidad, entre otras) y sean de calidad (medios y
procesos idoneos para garantizar el maximo logro de aprendizaje y contenidos utiles

para continuar estudios superiores o insertarse adecuadamente en la vida social).

Por tal motivo, como en el resto de los derechos, se utilizan las dimensiones de
disponibilidad, accesibilidad y calidad para analizar la situacion actual del derecho
a la educacion (cuadro 12). Las dos primeras dimensiones aseguran el acceso al
derecho; la disponibilidad responde a la suficiencia de la oferta de servicios
educativos y la accesibilidad mide si estos servicios consideran las caracteristicas
de las personas para garantizar su acceso; mientras que la dimension de calidad
mide la plenitud con que se ejerce el derecho a la educacion una vez que se ha

logrado el acceso.

Cuadro 12. Dimensiones y subdimensiones del derecho a la educacién

Dimensiones del
derecho ala Disponibilidad Accesibilidad Calidad
educacion

» Marco institucional * Fisica « Eficacia
* Instituciones * Econémica * Relevancia

* Infraestructura y '9“?"?'30' de
Subdimensiones del condiciones

derecho * Personal * Informacion + Calidad en los medios
* Planes, programas y
materiales
* Presupuesto
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c)

* Calidad en los procesos

Por otro lado, la disponibilidad asegura que la oferta de servicios educativos es
suficiente para garantizar los niveles educativos obligatorios. En otras palabras, se
trata de los recursos tanto legales como fisicos y humanos que ofrece y promueve
el Estado para que las personas ejerzan su derecho a la educacion, para lo cual se
requiere de varios factores definidos por las subdimensiones de disponibilidad; entre
los que destaca el presupuesto destinado a la educacion.
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En 2016, México gastd 6.7 por ciento del PIB en financiar la educacion, compuesto
por 76.1 por ciento de gasto publico y 23.9 privado. Del total de gasto publico en
educacion el gasto federal representd 78.4 por ciento, el estatal 21.6 y el municipal
0.02. El gasto federal, que representa 4.3 por ciento del PIB, se concentra en la
educacion bésica (56.4 por ciento), seguido de la educacion superior (23.2 por
ciento), la media superior (12.3 por ciento) y otros rubros (8.1 por ciento) incluyendo
capacitacion para el trabajo, educacion para adultos, culturay deporte, asi como los

gastos de la administracion central.*

El presupuesto dirigido a la educacion ha hecho posible la disponibilidad de los
servicios educativos en la educacion basica. En el nivel de primaria se contaba en
2013 con siete instituciones educativas por cada mil menores entre 6 y 11 afos, en
secundaria seis por cada mil adolescentes entre 12 y 14 afios. Esto permitié que
para el ciclo 2016-2017 la tasa neta de escolarizacién*? alcanzara 98.4 en primaria
y 86.2 en secundaria (SEP, 2017). En preescolar habia 14 instituciones por cada
mil nifios de 3 a 5 afios, pero solo se cubria 66 por ciento de esta poblacion. La
educacién para adultos atendia a 5.4 por ciento de la poblacién de 15 afios o0 mas
sin educacién basica y apenas contaba con 0.09 plazas comunitarias de educacion
para adultos por cada mil sujetos de poblacién potencial (CONEVAL, 2017c). Estos
datos reflejan un problema de disponibilidad de instituciones en la educacion para

adultos o falta de demanda por parte de esta poblacién por estos servicios.

La combinacion de infraestructura insuficiente junto con las condiciones de
desventaja de la cual provienen los alumnos tendra efectos negativos en el
aprovechamiento escolar, ampliando con ello las desigualdades. Aunado a lo

anterior, los datos sobre suficiencia de personal*® dejan ver que en 2013 casi una

41 Estimaciones del CONEVAL con base en Principales Cifras del Sistema Educativo Nacional 2016-
2017, disponible en:
http://www.planeacion.sep.gob.mx/Doc/estadistica_e_indicadores/principales_cifras/principales_cifr
as_2016_2017_bolsillo.pdf

42| atasa neta de escolarizacion es el porcentaje de la matricula contenida en el rango de edad tipica
para un nivel educativo, respecto a la poblacion total de ese mismo rango de edad.

43 Se refiere a la razon de estudiantes por profesor que no superan los 25 alumnos.
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quinta parte de las plantillas docentes de primaria y una cuarta de las de secundaria
no estaban completas (CONEVAL, 2017c).

En lo concerniente a la dimensién de accesibilidad, ésta garantiza que la poblacion
cuente con medios (fisicos, econdmicos, de igualdad de condiciones y de
informacion) para acceder a los servicios educativos ofrecidos y concluir los niveles
de educacion obligatoria. La poblacién mexicana tiene condiciones y caracteristicas
socioeconémicas y culturales diversas que los servicios educativos deben
considerar para garantizar un acceso en igualdad de condiciones y sin limitaciones

gue pongan en riesgo la permanencia o el aprovechamiento de los mismos.

En primera instancia se requiere que la educacion sea fisicamente accesible, es
decir, que las instituciones de ensefianza estén cercanas a la poblacion o pueda
accederse a ellas utilizando las tecnologias de la informacién. Segun informacion
de la Encuesta Intercensal 2015, existian cerca de 1 millén 370 mil nifias, nifios y
adolescentes que incurrian en un tiempo excesivo de traslado a la escuela, lo que
supone un riesgo permanente de abandonarla.* Ademas, el tiempo de traslado se
incrementa con el nivel educativo; resaltan los alumnos de educacion media
superior pues 9.7 por ciento de ellos se enfrenta a esta limitacién. Este tema cobra
especial relevancia en las zonas rurales, debido a la lejania de los centros de
educaciéon basica y media superior. Algunas de las soluciones propuestas por los
adolescentes son mejorar las vialidades e implementar sistemas de transporte

escolar efectivos y seguros en areas rurales o inhospitas (UNICEF-CIESAS, 2012).

Por otra parte, la condiciébn econdmica es un factor que determina diferencias en el
acceso al derecho; en este sentido, la gratuidad de la educacién publica obligatoria
no es suficiente, es necesario garantizar que toda la poblacion pueda solventar los
costos de la educacion. Los datos de la ENIGH 2016 identificaron poco mas de 1
millon de personas entre 3 y 17 afios que viven en hogares con ingresos por debajo

de la linea de bienestar minimo (LBM) y no asistian a la educacion basica.

44 Los tiempos excesivos de traslado son mayores de 30 minutos para preescolar y primaria y una
hora para secundaria y media superior.
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Asimismo, que la asistencia escolar se amplia al aumentar el decil de ingreso con
una diferencia de 11.1 puntos porcentuales entre el decil | (85.3 por ciento) y el decil
X (96.8 por ciento).

La Encuesta Nacional de Hogares (ENH) 20154 identificd a casi 700 mil nifias, nifios
y adolescentes que no asisten a la escuela por motivos econdémicos, de los cuales
490 mil son adolescentes de 15 a 17 afos. Lo anterior puede tener su origen tanto
en el mayor costo de oportunidad de asistir a la escuela, como en los mayores

costos educativos, en especial de transporte.

El Programa Nacional de Becas (PNB) identifica la falta de recursos econdmicos
como una de las causas que afectan negativamente el acceso y la permanencia de
los estudiantes de educacion basica, media y superior. De esta manera el programa
busca atenuar la problematica por medio de apoyos econdmicos o becas
(CONEVAL, 2017d).46

No obstante, la Evaluacion de Procesos al PNB determind la importancia de medir
de manera mas certera el grado de vulnerabilidad o necesidad econémica de
quienes solicitan las becas en aras de una mejor focalizacion de los apoyos. Esto
debido a que la mayor debilidad en relacién con la seleccion de beneficiarios es que
los ingresos de los aspirantes se obtienen a partir de su declaracién, es decir, no
existe un mecanismo para evaluar su condicion socioeconémica y, como resultado,
las becas podrian no estar dirigiéndose a los estudiantes que mas la necesitan
(CONEVAL, 2017d). Esto se evidencia en que las becas publicas*’ —sin incluir los
apoyos del Programa de Inclusion Social PROSPERA- tienen mayor presencia en

los deciles mas altos de ingresos (grafica 21).

45 Realizada por el INEGI.

46 El programa también se dirige a recién egresados o docentes, personal académico y profesores
investigadores.

47 Se considera beca publica si es otorgada por una escuela publica o un organismo de gobierno.
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Gréfica 21. Porcentaje de estudiantes con beca publica por decil de ingreso,

México, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
*Los datos representan a los estudiantes de todos los niveles educativos.
**Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo..

A diferencia de estas becas, los apoyos que entrega PROSPERA para los
estudiantes de educacion basica si se encuentran focalizados en los deciles mas
bajos de ingreso. 44.1 por ciento de los estudiantes del primer decil reciben este
apoyo, mientras que en los deciles mas altos el apoyo no llega a tres por ciento de

los estudiantes.8

Ademas de las dificultades econémicas, la poblacion puede tener condiciones que,
de no ser atendidas de forma adecuada, generan diferencias en las oportunidades
de aprender; dentro de éstas se identifica la condicion indigena, la condicion de
discapacidad y la situacién de embarazo o maternidad.*® Los datos de la ENIGH
2016 identificaron 444,275 menores indigenas entre 3 y 17 afios con rezago
educativo y 543,936 que no asisten a la escuela. En cuanto a la situacion de
embarazo y maternidad en las mujeres en edad normativa escolar, la educacion

obligatoria no se ha vuelto accesible a las circunstancias que vive este grupo

48 Estimaciones del CONEVAL con base en la ENIGH 2016.

49 Existen otras condiciones que de no atenderse generan diferencias en las oportunidades de
aprendizaje (como la condicién migratoria o de salud y nutricién), pero no se cuenta con informacion
suficiente para su estudio.
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poblacional por lo que resulta necesario generar politicas que faciliten la continuidad
o0 reinsercion escolar de las madres adolescentes e implementar medidas
especiales que ayuden a disminuir el embarazo en menores de edad, coadyuvando
con ello a dar cumplimiento de la Estrategia Nacional para la Prevencion de
Embarazos en Adolescentes (ENAPEA).

Respecto a la poblacion con discapacidad, en 2016 este grupo presenté mayores

~N

porcentajes de rezago educativo y menores de f
48.8 por ciento de la

asistencia escolar para todos los niveles .,
poblacion con

educativos en comparacion con las personas sin discapacidad
discapacidad (488 'y 9.3 por ciento, presenta rezago
respectivamente). Ademas, segun la ENIGH 2016, educativo.

las diferencias se agudizan segun el tipo de
discapacidad, siendo la discapacidad motriz la mas excluida del derecho a la
educacion (solo 36 por ciento de la poblacion de 3 a 17 afios que padece este tipo
de discapacidad asiste a la escuela en el nivel que corresponde a su edad), seguida
por la limitacion mental (46.2), la discapacidad para caminar (68.5), la auditiva (74.9)
y la visual (91.6). Existen pocos incentivos para que las personas con discapacidad
asistan a la escuela, como son el bajo porcentaje de becas para esta poblacion
(18.9 por ciento), la infraestructura que no se adapta a sus necesidades de
movilidad, la poca o casi nula capacitacion de docentes de acuerdo con los distintos

tipos de discapacidad y la discriminacion a la cual pueden ser sujetos.

Finalmente, la dimension de calidad se refiere a las caracteristicas de los procesos,
medios y relevancia de los contenidos que generan efectos positivos sobre el
aprendizaje y aprovechamiento escolar.>° Dentro de las subdimensiones de calidad,
lo referente a las caracteristicas docentes y mobiliario de las escuelas forma parte

de la calidad de los medios, mientras que las practicas en el aula son medidas en

% Un indicador fundamental de calidad en educacién son los resultados de las pruebas
estandarizadas (PISA, PLANEA, etc.) cuyos resultados se presentan en el apartado 3.5 de este
informe.
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la calidad de los procesos y, por ultimo, los resultados en el aprendizaje se miden

en la subdimension de eficiencia de la educacion.

Respecto a la subdimension de medios, de acuerdo con informacion del Instituto
Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE), en el ciclo escolar 2014-2015,
26 por ciento de los docentes en secundaria y 12 por ciento en media superior no
contaba con titulo de estudios de nivel superior. A esto se suman los criterios de
seleccidn poco rigurosos de las escuelas normales; por ejemplo, un requisito para
ingresar a una Escuela Normal es tener un promedio minimo de 8.0 en la educacion
media superior; sin embargo, los estados de Guerrero, Michoacan y Querétaro
permiten un promedio de 6.0, y Yucatan, Zacatecas, Nuevo Leo6n, Durango e
Hidalgo no mencionan el promedio en las convocatorias estatales de ingreso a las

normales (Mexicanos Primero, 2016).

En la misma subdimensién, y respecto a la calidad de las escuelas, destaca la
informacion provista por la Evaluacion de Condiciones Bésicas para la Ensefianza
y el Aprendizaje (ECEA) realizada por el INEE,% la cual encontré que en 21.8 por
ciento de los grupos de alumnos de 4°, 5° y 6° de primaria no contaban con
inmuebles en condiciones buenas o regulares para sentarse y escribir. Ademas, se
identificé que los materiales didacticos son escasos en los salones de clases de las
escuelas primarias y casi inexistentes para la atencion a estudiantes con alguna
discapacidad o hablantes de lengua indigena. Aunado a lo anterior, los servicios
educativos no contaban con una infraestructura suficiente y de calidad para dar
clases, ya que 15 por ciento de los alumnos se encontraban en construcciones que
no tenian materiales duraderos, 70 por ciento no tiene todos los servicios basicos y

20 por ciento estaba sin mobiliario basico.>? A estas condiciones se deben sumar

51 Esta evaluacion presenta la limitacién de que no se ha ampliado a otros niveles ademas de primaria
y tiene un enfoque cuantitativo basado en la escuela y no en los alumnos, por lo que los indicadores
presentados no estan parametrizados al porcentaje de alumnos en dichas condiciones.

52 Los servicios basicos incluyen agua potable, energia eléctrica, servicios sanitarios, drenaje y
bebederos. El término “materiales duraderos” se refiere a que las paredes o muros del inmueble
estén hechos de tabique, ladrillo, block, piedra, cantera o concreto, y que el techo del mismo sea de
lisa de concreto o viguetas con bovedilla. En cuanto al mobiliario basico, se consideran los muebles
para sentarse y apoyarse, asi como las pizarras en los salones.
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las afectaciones que las instituciones educativas sufrieron tras los sismos de
septiembre de 2017, pues 12,931 planteles educativos®? tuvieron alguna afectacion

y se estima que se necesitaran 13 mil millones de pesos para resarcir estos dafios.>*

La calidad de los procesos representa la importancia de las practicas de ensefanza,
que son las que mas influyen en el aprendizaje de los estudiantes, lo que contribuye
a mejorar la calidad educativa (Darling-Hammond, 2000). En la Ciudad de México
se encontré que el tiempo total de clase dedicado a la instruccion fue de 52 por
ciento en 2015, muy por debajo del 85 por ciento establecido como estandar
educativo. Estos resultados implican que, en la Ciudad de México, 33 por ciento del
tiempo total de clase que deberia dedicarse a las actividades académicas se destina

a otro tipo de cometidos (Banco Mundial, 2015).5°

La subdimensioén de eficacia muestra que, ademas de las barreras de acceso a la
educacion, las personas en México enfrentan niveles de aprovechamiento bajos. El
derecho a la educacién conseguiré la eficacia si los estudiantes logran adquirir, con
un nivel suficiente de dominio, los conocimientos y habilidades que se esperan de
acuerdo con los planes, objetivos y contenidos planteados por el Sistema Educativo

Nacional o por evaluaciones internacionales.

Por dltimo, la relevancia de la educacion se refiere a que, a través de los
conocimientos y habilidades adquiridos en la educacion formal, los estudiantes
tengan una mayor capacidad cognitiva para continuar con la educacion post
obligatoria (licenciatura o posgrado) o para insertarse adecuadamente en la vida
social, ya sea en aspectos laborales, de comunicacién o interaccién en un mundo
globalizado, satisfaccion de vida, asi como la convivencia social. Sin embargo,

concluir la educacién media superior no se traduce de forma inequivoca en la

53 Situados en los estados de Chiapas, Estado de México, Ciudad de México, Guerrero, Hidalgo,
Michoacan, Morelos, Oaxaca, Puebla y Tlaxcala.

54 Estimaciones de la Secretaria de Educacion Publica, Comunicado 277.

55 Esto era equivalente a casi 67dias que se destinaban a la gestion escolar (tomar lista, repartir
papeles o recoger la tarea) y actividades ajenas (como la ausencia docente y la interaccién social
del profesor con los alumnos).
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posibilidad de estudiar una licenciatura o insertarse en el mercado laboral; por un
lado, cada afio una cantidad importante de aspirantes al nivel educativo superior no
consigue un lugar en éste; por otro, en muchos casos existen factores econémicos
que saturan el mercado de trabajo por una restriccion de la demanda y una

saturacion de la oferta laboral.

La calidad de la educacién obligatoria en México tiene areas de oportunidad que
impiden el ejercicio del derecho a la educacion y que hasta el momento este aspecto
no esté garantizado para la poblacion en edad escolar. Si bien existen diferencias
de acuerdo con las caracteristicas de los alumnos y de las escuelas, incluso en las
mejores condiciones registradas en el pais la calidad de la educacién requiere un

impulso.

En relacidn con las nifias, nifios y adolescentes, la educacion de calidad es un motor
imprescindible para ofrecerles oportunidades; sin educacién, aquellos con mayores
desventajas estdn mas expuestos a tener empleos mal remunerados y sin seguridad
cuando sean adultos, lo cual no permitira romper los ciclos de desigualdad
(UNICEF, 2016a). Ademas, se debe poner atencion a la calidad y espacios
educativos que se ofrecen, con mayor énfasis en los nifios y adolescentes en

condiciones de mayor vulnerabilidad.

Un resume de lo expuesto en este apartado se presenta en la figura 4.
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Figura 4. Resumen de las dimensiones del derecho a la educacién

DIMENSIONES DEL DERECHO A LA

DISPONIBILIDAD

| Del PIB fue el gasto en México
durante 2016 para el
financiamiento de |a educacion,
6 70/ comgpuesio por 76.1 por ciento de
. ﬂ. gasto piblico y 23.9 privado, Del
total de gasto piblico en
educacion el gasto federal

representd TA.4 por ciento, el
estatal 21.6 y el municipal 0.02.

Dell PIE &5 el gasto federal, que
se divide en la educacidn bisica
(56.4 por ciento), seguido de la

Deducacion supenor (23.2 por
cigntn), L midia superior (12.3
por ciento) y otros rubres (8.1 por
ciema) (2016).

98 40/0 Fue la tasa neta de escolarizacin
" @
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2016-2017. En nivel secundaria
alcanzd 86.2%

4.3%
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y una cuarta de las de secundaria
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL
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Mifias, nifios y adolescenias no
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afios (2015).
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5 10/0 apoyos del Programa de Inclusidn
z © social PROSPERA) tienen mayor
n[c“. x presencia en los deciles mas altos
de ingresas (por ejemplo, 1.2 en el
decil | y 5.7 en el decil X} (2016).

444 215 D menones indigenas en 2016,

L[] © entre 3 y 17 aflos. 1enian rezago
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ala escuela.
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L 9.3 asisten a la escuels (2016).
De la poblaciin entre 3y 17 ahos que
tiene discapackiad molriz asiste a la
360/ @ escuela en of nivel que conespande a
D‘ S edid, Seguida de la limitacion

merial (46.2), la discapacidad para

caminar {68.5), la auditiva {74.9) y la
visual (91.6) (2016)

CALIDAD

De los grupos de alumnos de
4°, 5% y 6° de primaria no

0 contaban con inmuebles en
21.8 /ﬂ condiciones buenas o
®

12,931

33%,

regulares para sentarse y
escribir (2014), con base en
la informacion provista por la
Evaluacion de Condiciones
Bésicas para la Ensefianza y
el Aprendizaje (ECEA)
realizada por el INEE.

Planteles educativos
sufrieron afectaciones tras
los sismos de septiembre
de 2017.

Del tiempo total de clase, en
la ciudad de México, que
debid dedicarse a las
actividades académicas se
desting a otro tipo de
cometidos (2015).

Con base en el analisis de las dimensiones y subdimensiones del derecho a la

educacion, de las brechas existentes en el mismo, y con mayor profundidad en el

analisis del diagndstico en el que se encuentra trabajando el Consejo, se identifican

las prioridades que deben atenderse en algunos grupos histéricamente

discriminados para avanzar en el ejercicio de este derecho (figura 5).
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Figura 5. Principales prioridades de atencion al derecho ala educacion

- Personas con . "
Indigenas ) . Mujeres Menores de 5 afios
discapacidad

Ampliar la infraestructura educativa (inmuebles y mobiliario) en todos los niveles educativos y mejorar las
condiciones de la misma

Adaptar la infraestructura
educativa a las necesidades
de las personas con
distintos tipos de
discapacidad

Disminuir los costos que implica la educacion, los cuales aumentan con el nivel Elevar la tasa de
educativo y ponen en riesgo la asistencia asistencia a preescolar

Programas
semiescolarizados a
distancia para que el

embarazo y/o maternidad no
interrumpan el acceso a la

Disponibilidad Integrar la pertenencia
cultural en los programas y
planes del sistema educativo
nacional

Asegurar la oferta educativa
Accesibilidad tomando en cuenta a la
poblacién monolingiie /

Ampliar la oferta educativa
adecuada a sus
necesidades dependiendo el
tipo de discapacidad en
todos los niveles educativos

Acercar escuelas a las
localidades donde se
encuentra esta poblacion educacion

Prioridades

Garantizar la calidad docente para generar el maximo logro de aprendizaje de las alumnas y los alumnos

Mejorar el aprovechamiento escolar de acuerdo con los estandares nacionales e
internacionales

Asegurar suficiencia de

Calidad docentes en las escuelas Capacitar a los docentes
indigenas / Impartir la conforme a las necesidades
formacion profesional de las alumnas y los

intercultural bilinglie para  alumnos con discapacidad
preescolar

Aumentar la distribuciéon de material didactico acorde a
sus necesidades

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c).

2.4. Medio Ambiente Sano

Existen dos maneras de acercarse al estudio del derecho al medio ambiente sano;
la primera es la biocéntrica que dota de derecho a la propia naturaleza, la cual
tendria derecho a conservarse y a ejercer su derecho a la existencia per se, para lo
cual puede ser representada por las personas que abogan a su favor (Borras
Pentinat, 2014). Esta teoria juridica plantea reconocer y proteger a la naturaleza
como titular de derechos y como persona juridica. Por otra parte, existe una visiéon
antropogénica del derecho al medio ambiente, que considera a la naturaleza como
“propiedad”, como un objeto sobre el cual se desarrollan y protegen los derechos

de las personas (Benglio Valdés, 2003).
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Esta mirada antropogénica es la que instaura el articulo 4 de la CPEUM para el caso
mexicano, cuando establece que “toda persona tiene derecho a un medio ambiente
adecuado para su desarrollo y bienestar...”. Asimismo, en el articulo 1° de la Ley
General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA) se establecen
las bases para “garantizar el derecho de toda persona a vivir en un medio ambiente
sano para su desarrollo, salud y bienestar”. Ademas, la Ley General de Cambio
Climético (LGCC), en su articulo 2°, dispone entre sus objetivos, “garantizar el
derecho a un medio ambiente sano y establecer la concurrencia de facultades de la
federacion, las entidades federativas y los municipios en la elaboracién y aplicacion
de politicas publicas para la adaptacion al cambio climético y la mitigacion de

emisiones de gases y compuestos de efecto invernadero...”

Bajo los términos establecidos en estos ordenamientos juridicos, queda definido
que, en el caso mexicano, el sujeto del derecho es la personay el objeto del ejercicio
del derecho es el medio ambiente y, por lo tanto, se inscribe en la visién
antropogénica. Por lo que los temas que se abordan en este apartado estan
relacionados con los componentes que afectan el desarrollo y bienestar del sujeto
de derecho (personas) por las condiciones de existencia del objeto (medio

ambiente).

Las caracteristicas de las dimensiones del derecho, en este caso en particular,
estan determinadas por la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en
Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales “Protocolo de San
Salvador” firmado en 1988, que las define de la siguiente manera:

e Accesibilidad: Los Estados parte deben garantizar que todas las personas, sin

discriminacion alguna, puedan acceder a un medio ambiente sano y a los servicios
publicos basicos [...] (OEA, 2015, p.106).

¢ Disponibilidad: Los Estados deben asegurar la disponibilidad o existencia de suficientes
recursos para que todas las personas, de acuerdo con sus caracteristicas especificas,
puedan beneficiarse de un medio ambiente saludable y contar con acceso a los servicios
publicos basicos [...] (OEA, 2015, p.106).
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e Calidad: Los Estados deben asegurar que los elementos constitutivos del medio
ambiente (como por ejemplo el agua, el aire, o el suelo, entre otros) muestren
condiciones técnicas de calidad que los hagan aceptables, de acuerdo con estandares
internacionales. Esto quiere decir, que la calidad de los elementos del medio ambiente
no debe constituir un obstaculo para que las personas desarrollen sus vidas en sus
espacios vitales (OEA, 2015, p.106-107).

Cuadro 13. Dimensiones y subdimensiones del derecho al medio ambiente

Accesibilidad

*Fisica al agua

A la informacion

A drenaje doméstico y
alcantarillado

« A informacion sobre
monitoreo de la calidad del
aire

A informacién sobre
cambio climatico

A los servicios de
recoleccion de residuos
sélidos

*A la informacién sobre
residuos peligrosos

+ A la informacion sobre los
recursos forestales

sano

Disponibilidad

*De agua para consumo
humano

*De sistemas de
tratamiento de aguas
residuales, municipales e
industriales.

*De un medio ambiente no
alterado por la
composicion de la
atmésfera global

*De energias limpias

*De sitios adecuados para
la disposicion de residuos
sélidos

*De infraestructura para
uso, recoleccion,
almacenamiento,
transporte, tratamiento y
disposicion de los residuos
peligrosos

*De ecosistemas originales,
de especies, de genes

*De areas protegidas en
ecosistemas terrestres y
marinos

*De suelo conforme a su
vocacién natural

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c)

Calidad

*Del agua para el consumo
humano

*Del agua de rios, lagos y
presas

*De los acuiferos por uso
de fertilizantes

*Del agua de mar en zonas
costeras del pais

*Del aire en zonas
metropolitanas del pais

»Contaminacioén acustica

*Del aire interior de la
vivienda por uso de lefia

*En el manejo y disposicion
final de los residuos
peligrosos por parte de
quienes los generan

*En el tratamiento de
residuos sélidos

*De recursos forestales

A continuacién, se muestran algunos de los resultados del analisis para cada

dimension:
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Accesibilidad

Cuadro 14. Subdimensiones para medir la accesibilidad del medio ambiente
sano

Accesibilidad a drenaje doméstico Accesibilidad a los servicios de
y alcantarillado recoleccion de residuos sélidos

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c)

La subdimensién de accesibilidad de drenaje doméstico y alcantarillado esta
asociada a las caracteristicas econdmicas de los estados y municipios, por lo que
aguellos con mayor pobreza tienen mayores carencias de drenaje en la vivienda.
Esto se agrava en el caso de la poblacién indigena. De acuerdo con datos de la
ENIGH 2016, 20.8 por ciento de las viviendas particulares habitadas por poblaciéon
indigena no disponian de drenaje, mientras en las viviendas en esta condicion, para

la poblacion no indigena, era de 5.1 por ciento.

Esta brecha entre poblacién indigena y no indigena se repite en la mayoria de los
estados del pais, con excepcién de algunas entidades federativas como Jalisco y la
Ciudad de México,>¢ donde el porcentaje de viviendas sin drenaje es igual entre la
poblacién indigena que entre la poblacion no indigena. Los estados con mayor
porcentaje de viviendas sin drenaje son Oaxaca y Guerrero con 26.0 y 11.5 por

ciento, respectivamente, ambos estados con importante presencia indigena.

En relacién con la accesibilidad a los servicios de recoleccion de residuos, es
importante mencionar que su relevancia se debe a que la ausencia de un sistema
de recoleccion de basura a domicilio o mediante contenedores en las colonias
puede conducir a que la poblacion se deshaga de la basura depositandola en

barrancos, rios u otras areas naturales, afectando gravemente el suelo y el agua.

56 En Jalisco la diferencia entre los hogares indigenas y no indigenas sin acceso a drenaje es de 0.5
puntos porcentuales y en la Ciudad de México de 0.2 puntos porcentuales.
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De acuerdo con la Encuesta Intercensal 2015, en el ambito nacional el servicio de
recoleccion de residuos solidos se implementaba en 85.9 por ciento del territorio.
Aguascalientes, la Ciudad de México, Jalisco y Querétaro alcanzan los porcentajes

mas altos del acceso a este servicio (por [ \
encima de 97 por ciento). En estas entidades En los esta(_jos de
Oaxaca, Chiapas y

Guerrero menos de 60
por ciento de la

se eliminan los desechos sélidos a través de

camiones del servicio publico de recoleccion

de basura o dejando la basura en poblacion tiene
contenedores o depdsitos que posteriormente acceso a servicios de
son recogidos por los camiones de basura. En reC0|e.CCién de

el otro extremo, los estados de Oaxaca, \ residuos. /

Chiapas y Guerrero tienen los menores

porcentajes de acceso a este servicio, por abajo de 60 por ciento.

Disponibilidad

Cuadro 15. Subdimensiones para medir la disponibilidad del medio ambiente
sano

Disponibilidad de sistemas

Disponibilidad de agua para para el tratamiento de aguas
consumo domiciliario residuales municipales e
industriales

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c).

Una manera de medir la subdimension de disponibilidad de agua para consumo
domiciliario es a través de los litros de agua suministrada al dia por habitante;>” en
el periodo de 2000 a 2015 se observé una disminucion de 22 litros a nivel nacional,

pasé de 274 a 252 litros, lo que representa una caida de ocho por ciento.%®

57 Se debe considerar que los datos estimados por la SEMARNAT podrian no contemplar las
pérdidas de agua por fugas en la red de distribucion.

58 Estimaciones del CONEVAL con base en informacion de SEMARNAT. Recuperado de
http://appsl.semarnat.gob.mx/dgeia/compartidos/complementarias/COM_IC_E_POBAGUAP.xlsx

96



nnI'LE“aI. Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Naclonal da Evaluo

de l Politica de Desairollo Sockal

A pesar de este decremento, la disponibilidad de agua para consumo doméstico es
adecuada segun normas internacionales, ya que se encuentra por encima del
parametro de 50 litros diarios indicado por la Organizacion Panamericana de la
Salud (OPS, 2000).

Con respecto a la disponibilidad de sistemas para el tratamiento de aguas
residuales, el articulo 117 de la LGEEPA establece que las de origen urbano deben
recibir tratamiento previamente a su descarga en rios, cuencas, vasos, aguas
marinas y demas depdsitos o corrientes de agua, incluidas las aguas del subsuelo;
y la participacion y corresponsabilidad de la sociedad es condicion indispensable

para evitar la contaminacion del agua.

En 2015, 52.2%° por ciento del agua residual municipal generada recibi6 tratamiento,
en tanto que, para el mismo afio, el agua residual de origen industrial que fue tratada
correspondié a 32.8 por ciento.®® Estos porcentajes significan que aln existe una
cantidad importante de las aguas residuales sin tratar que esté siendo un factor de

contaminacion de rios y lagos, asi como de acuiferos.

En cuanto al tratamiento de aguas residuales municipales por entidad federativa, en
2014 hubo estados donde el agua residual tratada excedia 100 por ciento del
volumen generado por los ayuntamientos, como es el caso de Nuevo Leodn,
Aguascalientes y Nayarit. Este fendmeno se explica por la existencia de usuarios
con fuentes de abastecimiento propias que descargan al alcantarillado municipal.
Estados como Tamaulipas, Jalisco y Baja California tratan mas de 80 por ciento de

sus descargas.

Sin embargo, en el extremo opuesto, estados como Chiapas, Campeche y Yucatan

tratan menos de diez por ciento del agua residual que generan, por lo cual la mayor

59 Estimaciones de SEMARNAT, disponible en
http://appsl.semarnat.gob.mx/dgeia/indicadores16/conjuntob/indicador/02_agua/2_2_12.html

& El volumen de agua residual generado corresponde a las descargas municipales (manejadas en
los sistemas de alcantarillado municipales urbanos y rurales) e industriales (descargadas
directamente a los cuerpos receptores de propiedad nacional) y los datos provienen del Inventario
Nacional de Descargas de Aguas Residuales (SEMARNAT, s.f.).
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parte se dispersa entre rios, cafiadas, lagunas y el mar, o se filtra hacia el subsuelo
debido a la roca caliza, como es el caso de la Peninsula de Yucatan (CONAGUA,
2014).

Calidad
Cuadro 16. Subdimensiones para medir la calidad del medio ambiente sano
Calidad del aire en Calidad del aire al interior

ciudades y zonas de la vivienda por uso de
metropolitanas lefia

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c).

Los tipos de contaminantes o compuestos que se encuentran en el aire o atmdsfera
se pueden diferenciar en dos grupos principales: contaminantes primarios y
secundarios. Los contaminantes primarios son aquellos vertidos directamente a la
atmosfera por alguna fuente de emision como las chimeneas de fabricas, camiones
y automoviles, entre otros®l. Por su parte, los contaminantes secundarios son los
originados en el aire como consecuencia de la transformacion y reacciones

guimicas que sufren los contaminantes primarios en la atmésfera.®?

La Zona Metropolitana (ZM) de la Ciudad de México fue la mas contaminada del
pais por ozono en 2015, al registrar este componente niveles por encima de la
norma vigente a nivel nacional® 212 dias del afio. En el estado de Guanajuato se
encuentra el segundo y tercer lugar, representados por la ciudad de Ledn (con 117
dias al afio fuera de la norma) y la ciudad de Irapuato (con 70 dias al afo),
respectivamente. En cuarto sitio se encuentra el area metropolitana de Monterrey,

con 54 dias por encima de la norma. También muestran presencia de contaminantes

61 En este grupo estan los 6xidos de azufre (SOX), el mondxido de carbono (CO), 6xidos de nitrégeno
(NOX) y las particulas suspendidas de 10 um (micrémetros) de diametro aerodinamico igual (PM10)
y las de fraccion respirable mas pequefa (PM2.5).

62 En este grupo esta el ozono (O3), el cual, aunque se encuentra de forma natural en la atmésfera,
a baja altura (troposfera) resulta perjudicial por su caracter oxidante, reactivo, corrosivo y toxico.

& Norma Oficial Mexicana NOM-020-SSA1-2014, Salud ambiental. Valor limite permisible para la
concentracién de ozono (O3) en el aire ambiente y criterios para su evaluacioén.
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en algunos dias del afio la ZM de Guadalajara, la ZM de Toluca y la ciudad de
Cuernavaca (INECC, 2015).

Las ciudades mas contaminadas con particulas en suspension PM10 son
Monterrey, la Ciudad de México, Toluca, Ledn, Celaya, Torre6n, Salamanca y
Guadalajara, todas con mas de 100 dias al afio que superan la norma. A este grupo
de ciudades altamente contaminadas le siguen Durango, Gomez Palacio, Irapuato,
Mexicali, Chihuahua, Querétaro y Tepic. Las ciudades de Aguascalientes, Morelia'y

Pachuca no rebasaron la norma ningun dia.

Las ciudades mas contaminadas por particulas en suspension PM2.5 son Toluca,
Monterrey, Mexicali y la Ciudad de México, todas con méas de 40 dias al afio. Les
siguen Tijuana, Durango, Ledn, Salamanca y Tula, con més de siete dias. Las
ciudades de Chihuahua, Lerdo, Irapuato, Celaya, Silao, Morelia y Puebla rebasaron

la norma algunos dias.

En cuanto a las zonas rurales, la contaminacion del aire interior de la vivienda es
especialmente peligrosa para la salud por la proximidad entre la fuente de
contaminacion y los miembros de la familia, sobre todo las mujeres y los nifios. La
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) afirma que “la fuente principal de tales
contaminantes es el uso doméstico de biomasa y carbén para la calefacciéon y la
cocina, generalmente en fuegos abiertos o estufas sin chimenea. En estas
condiciones, las concentraciones de contaminantes pueden ser sumamente altas,
superiores en mas de 100 veces a las normas establecidas por la OMS” (OMS,
2014).

En 2016, de acuerdo con datos de la ENIGH, del total de viviendas no indigenas
solo 7.6 por ciento cocinaba con lefia o carbon y no tenia chimenea; en tanto del
total de viviendas indigenas 42.5 por ciento usaron lefia o carbon para cocinar y no
contaban con chimenea. Esta situacion muestra que en términos porcentuales la
poblacién indigena esta mas expuesta al monéxido de carbono y a las particulas en
suspension PM10 y PM2.5.
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Al analizar la informacién sobre el uso de lefia o carbdn para cocinar por entidad
federativa, en todos los estados, a excepcion de Coahuila y Aguascalientes, se
observa que el porcentaje de viviendas de poblacion indigena que cocinan con lefia
o carbon es mayor al porcentaje de viviendas no indigenas que utilizan estos
mismos combustibles. Lo anterior muestra que, sin importar el grado de marginacién
del estado, en casi todos los casos la poblacién indigena siempre estd mas
expuesta a respirar los contaminantes de la lefia o carbon en sitios cerrados.
Ademas, solo 1.8 millones de personas indigenas habitan en viviendas con

chimenea que corresponden a 15.3 por ciento de la poblacién indigena.®*

Finalmente, a modo de resumen se presentan en la figura 6 los indicadores

incorporados en este diagndstico:

64 Estimacion del CONEVAL con base en la ENIGH 2016. El término “chimenea” se refiere a algin
ducto para sacar el humo de la vivienda.
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Figura 6. Resumen de las dimensiones del derecho al medio ambiente sano

DIMENSIONES DEL DERECHO AL
MEDIO AMBIENTE SANO
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL

El diagnoéstico del derecho al medio ambiente sano, indudablemente requiere un
analisis mas completo, el cual esta siendo elaborado por el CONEVAL,; sin embargo,
los indicadores mencionados son un primer acercamiento al grado de cumplimiento
del derecho y permiten observar que es preciso que la politica publica en la materia
se enfoque en la garantia de la calidad, disponibilidad y accesibilidad de al menos
algunos componentes basicos del derecho (agua y saneamiento; aire, cambio
climatico y ruido; residuos sélidos y peligrosos; cobertura forestal; suelos;
biodiversidad). Dichas prioridades -que se desprenden del presente apartado, asi
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como del diagnéstico en el cual se encuentra trabajando el Consejo- se presentan
en la siguiente figura:
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Figura 7. Principales prioridades de atencion al derecho al medio ambiente sano
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c).
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2.5. Salud

En el tema de salud, la CPEUM, la Ley General de Salud (LGS) y la LGDS
establecen las bases para una politica de salud basada en el ejercicio de los
derechos humanos. Es claro que le corresponde al Estado mexicano, por mandato
constitucional, respetar, proteger y garantizar el cumplimiento de los derechos
humanos, en los que, por naturaleza propia, estan incluidos los derechos sociales y

por ende el derecho a la salud.

Internacionalmente, en la Observacion General N° 14 (2000) al articulo 12 del Pacto
Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (PIDESC), se

establece que

[...] el derecho a la salud no debe entenderse como un derecho a estar sano. Este
derecho entrafa libertades y derechos: a) libertades: derecho a controlar su salud y su
cuerpo, con inclusion de la salud sexual y genésica, y el derecho a no padecer
injerencias, como el derecho a no ser sometido a torturas ni a tratamientos o
experimentos médicos no consensuales y b) derechos: a un sistema de proteccion de
la salud que brinde a las personas oportunidades iguales para disfrutar del mas alto
nivel posible de salud. (ONU, 2000, p.3)

De esta manera, en el marco del articulo 12 del PIDESC, para analizar el
cumplimiento del derecho de la salud, en este apartado las dimensiones se definen
como (CONEVAL, 2017c):

a) Accesibilidad: comprende el conjunto de caracteristicas de infraestructura,
movilidad y disposicién de bienes y servicios que ponen al alcance de las personas,
los bienes y servicios que les permiten tener mejores condiciones de salud; con
independencia de sus condiciones econdmicas, fisicas, culturales o de cualquier
otra indole.

b) Disponibilidad: es el conjunto de recursos necesarios para que los servicios de salud
sean efectivamente otorgados y recibidos; tales como personal, instalaciones,
equipos, mecanismos y procedimientos, que deben proporcionarse a toda la
poblacién, sin discriminacion.

c) Calidad: es el conjunto de caracteristicas de los bienes y servicios de salud, publicos
y privados, que garantizan el cumplimiento de estandares culturalmente pertinentes
y aprobados desde el punto de vista cientifico y médico, tanto del capital humano,
fisico, insumos o procedimental.
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A continuacion se muestran las tres dimensiones con sus respectivas

subdimensiones de analisis:

Cuadro 17. Dimensiones y subdimensiones para el andlisis del derecho ala

salud
e Accesibilidad
*Fisica
«Econdmica

A la informacién

syl Disponibilidad

«Infraestructura
*Servicios basicos

——  Calidad

*Personal capacitado

*Bienes y servicios para la atencion médica
+Etica médica

* Atencidn sensible al género y generacional

*Oportunidad en que el usuario reciba los servicios requeridos sin que se presenten retrasos
gue pongan en riesgo su salud

*Pertinencia en términos de que el usuario reciba los servicios con el personal, los métodos y
el equipamiento adecuado

+Continuidad de la atencion
*Seguridad en términos de minimizar riesgos
* Atencién centrada en el paciente

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c)

Accesibilidad La accesibilidad incluye tres subdimensiones en las que se atienden
aspectos relacionados con la accesibilidad fisica o material, la accesibilidad
econdémica y el acceso a la informacion en materia de atencién y prevencion a la
salud. El Estado tiene la responsabilidad de asegurar la existencia de estos
elementos, para garantizar que la poblacién pueda alcanzar el maximo nivel de

salud posible.

La accesibilidad fisica se refiere al conjunto de caracteristicas de infraestructura,
movilidad y disposicion de bienes y servicios, que facilitan u obstaculizan la
materializacion oportuna del derecho a la salud.

La organizacion del sector salud en México es compleja y fragmentada y ofrece una

proteccion incompleta y desigual a la poblacion, lo cual limita, ademas, la

105




nnll_ival Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx
Consejo Naclonal de Evaluocion
da k1 RFoliica de Desarrollc Sockal

continuidad en la atencidon. La rectoria es atribucion de la Secretaria de Salud

federal y al sector lo integran instituciones publicas y privadas. El sector publico
comprende la Secretaria de Salud, los Servicios Estatales de Salud y los servicios
meédicos de las instituciones de seguridad social (IMSS, ISSSTE) y de las
secretarias de Defensa Nacional y Marina, asi como de Pemex. Las instituciones
de seguridad social y los servicios publicos para poblacién no asegurada ofrecen
servicios diferentes en beneficios y calidad; también se observa gran
heterogeneidad en los criterios de atencién, tanto en el ambito hospitalario como
ambulatorio. Esta fragmentacion conlleva elevados gastos de administracion
(CONEVAL, 2012a).
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Figura 8. Estructura actual del Sistema de Salud, México, 2016*

Rectoria SECRETARIA DE SALUD
Privado
i Empleador
; Empleador . Gobierno -
Gobierno Trabajador Individuo ; :
Fondos Gobierno Privado bTa Federal Estatal | | Privado ?Ob'emo
v v v v v vV v J' v
PEMEX, IMSS- Secretaria de Seguro Aseguradoras Proveedores
|

Proveedores SEMr!\R ‘

Poblacién afiliada v
(millones de
personas)

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2012a) y el MEC 2016 del MCS-ENIGH.

:
— I

o
o
o

*Cabe sefialar que una persona puede estar afiliada a mas de una institucion.
**E| Seguro Popular no es proveedor de los servicios, éstos se brindan a través de la Secretaria de Salud, los servicios estatales de salud y los servicios médicos de IMSS-Prospera.

*** Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo
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Como se observa en la figura 8 la poblacion puede acceder a los servicios médicos

mediante la oferta del sector publico o privado. Para acceder a servicios de salud
ofrecidos por proveedores de la seguridad social, se debe contar con un trabajo
formal, y como se ha visto en apartados previos, en el pais existe un alto grado de

informalidad, por lo tanto, un alto porcentaje de poblacién no tiene acceso.

En este rubro, la institucion con mayor poblacién afiliada al sistema contributivo, en
2016, era el IMSS con 43.4 millones de personas, seguido del ISSSTE con 6.9 en
el ambito federal y 1.7 millones de personas en el estatal. Si bien en el IMSS existe
una gran concentracion, el Seguro Popular (sistema no contributivo) es el que

agrupa casi la mitad de poblacién con 55.6 millones de afiliados.

Si bien, casi la mitad de la poblacion cuenta con Seguro Popular, se debe considerar
que éste solo cubre algunos padecimientos. El gobierno ha tratado de lograr una
cobertura universal, sin embargo, aun existe heterogeneidad y disparidad en la
calidad de atencion entre el régimen contributivo y el no contributivo. Ejemplo de
esto es la existencia, en el Seguro Popular, de un Catalogo Universal de Servicios
de Salud (CAUSES) y la limitacion de su cobertura a 1,621 enfermedades
(Secretaria de Salud, 2016).

Estos servicios son proporcionados principalmente en instalaciones de las
secretarias de salud de los estados. Ademas, los proveedores de servicios de salud
a la poblacion sin seguridad social reciben recursos de la Secretaria de Salud, del
Ramo 33 a través del Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA),
de IMSS-Oportunidades y de recursos estatales. En conclusion, las condiciones
actuales del sector dificultan el acceso efectivo de la poblacion, en particular de los
mas vulnerables. La fragmentacion del sistema de salud redunda en ineficiencias
en el sistema de salud publica y en la economia y en barreras al acceso a los
servicios de salud en México (CONEVAL, 2012a).

Por otra parte, el sector salud tiene avances importantes en la mejoria de la
cobertura y oferta de servicios. Sin embargo, su segmentacion, entre y hacia dentro

de las instituciones, obstaculiza un desempefo apropiado y limita la rectoria de la
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Secretaria de Salud, lo que se refleja en la escasa convergencia de las politicas de
salud entre instituciones. Ademas, existen diferencias en el gasto para salud y su
administracion con asignaciones desiguales por persona y para inversion, y distinta
produccion de servicio, acceso y calidad. Cada institucion tiene sus sistemas de
registro y vigilancia y realiza sus propias evaluaciones de desempefio; no obstante,
la evaluacion del impacto en la salud es todavia un proceso incipiente. La iniciativa
de integracion funcional del Sistema Nacional de Salud de 2010 tiene aun multiples

retos econdmicos, administrativos, legales y organizacionales (CONEVAL, 2012a).

Para medir la accesibilidad ademas se consideran indicadores como el porcentaje
de partos atendidos en unidades médicas con atencion profesional, el cual aporta
evidencias sobre el acceso de las mujeres embrazadas a los servicios de salud. En
2014, 96 por ciento de los partos a nivel nacional fue atendido por personal
calificado y en catorce entidades federativas se llegaba al menos a 99 por ciento.
Sin embargo, Chiapas, Guerrero y Oaxaca mostraban niveles bajos de atencién
obstétrica profesional a la hora del parto con 75.8, 85.4 y 88.9 por ciento

respectivamente (Cérdenas, 2017, p. 37).

En cuanto a la subdimensiéon de acceso a la informacién en materia de atencion y
prevencion de la salud, éste se refiere al conjunto de recursos que facilitan los
medios para que todas las personas puedan solicitar, recibir y conocer los aspectos
necesarios que promueven el ejercicio de su derecho a la salud. Si una persona no
tiene acceso a la informacion, podria no participar activamente en el autocuidado
de su salud. En este sentido, el porcentaje de nifios menores de un afio con
esquema de vacunacion completo refleja el acceso tanto a la informacién que tienen
los padres sobre la importancia de vacunar a sus hijas e hijos, asi como a la
vacunacién misma contribuyendo con ello a limitar la presencia de las infecciones
prevenibles por las patologias incluidas en el esquema de vacunacion en la
sociedad. El indicador ha tenido un incremento sostenido desde el 2007, cuando el

porcentaje de menores de un afo con todas sus vacunas era de 69.9, en 2015 se
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registré 96.7, esta cifra superé la meta planteada para el mismo afio por los

Objetivos de Desarrollo del Milenio (90 por ciento).%®

Gréfica 22. Evolucion del porcentaje de nifios de un afio con el esquema de
vacunacion completo, México, 2000-2015
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el SIODM.

Por otro lado, analizar el gasto publico per cépita en salud en poblacion sin
seguridad social permite conocer el monto promedio que el gobierno invierte en
asegurar el acceso al servicio de salud de cada individuo sin seguridad social. Este
indicador present6 una tasa de crecimiento real anual promedio de 15.7 por ciento
entre 2000 y 2014. En este periodo dicho gasto aumenté al pasar de 567.5 pesos
en 2000 a 4,312.6 pesos per capita en 2014.5 A pesar de que el crecimiento fue
constante, registré importantes variaciones. En el periodo 2004-2008 se observo
una tasa de crecimiento real de 120.7 por ciento, con una variacion porcentual real
anual que oscilé entre 17.3 y 27.8 por ciento; éste ultimo registrado en 2008. En los

anos subsecuentes mostré una disminucién en la dindmica de crecimiento; el de

65 Informacion del CONEVAL (2017 c).
% Pesos de 2010.
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menor variacion porcentual anual entre 2012 y 2013 con un aumento de 8.0 por

ciento.5’
Disponibilidad

Una de las barreras més importantes en la provision de los servicios de salud y en
el logro de la cobertura universal es la dispersion geogréafica de las localidades
rurales, que son las que contintan teniendo dificultades en el acceso a servicios de

salud.

Ademas, la disponibilidad puede observarse, a través de la razon de médicos
generales y familiares por mil habitantes. Al ser el contacto inicial con la poblacion
en el primer nivel de atencién, los médicos generales y familiares representan uno
de los primeros elementos necesarios para garantizar el derecho a la salud; son la

puerta de entrada de la poblacion a los servicios de salud.

La razén de personal médico general®® por mil
( \ habitantes se increment6 en 26.9 por ciento entre

En 2014, habia 0.88 el 2000 y el 2014; pasando de 0.68 a 0.88 (un
médicos generales
y familiares por
cada mil habitantes.

crecimiento de 1.9 por ciento promedio anual). Se
observa el mayor incremento en el periodo 2006-
2007 (6.8 por ciento) y el decremento mas
k / importante (de 7.4 por ciento) en el periodo 2002-

2003. No se registr6 ningun incremento en el
periodo 2004-2005 (CONEVAL, 2017c).

Para 2014, se tuvo una razon de 1.6 médicos por mil habitantes (CONEVAL, 2017c);
al compararlo con el estdndar de la OCDE (2014), de 3.2, se observa un déficit de

67 Estimaciones del CONEVAL con base en informacién obtenida de la Direccién General de
Informacién en Salud (DGIS) disponible en:
http://www.dgis.salud.gob.mx/contenidos/sinais/gastoensalud.html

68 Incluye médicos generales y familiares en contacto con el paciente que laboran en las instituciones

publicas de salud.
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1.6 médicos por cada mil habitantes.®® Este indicador ilustra las condiciones
actuales del sector que obstaculizan la cobertura universal y son por si mismas

barreras para el acceso a los servicios de salud por parte de la poblacion.
Calidad

La calidad de la atencion es uno de los objetivos instrumentales de los sistemas de
salud, asi como uno de los atributos deseables de dichos sistemas. En este sentido,
medir la oportunidad en que el usuario del sistema publico reciba los servicios
requeridos sin que se presenten retrasos que pongan en riesgo su salud resulta
importante, para esto se consideran dos indicadores: tiempo de espera en urgencias
y promedio diario de consultas generales por médico general y familiar en contacto

con el paciente.

El tiempo promedio para recibir consulta en urgencia se increment6 en 10.8 minutos
entre 2003 y 2014, paso6 de 16.1 a 26.2 minutos; un crecimiento de 3.6 minutos en
promedio anual, lo cual podria significar la imposibilidad de tener una atencién
oportuna ya que excede en 11.2 minutos el estandar establecido en el Sistema
Nacional de Indicadores de Calidad en Salud (INDICAS), de 15 minutos maximo
(INDICAS, 2017, p. 5).

Por otro lado, el promedio diario de consultas por médico general y familiar
disminuy6 durante 2005 a 2014 en -1.8 consultas por dia promedio anual; pasé de

un promedio de 10.3 en 2005 a 8.5 consultas por dia en 2014.

En 2014, a nivel nacional, se tuvo un promedio diario de 8.5 consultas por dia;
comparado con el estdndar establecido en la ficha técnica del indicador de 12 a 24
consultas diarias por médico,”® presentando un déficit de 3.5 consultas diarias
respecto al limite inferior y de 15.5 consultas diarias respecto al limite superior. No

obstante 24 consultas por dia laboral implican que cada consulta se limite a quince

8 Ambos datos (México y OCDE) incluyen a médicos generales y especialistas en contacto directo
con el paciente.

70 El indicador determina la productividad por médico, tomando como base el promedio diario de
consultas que otorgan los médicos generales y familiares, considerando 252 dias héabiles al afio.
Esta productividad se mide a partir de un valor estandar de 12 a 24 consultas diarias por médico.
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minutos como maximo, lo cual podria significar la ausencia de tiempo suficiente para
la elaboracion de una historia clinica, exploracion fisica, determinacién del

diagndstico y prescripcion.

Finalmente, otro indicador de calidad de los servicios de salud es el grado de
cobertura anticonceptiva durante el puerperio, pues la entrega de métodos
anticonceptivo después del embarazo refleja lo oportuno de los servicios de
planificacion familiar (Cardenas, 2017, p.42). Dada la conveniencia de distanciar un
par de afos los embarazos subsecuentes, resulta fundamental valorar el porcentaje
de mujeres que recibieron algin método anticonceptivo posterior a un evento
obstétrico. En 2014, so6lo 67 por ciento de las mujeres recibieron material
anticonceptivo después de un evento obstétrico. La cifra es baja y su analisis por
entidades federativas pone de manifiesto la desigualdad del servicio entre estados
como Tlaxcala —donde la cifra excede 90 por ciento- y Campeche, Chiapas y
Oaxaca donde solo una de cada dos mujeres recibid6 anticonceptivos

inmediatamente después de un evento obstétrico (Cardenas, 2017, p. 42).

En general, el andlisis del estado en que se encuentra la implementacion y garantia
del derecho a la salud, permitié identificar algunos de los problemas que presentan
la accesibilidad, disponibilidad y calidad de los servicios de salud en México.
Asimismo, se pueden resaltar algunos avances en la materia; por ejemplo, el
aumento del porcentaje de nifios de un afio con el esquema de vacunacion

completo. Un resumen de esta situacion se presenta en la figura 9:
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Figura 9. Resumen de las dimensiones del derecho a la salud
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En 2014, a nivel nacional, se
tuvo un promedio diario de
8.5 consultas por dia;
comparado con el estandar
establecido en la ficha
técnica del indicador de 12 a
24 consulias diarias por
médica, presentando un
déficit de 3.5 consultas
diarias respecto al limite

poblacidn sin seguridad social .
inferior y de 15.5 consultas
diarias respecto al limite
superior.
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Omesica o5 compleja y fragmentada y
offece una proteccidn incompeta y
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ademdas. la coninuidad en la aencian,

Fuente: Elaboracion del CONEVAL

Con base en los problemas especificos por subdimension y en el diagndstico del
derecho a la salud en cual se encuentra trabajando el CONEVAL, se identificaron
una serie de problemas generales que deben ser atendidos para conseguir el
ejercicio efectivo del derecho a la salud. Estas problematicas se presentan en la

siguiente figura:
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Figura 10. Principales prioridades de atencion al derecho a la salud

Infraestructura Recursos

Asignacion de recursos que
prioriza a la poblacién con
seguridad social sobre aquella
sin seguridad social.

Genera acceso desigual a los
senicios de salud.

Incrementa los tiempos de traslado [Genera altos niveles de gasto de
para llegar a unidades de salud bolsillo que afectan a la
lejanas. economia familiar.

Accesibilidad

Insuficiencia de infraestructura
respecto a la demanda que ocurre en
zonas de alta concentracion
poblacional y en regiones de
marginacion y dificil acceso que no
cuentan con unidades médicas.

Deficiencias en el tiempo de
espera en urgencias por baja
disponibilidad de infraestructura,
recursos materiales y personal
de salud.

Insuficiencia de recursos
humanos en salud para atender
las demandas de la poblacion.

Concentra los senicios de salud en
zonas de mayor concentracion
poblacional.

Disponibilidad

Poco personal disponible para
atender unidades médicas de salud
localizadas en zonas marginadas y
areas geograficamente dispersas y
de dificil acceso, por la ausencia de

incentivos econémicos.

Limitada educacion y
capacitacion continua de los
recursos humanos en salud.

Calidad

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c).

Limitado acceso de no
derechohabientes a senicios de
salud

Prevencion y promocién Accién intersectorial

Acceso a informacién
Baja cobertura de senicios
basicos que influyen en el
estado de salud de la
poblacion a hogares y
comunidades con carencia
de ellos.

Baja sensibilizacion de la
poblacion respecto a la
importancia de la perspectiva de
género para el autocuidado de la
salud y la deteccién temprana
de enfermedades.

Limitada informacién a la
poblacion sobre enfermedades
relacionadas con el sexo y los

grupos de edad, asi como
factores de riesgo que inciden

en ellas.

Existencia de desigualdades en
la atencion y los recursos
disponibles segun la institucion
de salud publica a la que se
dirija el usuario.

Ser derechohabiente de una
institucion de salud impide el
acceso a unidades médicas
mas cercanas por pertenecer a
otra institucion.

Ausencia de la utilizacion del
lenguaje comun para explicar a
los usuarios su condicion
médica.

Limitada generacion de
condiciones de acceso y
disponibilidad para grupos en
situacién de marginacion y
wilnerabilidad.

Desigualdades por disponibilidad
de infraestructura respecto a la

demanda de atencién que
enfrenta cada institucion.

Limitado fomento de
especializacion de
médicos en las ramas de
salud prioritarias.

Mejorar acceso de informacion métodos de planificacion familiar
durante el periodo posparto, asi como la entrega de
anticonceptivos durante el puerperio.
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2.6. Trabajo

México reconoce a nivel constitucional el derecho al trabajo y fue el primer pais en
hacerlo en América Latina, al incorporarlo en el articulo 123 hace poco més de cien
afos. Esto dio lugar a una articulada reglamentacion en las leyes secundarias, es
decir, en la Ley Federal del Trabajo (LFT) y la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado (LFTSE). La legislacion laboral ha mantenido una sorprendente
estabilidad aun cuando ha habido cambios marcados en la estructura econémica,

social y politica del pais.

Con la finalidad de establecer un elemento comdn a través del cual se pueda
identificar el derecho al trabajo, para fines del presente estudio se adopta la

siguiente definicién:

Toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente Util; al efecto, se
promoveran la creacién de empleos y la organizacion social de trabajo, conforme a
la ley (CPEUM, art.123). Se entiende por trabajo digno o decente aquél en el que
se respeta plenamente la dignidad humana del trabajador; no existe discriminacion
(...); se tiene acceso a la seguridad social y se percibe un salario remunerador; se
recibe capacitacién continua para el incremento de la productividad con beneficios
compartidos, y se cuenta con condiciones Optimas de seguridad e higiene para
prevenir riesgos de trabajo. El trabajo digno o decente también incluye el respeto
irrestricto a los derechos colectivos de los trabajadores, tales como la libertad de
asociacion, autonomia, el derecho de huelga y de contratacion colectiva. Se tutela
la igualdad sustantiva o de hecho de trabajadores y trabajadoras frente al patrén
(LFT, Art. 2).

En este contexto, el analisis del derecho al trabajo incluye diversas dimensiones y

subdimensiones que atafien al derecho al trabajo digno (cuadro 18).7*

71 Es pertinente sefalar que escapa de este andlisis el estudio de politicas como la macroeconémica
de la que depende el crecimiento econémico del pais y, con ello, el del empleo.
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Cuadro 18. Dimensiones y subdimensiones del derecho al trabajo

DlierejoEs e Disponibilidad Accesibilidad Calidad
derecho al trabajo

*Seguridad social
sIngreso

«Jornada laboral
*Ascenso y promocion
*Seguridad e higiene
Estabilidad laboral
|lgualdad e inclusion
laboral

*Empleo disponible y *Acceso a la
elegible informacion sobre

*Trabajo remunerado oferta laboral y
*Capacitacion y derechos laborales
formacidn profesional y *Accesibilidad fisica
técnica y mejora de la al centro donde se
productividad laboral laboral

Subdimensiones del
derecho

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c)

La disponibilidad se refiere a la suficiencia de los servicios, instalaciones y equipos,
mecanismos, procedimientos o cualquier otro medio por el cual se materializa un

derecho para toda la poblacién (Vazquez, 2011, p. 48).

En cuanto al empleo disponible, el porcentaje de la poblacién desocupada
descendio en el periodo 2010 a 2017, pasando de 5.3 por ciento del total de la PEA
a 3.3.72 Sin embargo, la disminucién del desempleo esta encubriendo situaciones
de precariedad laboral por falta de seguridad social, incertidumbre en cuanto a la
duracion del empleo, bajos ingresos y ausencia de prestaciones. Ademas, los
trabajadores jovenes (15 a 29 afios) estan sobrerrepresentados en el desempleo, lo

cual indica la dificultad de este grupo para encontrar empleo.

Una forma de analizar la intermediacion publica entre la oferta y la demanda del
empleo remunerado es a través del seguimiento al Servicio Nacional del Empleo
(SNE), el cual presta servicios de vinculacion, orientacion e informacion. En 2016,
el Programa de Apoyo al Empleo (PAE) —programa presupuestario a través del cual
opera el SNE- ejercié 1,564 millones de pesos’ y logré insertar laboralmente a
317,706 personas para contribuir a aminorar el nivel de desocupacion (1.9 millones

de personas en 2016).74

72 Informacioén de la ENOE cuarto trimestre de 2010 y 2017.

3 Cuenta Publica 2016.

4 La fuente es Servicio Nacional de Empleo (SNE), Acciones de vinculacién laboral disponible
en https://lwww.empleo.gob.mx/sne/acciones-vinculacion-laboral
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En cuanto a la subdimensién de trabajo remunerado, la distribucion del tiempo de
trabajo remunerado y no remunerado es desigual entre mujeres y hombres. Este
fendbmeno ha persistido a través de los afios, ya que las mujeres destinan mas
tiempo al trabajo no remunerado de los hogares;”® como resultado de estas
diferencias, ademas de las diferencias en remuneraciones por empleos similares,
las mujeres enfrentan serios obstaculos para participar en el mercado laboral en
igualdad de condiciones que los hombres. En 2014, el valor del trabajo no

remunerado de las mujeres represent6 24.2 por ciento del PIB de México.®

Como parte de la subdimension de capacitacion y formacion técnica y profesional
se debe mencionar la baja inversién en capacitacion por parte de las empresas; este
fendmeno puede explicarse porque las empresas no esperan obtener beneficios de
ello, ya sea porque existe el temor de que sean aprovechadas por otras empresas
o porgue, en el caso de las competencias especificas, se vuelvan obsoletas
rapidamente debido al cambio tecnoldgico. Asi, con base en el Modulo de
Trayectorias Laborales (MOTRAL) 2015, se observa que en promedio 57.6 por
ciento de la poblacion entre 18 y 54 afios con experiencia laboral no recibio
capacitaciéon para el trabajo en los dltimos tres afios. Esta situacion permite
vislumbrar el limitado cumplimiento de la obligacion que los empleadores tienen a

capacitar a sus trabajadores.”’

En lo concerniente a la accesibilidad, ésta implica asegurar que los medios por los
cuales se materializa un derecho, en este caso el derecho al trabajo, sean
accesibles para toda la poblacién (Vazquez y Serrano, 2013; Vazquez, 2011). En la
subdimensién de acceso a la informacion sobre oferta laboral y derechos laborales,

se identifican diferentes instancias encargadas de cumplir con esta obligacion.’®

> Tiempo destinado a las labores domésticas y los cuidados realizados por los miembros del hogar
para producir servicios destinados al consumo del hogar, sin obtener un pago o remuneracion, y que
estén fuera de la frontera de la produccion de la contabilidad nacional. Dentro del TNRH se incluye
la ayuda a otros hogares y el trabajo voluntario (INEGI, s.f.).

76 Informacion de la Cuenta Satélite del Trabajo No Remunerado de los Hogares en México, INEGI.
77 La obligacion de capacitar a los trabajadores esta establecida en el articulo 153-A de la LFT.

8 | a accesibilidad a la informacién sobre los derechos laborales esta a cargo de instancias como el
Comité Nacional Mixto de Proteccién al Salario (CONAMPROS) y la Procuraduria Federal de la
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Aun asi, los resultados de la encuesta sobre derechos sociales, ciudadania y calidad
de vida en México realizada en 2016 por el Centro de Estudios Sociales y de Opinion
Publica’ (CESOP) de la Camara de Diputados dan cuenta del poco conocimiento
del derecho al trabajo y derechos laborales. Entre aquellos que respondieron
conocer algun derecho social, apenas 5.4 por ciento escuché hablar del derecho al
trabajo, mientras que casi 30 por ciento reconocio6 el derecho a la educacion y cerca

de 20 el derecho a la salud.

La deficiente difusiébn gubernamental de los derechos laborales podria explicar, en
parte, el poco conocimiento que tiene la poblacidén sobre su existencia. Aunque el
gobierno no ha estado ausente en la difusiébn de los derechos laborales, ha
divulgado en mayor medida la informacion relativa a la oferta laboral disponible vy,
aun en este ambito, el alcance es limitado (como se sefialé en la dimension de
disponibilidad). En este sentido, es necesario reforzar la difusién de los diferentes
atributos del derecho al trabajo digno, en especial entre los grupos en condiciones
de mayor vulnerabilidad.

La accesibilidad incluye la subdimensién de accesibilidad fisica al centro donde se
labora. Si bien no existe una norma especifica en la legislacion laboral interna que
respalde la obligacion estatal de favorecer el acceso a empleos cercanos a la
vivienda, el costo que se debe invertir en tiempo para llegar al lugar de trabajo puede
ser un factor que dificulte el acceso al empleo. De acuerdo con la Encuesta
Intercensal 2015, el porcentaje de los ocupados que destinaban mas de media hora
para trasladarse al lugar de trabajo alcanz6 55.1 por ciento en el caso del transporte
publico y 27.1 en el transporte privado; el Estado de México y la Ciudad de México

concentraron los porcentajes mas altos de trabajadores que destinan mas de media

Defensa del Trabajo (PROFEDET). Junto a las anteriores, y en cuanto a la oferta laboral, el Servicios
Nacional del Empleo adopta programas educativos e informativos de concientizacion sobre los
derechos. Otras instancias que proporcionan informacion sobre los derechos laborales son la
Direccion General de la Inspeccién Federal del Trabajo (DGIFT) y la Comision Nacional de los
Derechos Humanos. Ademas, la PROFEDET privilegia la labor de asesoria a los trabajadores como
su principal actividad.

79 La encuesta de opinion publica “Derechos sociales, ciudadania y calidad de vida en México” se
realiz6 en 2016 con una muestra representativa de la poblacién nacional de 18 afios 0 mas.
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hora para llegar al trabajo (68.4 por ciento en transporte publico y 41.8 en el
particular para el primer caso, asi como 67.4 y 48 en el segundo).

Por otra parte, la accesibilidad fisica también se refiere a condiciones especiales
(sefalizacion visual, auditiva y tactil, rampas, barandales, etc.) que el centro de
trabajo debe incluir para facilitar el acceso y movilidad de las personas con
discapacidad.?® Ademas, la accesibilidad de las personas con alguna discapacidad
al centro de trabajo se relaciona con el principio de no discriminacién, por lo que es
necesario cerciorarse que las unidades economicas acondicionen los lugares de

trabajo para facilitar el acceso a los trabajadores con alguna discapacidad.

La tercera dimensién, calidad, analiza el tipo de

trabajo al que acceden las personas y acentla )
joald P Y 57.0 por ciento de la

poblacién ocupada
empleos, sino que éstos no deben ser precarios. se encontraba en

En este sentido, la primera subdimensién es la | empleos informales

el hecho de que no es suficiente generar

seguridad social, la cual esta relacionada con la en 2017.
informalidad laboral, pues se consideran K )

empleados informales a las personas que carecen de seguridad social por parte de

su empleo (OIT, 2003). Durante el periodo 2009 — 2017 se observo una disminucién
en la proporcidon de empleos informales que pas6 de 60.0 a 57.0 por ciento. Sin
embargo, este tipo de empleo continda siendo el que prevalece en el pais. Algunos
grupos de la poblacion, como los jovenes, tienen mayores dificultades para
insertarse en empleos formales. En 2017, del total de personas jovenes ocupadas,

59.9 por ciento se encontraban en empleos informales.

La situacion de México revela una brecha en el acceso de los trabajadores a la

seguridad social, tanto los asalariados como los ocupados, al ubicarse en niveles

80 La obligacion basica de garantizar condiciones de seguridad para el acceso al desarrollo de
actividades de trabajadores con discapacidad en los centros de trabajo tiene fundamento en la
Norma Oficial Mexicana Condiciones de seguridad para el acceso y desarrollo de actividades de
trabajadores con discapacidad en los centros de trabajo (NOM-034-STPS-2016) y el Programa
Nacional para el Desarrollo y la Inclusién de las Personas con Discapacidad.
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de informalidad laboral semejantes Guatemala (64.9 por ciento) y Bolivia (61.4) y
muy distante de la situacidon en paises con economias semejantes, como Chile
(15.5) y Brasil (22.8).81

Levy y Lopez-Calva (2016) sefialan a la informalidad como una manifestacion de
distorsiones®? que resultan en un mercado laboral con muchas empresas de baja
productividad, las cuales no ofrecen seguridad social y estan poco interesadas en
emplear a trabajadores con altos niveles educativos. Esto podria redundar en que
personas con mayor escolaridad vean disminuidas sus probabilidades de insertarse

en empleos formales productivos.

En relacién con la subdimensién de ingreso, el ingreso laboral per cépita presento
una disminucién real de 2.5 por ciento entre el cuarto trimestre de 2016 y el cuarto
trimestre de 2017, pues el poder adquisitivo del ingreso laboral pasé de 1,711.6
pesos a 1,669.3 en este periodo. Como consecuencia aumento el porcentaje de la
poblacién con un ingreso laboral inferior al valor de la canasta alimentaria, reflejado
en el ITLP cuyo andlisis se presentdé en el capitulo 1. La situacibn no es mas
alentadora si se menciona que el ingreso laboral real del cuarto trimestre de 2017
esta por debajo que el del mismo trimestre diez afios atras, que ascendia a 1,911.2

pesos.8

Ademas, existe la obligacibn de garantizar un salario minimo a todos los
trabajadores, mismo que desde noviembre de 2012 es uniforme para todo el pais 'y
debe ser fijado con base en los criterios del articulo 123 de la Constitucién (inciso A
fraccion V1) y los articulos 90 al 97 de la LFT. El salario minimo es relevante no solo
por su efecto en asegurar un minimo de bienestar, sino ademas en la medida en

gue un monto que no satisfaga los aspectos basicos para vivir de manera digna

81 Socio-Economic Database for Latin America and the Caribbean (SEDLAC/CEDLAS y Banco
Mundial) (2016). Estadisticas de empleo. Argentina. Recuperado de
http://sedlac.econo.unlp.edu.ar/esp/estadisticas-detalle.php?idE=21

8 En el caso de México, los autores sefialan la regulacién laboral y de seguridad social como
distorsiones que generan informalidad.

83 Estimaciones del CONEVAL con base en la ENOE y el INPC. Valores deflactados con el INPC
usando como base el primer trimestre de 2010.
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obstaculizara la satisfaccion de otros derechos. Si bien un salario minimo
demasiado alto podria inhibir el empleo de las personas menos calificadas, la
evidencia y experiencias internacionales recientes han mostrado que aumentos
moderados no inhiben necesariamente el empleo. En México por varias décadas se
mantuvieron incrementos pequefios en aras de sostener una inflacion baja. Sin
embargo, cuando se compara el salario minimo nacional con el de otros paises, se
observa que en el caso mexicano éste es muy inferior. Incrementos moderados del
salario minimo, como ya comenzaron a realizarse desde 2016, son importantes para
aumentar el poder adquisitivo de quienes ganan menos y poner de manifiesto que
la sociedad mexicana tiene interés en que sus asalariados, formales e informales,
no ganen ingresos muy bajos, lo cual seria sefial de cohesion social. Elevar el
salario pudiera ser un objetivo de largo plazo para el pais. Este objetivo debera
realizarse a partir de una combinacion de mejoras en la productividad e incrementos

paulatinos del salario minimo.

Al observar el comportamiento de la tasa de crecimiento del salario minimo real
entre 1970 y 2018,%* se aprecia una disminucién. Entre 1977 y 2000 se observan
valores negativos, y a partir del 2000 y hasta 2014 el crecimiento fue practicamente
nulo. De 2014 a enero de 2018 se observa un incremento mayor al inercial. El
resultado es que, de acuerdo con estos datos, a lo largo de los ultimos 48 afios la
tasa de crecimiento del salario minimo real disminuyé (ver grafica 23). Ademas, se
debe considerar que el bajo monto del salario minimo podria también estar
relacionado con el deterioro de los ingresos generales, por lo que tiene un efecto de

arrastre hacia abajo sobre el resto de los salarios (Palma, 2011).

8 La informacién presentada en este parrafo se encuentra deflactada usando como base agosto de
2017.
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Gréfica 23. Tasa de crecimiento del salario minimo real, México 1970-2018
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacién del Sistema de Informaciéon Econémica del Banco de

México

Nota: Valores a pesos de agosto de 2017.

En cuanto a las jornadas laborales, el articulo 61 de la Ley Federal del Trabajo (LFT)
establece que la duracion maxima de la jornada laboral es de 48 horas semanales,
y en el caso del trabajo doméstico remunerado la jornada puede extenderse hasta
las 12 horas diarias. Esta normativa convierte a México en uno de los paises de la
region latinoamericana que tiene la duracion legal mas larga de la jornada de
trabajo, sin mencionar el trato discriminatorio a las y los trabajadores domésticos
que en su mayoria son mujeres. Los ingresos bajos de la mayoria de la poblacion
ocupada pueden llevar a tener jornadas extenuantes para compensar la
insuficiencia de las remuneraciones a través del cobro de horas extras, lo que a su

vez puede frenar la generacion de empleos nuevos.

La seguridad e higiene forman parte del derecho al trabajo, las garantias
constitucionales y legales en esta materia estan establecidas en el articulo 123
constitucional. El cumplimiento de las obligaciones en las condiciones de seguridad
e higiene muestra dificultades, se puede sefalar que el aumento en los accidentes
y enfermedades de trabajo se debe a que las violaciones al respecto no son

sancionadas. Actualmente el problema es la baja capacidad estatal para prevenir,
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detectar y sancionar las violaciones, lo que se traduce en la aplicacién, por parte de

los inspectores, de los montos minimos sin tomar en cuenta los criterios que la ley

establece para valorar la gravedad de la violacion (STPS, 2015).

Un aspecto decisivo en la calidad del empleo es el que se refiere a su duracién o
estabilidad. A pesar de la tendencia a incluir reglas protectoras de la estabilidad
laboral a nivel constitucional que buscan disuadir al empleador de los despidos
arbitrarios, el empleo en México es de corta duracion. En 2017, 26 por ciento de los
trabajadores subordinados y remunerados tenia hasta un afio de antigiiedad en su
altimo trabajo, 35.2 entre uno y cinco afios, y solo 15.9 entre cinco y hasta diez afios
(CONEVAL, 2017c). Por su parte, el porcentaje de trabajadores permanentes
afiliados al IMSS refleja una disminucién (o a la inversa, un aumento de los
trabajadores eventuales) al pasar de un 89.5 por ciento en el 2000 a 85.8 en 2016.
Esta evolucion afecté mas a las mujeres que a los hombres, pues 92.6 por ciento
de las mujeres eran permanentes en 2006 y el porcentaje cayo6 a 88.6 en 2016 —en
el caso de los hombres pasé de 86.6 a 84.2 por ciento en el mismo periodo
(CONEVAL, 2017c). La consecuencia de la disminucién del empleo permanente es
una menor estabilidad laboral y, por ende, mayor inseguridad en el empleo, asi
como menor acceso a la capacitacibn y a las prestaciones asociadas a la
permanencia. Todo lo anterior conduce a menores probabilidades de tener una
pension al fin de la vida laboral, especialmente cuando existen sistemas basados

en la capitalizacion individual.

A modo de resumen, se presenta a continuacion la figura 11 que incluye los
indicadores incorporados en este apartado, dado que éstos permiten observar la

situacion del derecho al trabajo en México:
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Figura 11. Resumen de las dimensiones del derecho al trabajo
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL

Garantizar la no discriminacién y la igualdad de proteccién en el empleo exige una
tutela especifica para los grupos de trabajadores con mayores afectaciones a su
derecho, como los jévenes, las mujeres o los indigenas, entre otros. La figura 12
presenta las principales prioridades de atencion para estos grupos. Dichas
prioridades responden al analisis presentado en este apartado y al diagnostico del
derecho al trabajo en proceso de elaboracion por el CONEVAL.:
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Figura 12. Principales prioridades de atencion al derecho al trabajo
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c)

2.7. Seguridad Social

El articulo 6° de la LGDS senala que “son derechos para el desarrollo social la
educacion, la salud, la alimentacién nutritiva y de calidad, la vivienda, el disfrute de
un medio ambiente sano, el trabajo y la seguridad social y los relativos a la no
discriminacion en los términos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos”.

La seguridad social para los trabajadores de los sectores publico y privado, asi como
para las fuerzas armadas, se incluye en el articulo 123 de la Constitucion. En el
apartado A, fraccion XXIX, se establece que “es de utilidad publica la Ley del Seguro
Social, y comprendera seguros de invalidez, de vejez, de vida, de cesacion
involuntaria del trabajo, de enfermedades y accidentes, de servicios de guarderia 'y
cualquier otro encaminado a la proteccion y bienestar de los trabajadores,

campesinos, no asalariados y otros sectores sociales y sus familiares”.
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Por su parte, el articulo 2° de la Ley del Seguro Social sefala que “la seguridad
social tiene por finalidad garantizar el derecho a la salud, la asistencia médica, la
proteccion de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios para el
bienestar individual y colectivo, asi como el otorgamiento de una pension que estara
garantizada por el Estado”. El mismo articulo, apartado B, fracciones Xl y Xlll,
sefala los regimenes de seguridad social para los trabajadores del sector publico y
para las fuerzas armadas, los cuales se despliegan en las leyes del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado y del Instituto de

Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas.

A pesar del caracter constitucional del acceso a la seguridad social, a nivel nacional,
desde la publicacién de la primera medicion de la pobreza, esta carencia ha sido la
que ha registrado los mayores porcentajes de poblacion. Ante esta situacién los
gobiernos, federal y estatales, han creado programas no contributivos para
subsanar este vacio e incrementar el bienestar de las personas que no cuentan con

sistemas de seguridad social .8

En 2004 comenz6 a operar el Sistema de Proteccion Social en Salud (Seguro
Popular), a finales de 2006 el Seguro Médico para una Nueva Generacion, y en
2007 lo hicieron el programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres
Trabajadoras y el de 70 y Mas a nivel federal®, mientras que los gobiernos locales

crearon iniciativas dirigidas a cubrir riesgos asociados a la proteccion social, en

8 No existe una definicién o conceptualizacién Gnica de proteccién social. Los términos de seguridad
social, seguro social, asistencia social, redes de proteccién social y proteccidn social, entre otros, se
usan indistintamente cuando se habla de proteccion social. Cada uno de ellos se utiliza de manera
diferente en cada pais, asi como por los diversos organismos internacionales y autores; su
connotacién e implicaciones sobre los roles del Estado, del mercado y de los individuos también han
variado a lo largo del tiempo. Para este diagnéstico se considera a la proteccion social como la
atencion de contingencias de la poblacion no asalariada o con ciertos tipos de vulnerabilidad social
y, se considera seguridad social contributiva a la atencidn ligada a los trabajadores bajo una relacién
formal de trabajo que cubren cotizaciones y por lo tanto las contingencias derivadas de la
imposibilidad de obtener ingresos son atendidas a través de seguros sociales (CONEVAL, 2017c).
86 El primer programa no contributivo dirigido a adultos mayores fue disefiado e implementado en el
Distrito Federal durante la administracion 2001-2006.
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particular los relacionados con salud, vejez, cuidado de nifios (guarderias) y

vivienda.®’

Como ha sostenido el CONEVAL desde que publicé la Evaluacién Estratégica de
Proteccion Social (2012a, p. 21) este conjunto de programas en diferentes ordenes
de gobierno conforma el “sistema” de proteccion social no contributivo, el cual se

caracteriza por estar inconexo y descoordinado:

Este entramado institucional puede describirse como “sistema” de proteccion social
actual. Aunque no existe un concepto consensuado ni un disefio establecido de un
sistema de proteccion social como esquema explicito de organizacion publica, es
posible identificar un conjunto fragmentado conceptual, institucional y
financieramente de “subsistemas” y programas dispersos, entre otros, en los ambitos
de la salud, las pensiones y las acciones dirigidas a mejorar el ingreso de la
poblacién. El conjunto de programas implica desigualdades amplias en cobertura y
beneficios, genera desincentivos importantes, distorsiona los mercados laborales, y
no es claro que tenga sostenibilidad financiera. Ademas, este entramado institucional
provee cobertura errética e incompleta en contra de estos riesgos.

Dado que mas de cincuenta por ciento de la poblacién no accede a la seguridad
social contributiva y, por lo tanto, el ejercicio del derecho en gran parte se materializa
a través de este "sistema” de proteccion social no contributivo, este diagndstico
analiza las dimensiones de disponibilidad, accesibilidad y calidad en ambos

sistemas (contributivo y no contributivo).

87 Algunos ejemplos son el programa "Unidos por tu Mayor BIENESTAR" de Sonora, “Pension para
vivir mejor” de Guerrero o el “Programa de Vivienda en Conjunto” de la Ciudad de México.
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Figura 13. Dimensiones y subdimensiones del derecho a la seguridad social
y de la proteccion social
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prestaciones correspondientes a los riesgos e imprevistos sociales,
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c)
Dado que la subdimensién de disponibilidad refiere a la existencia y sostenibilidad
de los sistemas para garantizar las prestaciones correspondientes a los riesgos e
imprevistos, es necesario sefialar que el sistema mexicano de seguridad social para
asalariados es segmentado y desigual, lo que se materializa en condiciones
diferenciadas de acceso tanto al ejercicio del derecho como al monto de las
prestaciones (IMSS, ISSSTE, PEMEX, SEMAR y SEDENA). Al respecto, el
diagnéstico inicial del programa de Ejecucion de los Programas y Acciones de la
Politica Laboral presentado por la Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS)
en 2016 sefala que:
[...] La estructura actual del Sistema de Seguridad Social se caracteriza por contar
con multiples esquemas de proteccién social cuyas prestaciones y beneficios son
heterogéneos, que tienen graves problemas de viabilidad financiera, de limitada

portabilidad entre ellos con diferencias significativas entre si y de baja cobertura de la
poblacién (STPS, 2016, p. 14).

El sistema de proteccion social (no contributivo) registra una fragmentacion adn
mayor al atender por separado cada una de las necesidades basicas de la seguridad

social (figura 14). Asi, por ejemplo, los programas de asistencia social pueden ser
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pocos 0 muchos de acuerdo con la reestructuracion programética a nivel federal y
a la implementacion anual de éstos en los estados; de igual manera las
dependencias responsables varian dependiendo de los programas a cargo. Atender
las necesidades de los excluidos del sistema de seguridad social contributivo
mediante acciones y programas aislados puede generar duplicidad de esfuerzos,
dispersion de recursos y evidencia una descoordinacion entre instancias federales

y locales:

La coordinacion y complementariedad entre entidades y dependencias para entregar
beneficios a la poblacién vulnerable y en pobreza es débil. A pesar de que existen
espacios institucionales de colaboracion entre instancias de gobierno (la Comision
Intersecretarial y la Comisién Nacional de Desarrollo Social, por ejemplo), hay
programas e instituciones dirigidas a cubrir riesgos similares de caracter contributivo
y no contributivo, tanto a nivel federal como estatal; o bien, dirigidas al mismo derecho
y poblacién objetivo sin necesariamente contar con vinculacion institucional entre si
y con esquemas de financiamiento diferentes, lo cual encierra duplicidades y vacios
de cobertura (CONEVAL, 20124, p.31).
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Figura 14. Fragmentacion del sistema de seguridad y proteccién social en México

SEGURIDAD Y PROTECCION SOCIAL EN MEXICO
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en informacion del Inventario 2016.

* Establecidos en el articulo 11 de la Ley del Seguro Social

" Las prestaciones sociales son aquellas adicionales al salario que recibe el empleado, estas pueden variar
segun la empresa, sector productivo 0 acuerdos colectivos y pueden ir desde las primas extralegales hasta
subsidios de transporte.
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En general, en la seguridad social subsisten tratos desiguales entre grupos sociales.
Por ejemplo, en el caso del trabajo doméstico remunerado, ya que su inscripcion al
IMSS es voluntaria y solo incluye el seguro de salud, excluyendo los demas
(Cebollada Gay, 2017). Otros trabajadores no considerados por el sistema
mexicano de seguridad social son los jornaleros agricolas, que hoy superan el millén
y medio de personas, sin considerar a sus familias. Ello debido a factores como la
naturaleza estacional de la actividad que realizan, la dispersion de los lugares de
trabajo y la necesidad de migrar, todo lo cual los coloca en una situacion de
desventaja; acentuandose ésta al carecer de proteccion a los riesgos asociados al

trabajo.

Otro grupo de poblacion excluido de la seguridad social son los trabajadores de la
economia informal quienes recurren generalmente a los esquemas no contributivos

o carecen por completo de acceso a sistemas publicos de proteccién social.

Por otro lado, la accesibilidad se entiende como los medios por los cuales el derecho
logra materializarse para toda la poblacion, por lo tanto, en esta dimension, entre
otros indicadores, es relevante la composicion de la afiliacion a la seguridad social,
al Seguro Popular y a los programas de pensiones no contributivas. En 2016 la
ENIGH reporté que solo 37.7 por ciento de las personas que reciben servicios de
salud publica lo hacen por medio de algin sistema de seguridad social
(contributivo), 45.3 a través del Seguro Popular y 15.5 no cuentan con ninguna
afiliacion. Las afiliaciones al Seguro Popular tienen mayor presencia entre la
poblacién de los deciles de menores ingresos y la afiliacion a los sistemas de salud

contributivos tiene mayores proporciones entre los deciles més altos (grafica 24).
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Gréfica 24. Composicion del acceso ala salud por afiliacion a la seguridad
social y al Seguro Popular por deciles de ingreso por persona, México, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
Nota: La suma no da 100 porque no se incluye a los seguros privados de gastos médicos.

Al igual que en los servicios de salud, las pensiones de vejez del sistema
contributivo estan presentes mayoritariamente en los deciles de ingresos mas altos,
mientras las pensiones no contributivas tienen mayor presencia entre la poblacion
con menores ingresos (gréafica 25).

Gréfica 25. Porcentaje de la poblacién de 65 afios 0 mas con pension del
sistema contributivo y no contributivo por decil de ingreso, México, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
Nota: El primer decil de las pensiones o jubilaciones tiene un coeficiente de variacién mayor de 15 por ciento.
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De esta manera el sistema de pensiones de vejez genera desigualdad vertical, lo

que implica que en México se ejerce una proporcion sustantiva del gasto social a
través de instrumentos regresivos en términos absolutos en detrimento de
instrumentos progresivos o neutrales (CONEVAL, 2012a). Un ejemplo de lo anterior
son las brechas en el nivel de gasto y pensiones; en 2015, del 100 por ciento del
subsidio publico para pensiones, el programa de Pension para Adultos Mayores
(PAM) del sistema no contributivo recibia solo 7.3 por ciento de este presupuesto y
atendia a 53.4 por ciento de la poblacién con pension (contributiva o no contributiva);
por su parte, el sistema contributivo® contaba con 92.7 del presupuesto y atendia
solo a 46.2 por ciento de la poblacion con pension (contributiva o no contributiva)
(figura 15).

8 Conformado por pensionados del IMSS, IMSS RJP, ISSSTE, PEMEX, CFE, LFC.
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Figura 15. Brecha en el nivel de gasto en pensiones y el nimero de personas
atendidas (PAM - Pensiones del sistema contributivo), México, 2015
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Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con calculos de John Scott.
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Figura 16. Monto de pensiones contributivas y no contributivas per capita, México,

Esta desigualdad vertical -como lo
ha sefalado el CONEVAL (2012a)-
se acompafia a su vez de una
desigualdad horizontal, en la que,
frente a riesgos similares, tienden a
obtener beneficios menores quienes
tienen menos ingresos® y es la
poblacion de menos ingresos
quienes tienden a enfrentar mayores
esta

riesgos. De manera,

dependiendo de caracteristicas

contingentes, como el lugar de
residencia o el sector de trabajo,
trabajadores con caracteristicas
similares tienen acceso a paquetes
de beneficios diferentes (PAM frente
a pensiones contributivas de
trabajadores de PEMEX o CFE, por

ejemplo) (figura 16).

La oferta de la seguridad social
contributiva incluye guarderias o
estancias infantiles para el cuidado

de hijas e hijos de las y los

WWW.CO“EVE'.OI’Q.I‘I‘IK

*Pensionados de PEMEX en 2012. El monto se deriva de dividir el total de recursos ejercidos
entre Iel numero de pensionados, por lo que incluye la pensién y los costos administrativos de
aplicacion

8 Elaboracién del CONEVAL con célculos de John Scott
% Se resalta la importancia de la regresividad de los instrumentos de politica publica sélo para evaluar la
asignacion de beneficios sociales en términos de su equidad. Esto no supone que la equidad es el Unico
objetivo o el objetivo dominante de todos los instrumentos de gasto social. Un rubro de gasto social
regresivo puede justificarse cuando persigue otros fines.
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trabajadores. A nivel federal, los servicios contributivos incluyen al IMSS con sus
Servicios de Guarderias, los cuales en 2016 atendieron a 192,683 nifias y nifios -
alcanzando 81.6 por ciento de su poblacion objetivo (CONEVAL, 2016b)- y, al ISSSTE,
con los Servicios de Estancias de Bienestar y Desarrollo Infantil que reporté que en
2014°* logré atender a 91.5 por ciento de su poblacion objetivo, esto es 35,582 infantes
(CONEVAL, 2014Db). Por su parte, el principal programa no contributivo para el cuidado
de la poblacion infantil es el Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres
Trabajadoras de la SEDESOL, que atendido a 312,330 personas, alcanzando una
cobertura de 37.8 por ciento de su poblacion objetivo (CONEVAL, 2016a). Es evidente
que la oferta de cuidado infantil es diversa y amplia, sin embargo, aun resulta
insuficiente en cuanto al acceso de las familias que no cuentan con seguridad social

contributiva y en relacién con la armonizacién de los horarios de atencion y los laborales.

Finalmente, la dimensién de calidad puede abordarse desde la diferenciacion de los
servicios que se reciben en el sistema contributivo y los programas sociales no

contributivos.

El sistema de seguridad social condicionado a la insercion en el mercado de trabajo
formal ha generado que el gasto publico en seguridad social contributiva resulte
regresivo; esto refleja, por una parte, su baja cobertura en la poblacion de menores
ingresos y, por otra parte, mayores beneficios para quienes tienen mejores condiciones
en relaciéon con la formalidad laboral, nivel salarial y prestaciones (CONEVAL, 2012a,
2012hb).

En cuanto a la atencion en salud, el sistema no contributivo tiene limitantes que generan
un trato diferencial en el servicio. En general, las personas que no gozan de atencion
en salud como prestacién laboral, lo hacen a través de servicios privados o del Seguro
Popular. Este ultimo como la alternativa principal que ofrece el Estado a quienes estan

excluidos del sistema de seguridad social contributiva.

%1 Dado que en 2016 el programa se fusiono con el programa Prestaciones Sociales del ISSSTE, la tltima
informacion sobre su poblacién objetivo y atendida es de 2014. Aln no se cuenta con informacion
actualizada sobre el nimero de personas atendidas por cada uno de los componentes del programa
Prestaciones Sociales.
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No obstante, el esquema de atencion del Seguro Popular, acotado a una lista de
padecimientos y tratamientos, ha generado que los usuarios reporten poca
disponibilidad de medicamentos en el momento que se requieren, incluso los basicos y
de mayor demanda, lo cual se traduce en la ausencia de tratamiento adecuado a sus
problemas de salud. Reportan ademas que tienen que pagar por su cuenta estudios,
analisis y tratamientos, aunque estén incluidos en el Seguro Popular, porque los centros
de salud no cuentan con recursos apropiados, suficientes o disponibles. Los costos se
incrementan por los traslados entre centros de atencion que los usuarios se ven
obligados a realizar y por las diligencias que con dinero propio deben llevar a cabo para
encarar los padecimientos que no contiene el CAUSES (CONEVAL, 2014c, p.53-54).

En conclusion, la disponibilidad, acceso y calidad de la proteccién y seguridad social
son desiguales horizontalmente y tiene problemas de concepcion a nivel global que se

reflejan en los siguientes rasgos generales:

e No benefician a todos los mexicanos.

e EI nivel de acceso y calidad de los programas es desigual en términos
horizontales (se entregan beneficios diferentes a individuos con riesgos
similares) y verticales (una proporcion del gasto social se ejerce a través de
instrumentos regresivos en términos absolutos en detrimento de instrumentos
progresivos o neutrales).

e Tanto la coordinacibn como la complementariedad entre entidades vy
dependencias para entregar beneficios a la poblacién vulnerable y en condicion
de pobreza son débiles.

e No existen instrumentos eficaces dirigidos a la poblacién vulnerable residente en
areas urbanas y que, ademds, puedan activarse frente a crisis inesperadas
(CONEVAL, 2012a, p.136).

La consecuencia de la desintegracion y descoordinacion del sistema de seguridad social
en México -que no logra brindar proteccion efectiva a toda la poblacion- asi como del
estancamiento de los ingresos de la poblacion, es la proliferaciébn de instrumentos
federales, estatales y municipales dispersos e inconexos, que no logran solucionar el
problema de fondo, pero que podrian ser utiles para conseguir réditos politicos. Esta
situacion no mejorara si no se logra una solucion integral a la proteccion social en su
conjunto (CONEVAL, 2012a, p.140).
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Ante el panorama presentado (sintetizado en la figural7) es necesario que en México

se analice la creacion de un sistema de proteccion social universal que prevea la

existencia de pisos indispensables de cobertura y calidad, constituidos por instrumentos

no contributivos que busquen garantizar el ejercicio efectivo de los derechos sociales a

lo largo del ciclo de vida.

Figura 17. Resumen de las dimensiones del derecho a la seguridad social
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Lo anterior requiere que se considere cada uno de los riesgos considerando las

diferentes etapas de vida (figura 18).

Figura 18. Principales riesgos asociados a la proteccién social en el curso de la
vida

Ciclo de vida

Adolescentes y jovenes Adultos mayores

Asociados al Gastos adicionales, pérdida de ingreso y efecto sobre el estado de salud de las personas por falta de acceso y
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informacion en el mercado laboral
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Asociados al Ingresos bajos/
ingreso Bajo capital humano

Fuente: CONEVAL, 2012a.

Nota: Se consideran situaciones en las que una enfermedad o accidente imposibilita a las personas a realizar una actividad econémica
remunerada, tales como ceguera, sordera, paralisis o falta de un miembro especifico, entre otros. En el caso de los menores de edad, este
riesgo se refiere a la situacion en la que éstos tienen una discapacidad o una enfermedad que exige que un integrante del hogar deje de
trabajar para dedicarse a su cuidado; o bien, que alguien que podria contribuir al gasto doméstico deje de hacerlo para ocuparse de su
cuidado.

En este sentido, la propuesta del CONEVAL de crear un sistema de proteccion social,
presentado en la Evaluacion Estratégica de Evaluacion de Proteccién Social (2012a),
continua vigente en cuanto que plantea la necesidad de un sistema integral que ayude
a proteger a los individuos y sus hogares, que esté coordinado institucionalmente de tal
manera que exista una red que impulse la capacidad de recuperacion del nivel de
consumo, con cobertura para toda la poblacion —pero prioritariamente a la que se
encuentra en una situacién de pobreza y vulnerabilidad- y disponga de instrumentos
para enfrentar tanto los riesgos de largo como de corto plazo (riesgos asociados a la
salud, el trabajo, la vejez, la discapacidad y orfandad, asi como a la insuficiencia de
ingreso tanto para nifios como para adolescentes, jovenes adultos y adultos mayores).
La figura 19 presenta una serie de recomendaciones que derivan del presente informe,
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de la evaluacion estratégica (CONEVAL, 2012a) y del diagnostico en el que se

encuentra trabajando el Consejo.

Figura 19. Recomendaciones generales de un sistema de proteccioén social

Paquete de beneficios iguales entre instituciones y utilizacion de los servicios de salud/
Universal Centrado en atencion de primer nivel/Enfogue preventivo

Seguro de desempleo
Trabajo Licencia de maternidad

Guarderfas con beneficios iguales
para cuidado y desarrollo

Aportaciones para pension de vejez Pension de vejez

Aportaciones para pension de vejez Pension de vejez

Pensiones Pension e incapacidades de invalidez y vida

Pension por discapacidad permanente que Pension e incapacidades
genera dependencia total Riesgos de trabajo

Transferencias Pensioén orfandad
Monetarias

Piso minimo
I No contributivo Contributivo

Fuente: CONEVAL, 2012a, p.142.
Dicho esquema deberia considerar instrumentos contributivos (financiados de manera
prioritaria con aportaciones de los beneficiarios) y no contributivos (financiados con
impuestos generales principalmente).
En cada dimension se prevé la existencia de pisos minimos constituidos por los
instrumentos no contributivos. Estos pisos minimos buscan garantizar a toda persona el
acceso a un conjunto basico de programas y acciones sin importar sus caracteristicas
laborales, demograficas o de residencia, entre otras; es decir, que los derechos sociales
plasmados en la Constitucién y en la Ley General de Desarrollo Social puedan garantizarse
y hacerse en verdad efectivos a través de los instrumentos de proteccion social a lo largo
del ciclo de vida. Se considera, asimismo, la existencia de un conjunto de instrumentos

contributivos que permitirian incrementar el nivel de proteccion de manera mas
comprehensiva y articulada que la hoy existente (CONEVAL, 2012a, p.143).

Una caracteristica particular del sistema propuesto es que va mas alla de las garantias
sociales en relacién con la salud, trabajo, vejez, discapacidad y orfandad e incluye el
componente de ingresos, pues se considera el riesgo general de no contar con un
ingreso suficiente para adquirir una canasta basica alimentaria, la proteccion ante este

riesgo se considera con independencia de sus causas.
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No obstante, dada la magnitud, heterogeneidad y dispersion de la poblacién objetivo,
una accién que garantice un piso minimo de ingresos, debe partir de un analisis riguroso
de la viabilidad de la implementacidon de cualquier programa o estrategia acorde a la
realidad del pais. Algunas de las opciones que ha presentado el CONEVAL (2012a,

p.154) con anterioridad y que siguen vigentes son:

» Ampliacion de los programas existentes. Atender a la poblacion pobre que vive
en comunidades dispersas y de dificil acceso y que actualmente no son atendidas
por programas sociales, mediante la definicion de una nueva estrategia en el
marco de los programas ya existentes.

* Renta basica ciudadana. Transferencia monetaria a la poblacién como estrategia
de no exclusién de la poblacion pobre.

» Piso minimo solidario. Transferencia monetaria a la poblacién como estrategia
de no exclusioén de la poblacion pobre, que puede ser no aceptada y transferida a
grupos vulnerables.

* Programa de Empleo Temporal Universal. Pago de un porcentaje del salario
minimo a cambio de actividades comunitarias o de infraestructura.

Las opciones son varias y no son excluyentes entre si, un conjunto o paquete de ayudas
o0 programas (empleo temporal, renta basica a grupos especificos de la poblacion,
programas de pisos solidarios, etc.) podrian en suma garantizar el acceso al piso

minimo.

En este sentido, el sistema integral de proteccidn social ayudaria a cerrar brechas
sociales, dado que garantizaria el acceso a un paquete de beneficios que contemplaria
al menos los pisos minimos para toda la poblacion (infantes, adolescentes, adultos,

adultos mayores) y, de esta manera, el sistema tiene un caracter universal.

2.8. Vivienda

La CPEUM establece en su articulo 4 que “toda familia tiene derecho a disfrutar de
vivienda digna y decorosa. La Ley establecera los instrumentos y apoyos necesarios a
fin de alcanzar tal objetivo”. Por otro lado, el articulo 3° de la Ley de Vivienda define lo

gue se considera vivienda digna:
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Se considerara vivienda digna y decorosa la que cumpla con las disposiciones juridicas
aplicables en materia de asentamientos humanos y construccion, salubridad, cuente
con espacios habitables y auxiliares, asi como con los servicios basicos y brinde a sus
ocupantes seguridad juridica en cuanto a su propiedad o legitima posesion, y
contemple criterios para la prevencion de desastres y la proteccion fisica de sus
ocupantes ante los elementos naturales potencialmente agresivos.

De esta manera, una vivienda digna implica la suficiencia y calidad de cada uno de sus
elementos, es decir, servicios, infraestructura, asi como estar ubicada en un entorno
saludable, con las condiciones fisicas, espaciales, higiénicas y estéticas adecuadas y
satisfactorias para sus habitantes. Asimismo, deberia ser alcanzable y costeable por
todos los individuos, sin limitaciones por alguna caracteristica o condicién social,

econdémica o ideologica.

Las viviendas, asi como los barrios y comunidades en donde se encuentran, tendrian
que ser parte integral y armoénica de los asentamientos humanos, constituir un todo
ordenado. Tanto las viviendas, como sus entornos tendrian que posibilitar el bienestar
humano y comunitario, facilitar la organizacion social, las relaciones saludables, las

redes de apoyo vecinal y el capital social.

Si bien todas estas caracteristicas constitutivas de una vivienda digna resultan dificiles
de alcanzar de forma universal y pronta por el Estado mexicano y sus ciudadanos, los
esfuerzos de la politica social tendran que avanzar hacia alla, sin imponer obstaculos y
promoviendo que las estrategias en los distintos 6rdenes gubernamentales y civiles

posibiliten la materializacion del derecho a la vivienda digna.

Ahora bien, un diagndéstico del nivel de avance del derecho a la vivienda digna con estas
caracteristicas deseables incluye las tres dimensiones planteadas: 1) accesibilidad, 2)
disponibilidad y, 3) calidad.

Por un lado, la accesibilidad implica que la vivienda pueda estar al alcance de las
personas en términos fisicos, econémicos y juridicos, priorizando la asequibilidad para
grupos histéricamente discriminados y la difusion de la informacion sobre programas y

acciones que abonen al ejercicio del derecho (figura 20).
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El enfoque de derechos parte del supuesto de que prevalece un acceso desigual a las
oportunidades por parte de los distintos sectores de la poblacion, por lo que tendria que
garantizarse la atencion prioritaria en materia de vivienda.

Figura 20. Subdimensiones de la dimension de accesibilidad

__ Oferta de vivienda para los sectores de la poblacion de menores
ingresos
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Fisico/espacial/ a vivienda para los sectores de la poblacién de menores ingresos
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Ala ___ Acceso a informacion sobre los programas y acciones que el
informacién Estado proveee en materia de vivienda
Sin - >
s e Facilitando el acceso a todos los sectores de la poblacion

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c)
Los indicadores de la dimension accesibilidad, recogidos para este diagndstico, son el

rezago de vivienda, el porcentaje de reservas territoriales no periféricas y el porcentaje

de viviendas particulares habitadas que cuentan con escrituras a nombre de los duefios.

Entre los hallazgos relevantes, se estimé un rezago (entendido como la suma de
viviendas con necesidad de mejoramiento y aquellas con presencia de hacinamiento)
que afecta a més de 14 millones de viviendas en el pais.

144




l.““l_!“al. Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Con NMacional de Evaluo

o ko Polinca de Desamrallc Sockal

Se identificd, ademas, que s6lo 14.7 por ciento de las reservas territoriales®? se
encuentran en zonas no periféricas (Encuesta Intercensal 2015 y ENVI 2014),° lo cual
implica que el desarrollo habitacional en México se esta enfocando hacia las periferias
y en localidades cercanas a ellas. El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, considera
gue este tipo de crecimiento hacia las periferias es un problema que debe atenderse,
dado que los desarrollos habitacionales se estan generando en zonas alejadas de los
centros de trabajo y se generan mayores costos en el equipamiento y los servicios

urbanos (Presidencia de la Republica, 2013).

En relacion con la seguridad de la tenencia juridica del inmueble, la Encuesta

Intercensal 2015 reportd que 68 por ciento de las viviendas particulares habitadas eran

propias; sin embargo, solo 69 por ciento de éstas cuenta con escrituras a nombre del

residente, 18 por ciento a nombre de alguien mas que no la habita y 13 por ciento no

dispone de escrituras.

/ \ Sobresale el hecho de que 23.6 por ciento de las
En el ambito rural viviendas habitadas por poblacién indigena
22.4 por ciento de las

viviendas propias
habitadas no tenian

declaradas como propias no cuenta con escrituras.

Respecto al &mbito geografico, 22.4 por ciento de

escrituras, mientras las viviendas propias habitadas en zonas rurales no
gue solo 9.7 por tienen escrituras, cifra considerablemente mayor
ciento en el contexto que en las zonas urbanas donde 9.7 por ciento
urbano no contaba

manifestaron la ausencia del titulo de propiedad
con ellas.

k / (Encuesta Intercensal, 2015).

La seguridad de la tenencia es fundamental para el

acceso efectivo al derecho a la vivienda ya que garantiza proteccion juridica a los

individuos contra el desalojo forzoso, el hostigamiento y otras posibles amenazas en la

92 Las reservas territoriales para vivienda, de acuerdo con el Registro Nacional de Reservas Territoriales
(RENARET, 2015), son el suelo publico o privado de los desarrolladores y/o promotores de vivienda que
pueden estar situadas en el ambito urbano o rural.

% El CONEVAL privilegia la presentacién de informacién actual y de fuentes fidedignas, por esta razén
los datos presentados en esta seccion derivan mayoritariamente del Censo de Poblacion y Vivienda 2010
y de la Encuesta Intercensal 2015.

145



nnll_ival. Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

jo Naclonal de Evaluockon
de ko Folitco de Desarmallo Sockal

vivienda relacionadas con su posesion; ademas, no contar con seguridad en la tenencia
puede representar para las personas de menores ingresos una mayor dificultad para
acceder a servicios publicos basicos y la imposibilidad de contar con un activo que

pueda volver liquido o un colateral que pueda soportar un crédito.

En relacion con la disponibilidad, ésta implica que se cuente con los elementos, servicios
o infraestructura necesarios para la materializacion del derecho, y que, ademas de tener
acceso a la vivienda, sus servicios y elementos del entorno, ésta cuente con espacios
suficientes y funcionales y que sus servicios y equipamiento trabajen adecuadamente
(PNUD, 2012; CDH-DF, 2011; Vazquez y Serrano, 2013; Comité DESC, 1991).

Es por esto que el diagndstico enfocado en la disponibilidad tendria que indagar por
asuntos que van desde la suficiencia territorial, los servicios béasicos adecuados,

mobiliario urbano e incluso rutas de transporte (figura 21).

Figura 21. Subdimensiones de la dimensién Disponibilidad
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*Comunicaciones
(telefonia e internet)

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c)
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Entre los hallazgos mas importantes relativos a esta dimension se encuentra que, segun
la Encuesta Intercensal 2015, 94.5 por ciento de los mexicanos que habitan en viviendas
particulares cuentan con agua entubada al interior de la misma, 91.6 por ciento de las
viviendas particulares disponen de drenaje sanitario al interior de la vivienda y 99 por
ciento de las personas cuentan con electricidad en sus hogares. Asimismo, muestra que
67 por ciento de las viviendas particulares habitadas en el pais no disponen de servicio
de internet, y 76 por ciento (CONEVAL, 2017c) de los mexicanos residen en viviendas

gue no se encuentran proximas a areas verdes como jardines o parques.

En 2010, el Censo de Poblacién y Vivienda,% reporté que en materia de disponibilidad
de calles pavimentadas en el entorno inmediato de la vivienda 51.1 por ciento de las
personas que viven en entornos urbanos, y 62 por ciento de quienes lo hacen en rurales,
no cuentan con pavimento en todas las calles circundantes de sus viviendas, sin
embargo, es posible que en los ultimos afos este dato haya mejorado. En cuanto a la
disponibilidad de transporte publico en el entorno de la vivienda, resultdé que 44 por
ciento de las personas que viven en contextos urbanos no disponen de transporte
publico en las inmediaciones de su vivienda mientras que 36.9 por ciento de quienes

viven en zonas rurales no disponen de tal servicio en su localidad®®.

En términos de equipamiento, se calcul6 con informacion de la Cartografia
Geoestadistica Urbana y Rural Amanzanada del INEGI (2016) y el Sistema de
Informacion Cultural (2017), que en México por cada mil habitantes existen veinte
unidades de equipamiento recreativo (plazas civicas, jardines y parques), diez unidades
de equipamiento cultural (museos, auditorios, bibliotecas, teatros y centros y casas de

cultura) y cuatro centros comunitarios.

94 La informacién presentada corresponde a 2010. En 2014 el INEGI publico las “Caracteristicas de las
localidades y del entorno urbano 2014”; sin embargo, los resultados no contienen la informacién necesaria
para actualizar esta estimacion.

% El indicador “porcentaje de personas que cuentan con servicio de transporte publico en el entorno rural”
se midié considerando que una localidad rural cuente con al menos un medio de transporte colectivo, y
no como en el caso urbano, que se toma en cuenta si la manzana en donde habitan las personas tiene
presencia de transporte publico.
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En cuanto al equipamiento en materia de salud, se puede considerar que es aceptable
en términos de accesibilidad fisica. De acuerdo con el Censo de Poblacion y Vivienda
2010 y los Recursos en Salud 2007-2012 de la Secretaria de Salud, 99.8 por ciento la
poblacién cuenta con una unidad o centro de salud a una distancia de su vivienda de

entre 5 a 15 km.%

Finalmente, en términos de calidad, existe consenso en la literatura especializada en
considerar esta dimension como la concerniente al aseguramiento de que los medios
por los cuales se materializa el derecho tengan requerimientos y propiedades
aceptables, relevantes y culturalmente apropiados (PNUD, 2012; CDH-DF, 2011;
Vazquez y Serrano, 2013). Por lo tanto, en este diagnostico esta dimension se refiere

a: 1) calidad técnica-constructiva, 2) aceptabilidad y, 3) calidad comunitaria (figura 22).

Figura 22. Subdimensiones de la dimension Calidad
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c)

9 Distancia dentro del radio de servicio regional recomendado por la SEDESOL en el sistema normativo
de equipamiento Tomo Il “Salud y Asistencia Social” para los centros de salud urbanos y rurales.
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La primera hace referencia a la calidad a partir de estandares nacionales e
internacionales de los elementos materiales y técnicos de la vivienda, a una ubicacion
de calidad (en términos practicos, de necesidades de movilidad de la poblacion y de
planificacion urbana), asi como a la calidad de los mecanismos y procedimientos que
faciliten el acceso de las personas a los bienes y servicios que el Estado debe de
proveer en materia de vivienda. La segunda dimension aborda la calidad desde el punto
de vista de los titulares del derecho a partir de criterios personales relacionados con la
identidad cultural por un lado y con la modernidad por el otro. La tercera dimensién hace
referencia a la calidad del entorno en términos de las relaciones vecinales, la seguridad
y los elementos simbdlicos e identitarios que se construyen en el entorno y que afectan

en alguna medida el bienestar de sus habitantes.

Entre los hallazgos méas importantes de esta dimension se encuentra que, segun el
Médulo de Bienestar Autorreportado 2014, 33.2 por ciento de los mexicanos reporto
estar insatisfecho con su vecindario y 26.9 por ciento sentirse insatisfecho con su
vivienda; esta ultima cifra aumenta 40 puntos porcentuales cuando se presenta carencia
por calidad de materiales. Por otro lado, la Encuesta Nacional de Victimizacion y
Percepcioén sobre Seguridad Publica 2016, registré que 20.5 por ciento de los mexicanos
reporté incidencias de conflictos intervecinales en sus barrios y 22.4 por ciento reportd

percibir inseguridad en el entorno de sus viviendas.

En términos de calidad constructiva y de disefio, el hacinamiento prevalece en 8.4 por
ciento de las viviendas habitadas en el pais (MEC 2016 del MCS-ENIGH) y 5.6 por
ciento de las viviendas en México presentan carencia por calidad de materiales de
techos, pisos, y muros. Asimismo, 15.7 por ciento de las personas econémicamente
activas en el pais, report6 tener tiempos de traslado a su lugar de trabajo de méas de 60
minutos, asunto fuertemente relacionado con la calidad de la ubicacion de la vivienda

(Encuesta Intercensal, 2015).

A manera de conclusion podria sefalarse que analizar los distintos elementos del
derecho a la vivienda permite visualizar hallazgos tanto de aspectos relacionados con

las condiciones de la misma como de su entorno fisico y social.
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Las brechas méas acuciantes en cuanto al goce del derecho se presentan en las
viviendas en las que habita al menos una persona indigena, asi como en las viviendas
del ambito rural. Algunos de los hallazgos en materia de infraestructura coinciden en
gue la marginacion y las zonas hiperdegradadas tienden a ubicarse en las periferias de
la ciudad. De igual manera se detecté una dificultad mayor en cuanto a asequibilidad
para los mas pobres debido a que sus ingresos no les permiten acceder a créditos
hipotecarios publicos o privados®’, asi como una accesibilidad juridica mas limitada para

las mujeres indigenas.

Teniendo en cuenta lo presentado en este apartado (presentado a manera de resumen
en la figura 23) y el analisis a profundidad del derecho a la vivienda que esté realizando
el CONEVAL, se proponen cinco objetivos generales que recogen las prioridades
nacionales para el cumplimiento del derecho a la vivienda (figura 24) y se presenta un
esquema que sintetiza algunas de las necesidades béasicas que deberan suplirse para
generar las condiciones propicias para el acceso efectivo al derecho en los sectores

mas vulnerables del pais (figura 25).

97 Segun el Informe alternativo conjunto sobre los derechos econémicos, sociales, culturales vy
ambientales de Habitat International Coalition (2017), en México la compra de vivienda nueva solo es
accesible para quienes perciben mas de 5 salarios minimos, ya que a partir de ese nivel de ingreso se
puede acceder a créditos hipotecarios publicos y privados. Al analizar dicha informacion con datos del
ingreso corriente promedio mensual por hogar estimado a partir de la ENIGH 2016, resulta que los
primeros 3 deciles de la poblacion, aproximadamente 36.8 millones de mexicanos, se encuentran
practicamente excluidos del mercado formal de vivienda, al no percibir ingresos por hogar equivalentes a
més de 5 salarios minimos.
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Figura 23. Resumen de las dimensiones del derecho ala vivienda
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Figura 24. Objetivos para el cumplimiento del derecho a la vivienda
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en CONEVAL (2017c)

152




nnll_Eval Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

onselo Nackonal ge Eval
de k1 Folitica de Desarrollo

Figura 25. Principales prioridades de atencion al derecho a la vivienda
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Capitulo 3. Brechas en el acceso efectivo de derechos de grupos en
desventaja

A partir del diagnostico de derechos sociales y sus dimensiones, se advierte que,
consistentemente hay grupos de poblacion cuyo ejercicio de dichos derechos se
encuentra comprometido. La poblacion indigena enfrenta brechas en todos los
casos en gque se compara con poblacion no indigena, lo mismo pasa con otros
grupos sociales que encuentran mayores obstaculos para acceder a los mismos

beneficios que sus contrapartes, tal como se muestra en la grafica 26.

Hacer frente a estas brechas representa un reto para la politica publica, en especial
considerando que existen instituciones transversales de la Administracion Publica
Federal que atienden a grupos especificos (jovenes, mujeres, menores de edad,
indigenas, adultos mayores, entre otros) y, por tanto, su labor se empalma con la
realizada por diferentes programas de distintas secretarias. Si bien estas
instituciones o dependencias permiten visibilizar la situacion de vulnerabilidad de

cada grupo, comparten responsabilidades con las secretarias de Estado, lo que ha
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dificultado la coordinacion y ha difuminado la responsabilidad respecto a los

problemas que atafien a estas poblaciones.

Gréfica 26. Brecha en los niveles de pobreza entre grupos seleccionados;
México, 2016

100
90 85.1
80
70
60

78.5 805

56.5

47.8
6.4

50
40
30
20
10

37.8
3.9

Porcentaje

36.0

Mujeres Hombres no Menores Menores no Adultos Menores de Jovenes (12- Jovenes (12-
indigenas en indigenas en indigenas (0- indigenas (0- mayores 65 afiosno 29 afios) en 29 afos) en

zonas rurales zonas 17 afios) 17 afios) indigenas en indigenas en zonas rurales zonas
urbanas zonas rurales zonas urbanas
urbanas
m Poblacién en situacidn de pobreza moderada m Poblacién en situacidn de pobreza extrema

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.

Ahora bien, desde una perspectiva de derechos humanos, una de las principales
obligaciones del Estado, es identificar estas brechas y a los grupos que en
determinado momento necesiten una atencion prioritaria o especial para garantizar
el ejercicio de sus derechos. Pues este enfoque resalta la necesidad de considerar
gue no todos los individuos podran alcanzar el mismo nivel de bienestar aun cuando
tengan puntos de partida similares, en especial, aquellos grupos sociales que
enfrentan desventajas econdmicas y sociales generadas por el trato discriminatorio

al que histéricamente se han visto sometidos.%

9 Es importante aclarar que este informe excluye el uso de categorias como “grupos vulnerables”,
“grupos vulnerados” o “grupos en situacion de vulnerabilidad” como forma de denotar una
caracteristica, situacién o condicién de los grupos estudiados. Un grupo no es nunca vulnerable en
si mismo, sino solo en relacién con una fuerza, un poder, un riesgo, o0 una autoridad externa por lo
tanto es mas claro hablar de grupos discriminados, porque lo que se contiene en esta enunciacion

155




nnll_Eval Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Consalo Naclonal de Evaluockon
de k1 Folitica de Desarrolle Sockal

Es asi que el andlisis del acceso efectivo debe reconocer el enfoque de
universalidad de los derechos y la diversidad, “dar un trato diferente a los grupos en
desventaja ya sea por su condicion étnica, de edad, de género e incluso de
desigualdad geografica o socioecondmica con el fin de atender como prioridades
sus problematicas” (Hernandez, Aparicio y Ruiz, 2017, p.165). Por lo tanto, en este
capitulo se analiza la situacion de algunos grupos histéricamente discriminados con
la intencidn de enfatizar los diversos obstaculos que enfrentan de manera

estructural como resultado de diversas practicas discriminatorias.

Algunos de los indicadores que dan cuenta de las brechas entre grupos en los pisos
minimos de derechos sociales, son los de pobreza. El Cuadro 19 presenta datos
comparativos entre grupos histéricamente discriminados y el grupo conformado por
hombres no indigenas entre 21 y 55 afios.

Cuadro 19. Indicadores de pobreza en distintos grupos de interés, México,
2016

Hombres
no
|ndicadores indigenas MujereS
entre 21y
55 afos*

Mujeres HolslEEle Adultos Con

discapacidad

menor a Indigenas***

indigenas** Mayores

18 afios

Porcentaje
Pobreza

Poblacién en

situacion de 44 79.4 51.1 41.1 71.9 49.4
pobreza

Poblacién en

situacion de 7.7 35.9 9 6.6 28 10

pobreza extrema
Privacién social
Poblacién con al

menos una 69.8 94.9 72.6 68.4 90.9 78.5
carencia social

Poblacién con al

menos tres 17.9 57.2 19.1 14.8 47.9 23.3

carencias sociales
Indicadores de carencia

social

es la referencia a una situacion de desventaja en materia de derechos como resultado de la practica
discriminatoria.
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Hombres
no Poblacion

i indigenas | Mujeres Mujeres menor a Adultos Indigenas*** ool
Indicadores entr% oy J indigenas* 18 aros Mayores g discapacidad
55 afios*

Porcentaje
Rezago educativo

Carencia por
acceso a los
servicios de salud

Carencia por
acceso ala
seguridad social

Carencia por
calidad y espacios
en la vivienda

Carencia por
acceso a los
servicios basicos
en la vivienda

Carencia por
acceso ala
alimentacion

Bienestar

Poblacién con

ingreso inferior a
la linea de
bienestar minimo

Poblacién con
ingreso inferior a
la linea de
bienestar

13.4 11 13.3 9.5 15.1 12

54.4 80.2 60.8 14.4 77.6 40.2

11.9 32.5 16.5 6.9 30.2 10.5

19.1 65.5 22.7 18.4 56.3 21

51.3 80.3 59.6 49 74.3 55.8

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MEC del MCS-ENIGH 2016.
*Se considera indigena como hablante de lengua indigena.

**Se considera indigena como hablante de lengua indigena.

***Se considera indigena por pertenencia étnica.

3.1. Mujeres

El aumento del nimero de mujeres en la fuerza de trabajo y su incremento en la
matricula universitaria fueron cambios sin precedentes que transformaron a la
sociedad a partir de la segunda mitad del siglo XX. Tal como lo sefial6 el CONEVAL
en el Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social 2016 (CONEVAL,
2017e), las mujeres superan a los hombres en el porcentaje total de egresos

universitarios, sin embargo, todavia enfrentan brechas copiosas en el mercado
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laboral, tales como la participacion laboral, la remuneracion, la segregacion
ocupacional, las condiciones de trabajo desiguales y la asignacion de las labores

domésticas y los cuidados no remunerados (ONU, 2017).

En las dltimas cuatro décadas, la participacion de las mujeres en el trabajo
remunerado ha aumentado de 17.6 por ciento en 1970 a 43.2 en 2017, pero sigue
siendo menor que la de los hombres (77.4 por ciento).%® Estas diferencias en la
participacion en el mercado de trabajo entre mujeres y hombres apuntan a que la
educacion no es suficiente para conseguir paridad en términos de vinculacién al

mundo laboral.

Uno de los principales obstaculos para la insercion laboral de las mujeres es el
cuidado y los quehaceres domésticos. En promedio, las mujeres dedican 27.5 horas
semanales al cuidado no remunerado de los integrantes del hogar, que en términos
monetarios equivale a 46,892.6 pesos!® anuales, mientras que los hombres
destinan 15.3 horas a esta actividad (ENIGH, 2016). A esto se suma la
incompatibilidad de los horarios escolares con los laborales, pues la duracion de la
jornada escolar diaria generalmente es menor que la de trabajo, esto hace méas
complicado armonizar las actividades de cuidado con el empleo de tiempo completo
de los padres (CONEVAL, 2012a), y en especifico de las madres que, como se
sefald, son las principales encargadas de las labores de cuidado. Esta carga extra
de las labores de cuidado tiene repercusiones en el tipo de trabajo al que pueden
acceder las mujeres (OIT, 2016).

Uno de los riesgos asociado a los ciclos de vida de las mujeres analizados en el
diagndstico del derecho a la seguridad social es el desbalance en la vida familiar y
profesional por parto (figura 12), por lo que el CONEVAL en su propuesta de un

99 Estimaciones del CONEVAL con informacién de la ENOE cuarto trimestre de 2017 y Censo
General de Poblacion 1970. Porcentaje de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) respecto a la
poblacion en edad de trabajar.

100 Estimaciones del CONEVAL con informacién de la Cuenta satélite del trabajo no remunerado de
los hogares de México que publica el INEGI, considerando el costo por hora, cifras netas (las cifras
netas reflejan el ingreso que podrian percibir las personas por realizar una actividad como ésta en el
mercado de trabajo) de la actividad de cuidados y apoyo.
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sistema de proteccion social (figura 13) establece la necesidad de que las mujeres
tengan licencia de maternidad y guarderias con beneficios iguales para cuidado y

desarrollo para aminorar sus riesgos asociados al trabajo.

La norma mas reciente de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) sobre la
duracion de la licencia de maternidad exige un periodo de 14 semanas como
minimo, un incremento con respecto a las 12 semanas previstas en los Convenios
anteriores. En la Recomendacion 191 se anima a los Estados Miembros a extender
esa licencia a 18 semanas por lo menos. Las duraciones obligatorias promedio mas
prolongadas de la licencia de maternidad se registran en Europa Oriental y Asia
Central (casi 27 semanas), y en las economias desarrolladas (21 semanas). En el
caso de México, la Ley Federal del Trabajo en el articulo 70 (el cual no ha sido

reformado desde 1975) establece 12 semanas obligatorias.

La duracién de la licencia es crucial para que la mujer se recupere del parto y
regrese al trabajo, mientras presta los cuidados necesarios al/a la recién nacido/a.
Cuando dicha licencia es demasiado breve, las madres pueden no sentirse
preparadas para retomar la vida laboral, y tal vez abandonen la fuerza de trabajo
(OIT, 2014).

Bajo estas circunstancias, una gran cantidad de mujeres se ven obligadas a optar
por empleos informales, pues aunque no cuentan con las garantias del mercado
formal, la flexibilidad en el horario si representa la posibilidad de desarrollar su vida
productiva y reproductiva a la vez %1 (Maloney, 2004). Asi, la tasa de informalidad
laboral es de 56.0 en las mujeres, mientras que en los hombres es de 49.2.192 | os
empleos informales carecen de seguridad social y protecciones laborales, lo que

puede obstaculizar el empoderamiento econémico de las mujeres (ONU, 2017).

101 Sj bien los cuidados y quehaceres en el hogar no son la Gnica explicacion para que las mujeres
se inserten a empleos informales, si constituyen una limitacion para su desarrollo profesional que
deberia ser atendida.

102 Informacién de la ENOE cuarto trimestre de 2017. Tasa calculada contra la poblacién ocupada
no agropecuaria.
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En estas condiciones, el trabajo doméstico remunerado es una de las opciones de
trabajo informal a la que tienen acceso las mujeres. Segun la ENOE, en 2017 la
poblacién de 15 afios 0 mas ocupada en trabajo doméstico remunerado en hogares
es de 2, 480,466 personas, de las cuales 90 por ciento son mujeres, por lo que se
puede considerar una actividad primordialmente femenina. De éstas, 52 por ciento
curso al menos un grado de primaria, 40 por ciento al menos un grado de secundaria
y 10 por ciento accedi6 a la educacion media superior o superior. Ademas, casi la
totalidad carece de prestaciones laborales (99 por ciento no cuenta con contrato
escrito y 70 por ciento no cuenta con prestaciones sociales), aunado a que por sus
actividades se ven expuestas a distintos tipos de accidentes, violencia (incluso
sexual), asi como la incertidumbre sobre la permanencia en el empleo (INEGI,
2017a).

En el caso de las trabajadoras domésticas es urgente la ratificacion del Convenio
189 de la Organizacidon Internacional del Trabajo que establece derechos y
principios basicos para este sector. Asi como, reformar la LFT y la Ley del IMSS

para establecer la obligatoriedad de su inscripcion en la seguridad social.

Otra de las restricciones que enfrentan las mujeres cuando se incorporan al
mercado laboral es la desigualdad salarial, dado que sus percepciones laborales
siguen siendo inferiores a las de los hombres. Para dar cuenta de ello en la gréafica
27 se presenta la brecha salarial, definida como la diferencia del promedio salarial

entre hombres y mujeres en razén del promedio de los hombres.103

La grafica muestra que, entre la poblacion ocupada con escolaridad basica y empleo
formal, los hombres ganan mas que las mujeres; para el grupo de edad de 15 a 24
afos la brecha promedio para el cuarto trimestre de 2017 es de 12.4 por ciento y

para el grupo de 25 a 44 afos es de 20.8 por ciento para el mismo periodo.

103 Estimaciones del CONEVAL con informacion de la ENOE del primer trimestre de 2005 al tercer
trimestre de 2017.
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Gréfica 27. Brecha salarial entre hombres y mujeres con escolaridad basica
(incluye primaria y secundaria completas) en el empleo formal, México 2005-

2017
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== Brecha Salarial de 15 a 24 afios ==#==Brecha Salarial de 25 a 44 afios
Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en la ENOE e INPC, reportados por el INEGI.
*Estimaciones con el INPC base primer trimestre de 2010.

**|_as estimaciones se realizaron considerando el ingreso bruto promedio por hora trabajada. En el caso
del grupo de edad de 15 a 24 afios se consideraron valores menores o iguales a 500 pesos.

Susan Parker (1995) sostiene que la brecha salarial en México no es mas alta
porque los salarios en el pais apenas alcanzan niveles de subsistencia, lo que
imposibilita que las mujeres perciban ain menos dinero. Por otra parte, a partir de
una serie de pruebas econométricas, argumenta que existen variables no
observadas que influyen en la eleccion del autoempleo (versus el trabajo asalariado)
y en las horas de trabajo por parte de las mujeres, lo que afecta directamente su

nivel de productividad.

La disparidad entre ambos sexos también se refleja en los puestos de mas alto nivel.
Conforme se asciende en la piramide organizacional laboral disminuye el nUmero
de mujeres. En México, el porcentaje de mujeres con cargos directivos fue de 24
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por ciento para 2017, cuatro puntos porcentuales por debajo del 28 por ciento que
se registré en 2014104

La exclusidon de las mujeres en areas ejecutivas es significativa, ya que a menudo
se enfrentan a un contexto de pocas 0 nulas posiciones que ofrezcan mas
posibilidades de ascender. Para explicar esta situacion se ha recurrido a la metéfora
del “techo de cristal”, que alude a las barreras invisibles y dificiles de detectar que
imposibilitan la permanencia, promocion y ascenso de las mujeres en las carreras

profesionales ejecutivas.

Una manera de “romper” estas barreras es a través de la creacién de sus propias
empresas. Las mujeres de diversos niveles socioecondmicos tienen un papel cada
vez mas importante como dirigentes de sus propios negocios, ya sea como
propietarias Unicas o en sociedad. En México, las mujeres empresariasi®
representaban 20.9 por ciento de los empleadores del pais en 2017.1% La
importancia de la participacibn econdmica de las mujeres en la creacién de
empresas ha sido destacada como una forma fundamental para luchar contra las
inequidades sociales, promover la independencia econémica de la mujer y contribuir
a la reduccion de la pobreza (ONU, 2017). La emancipacion econdémica a través de
las actividades empresariales constituye una via especialmente relevante para que
las mujeres con acceso a recursos participen y tomen decisiones en el dmbito

econdmico e incidan en su entorno.

Sin embargo, las mujeres empresarias enfrentan obstaculos, entre los cuales se
encuentran los siguientes (CONEVAL, 2017a):

104 Encuesta anual Grant Thornton Women in Business 2017. Recuperado de
http://www.grantthornton.mx/prensa/marzo_2017/mujeresmexico/.

105 Se considera empresaria a aquella mujer que es propietaria y dirigente de su empresa y que
ademas contrata por lo menos un trabajador(a) asalariado(a) dentro de la misma. En esta definicién
guedarian excluidas las mujeres que trabajan con su familia sin la participacion de trabajadores
remunerados, y las que solo se emplean a si mismas y que suelen operar en los niveles de
subsistencia o de la economia informal.

106 Estimaciones del CONEVAL con base en la ENOE cuarto trimestre de 2017.
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e Se concentran en la microempresa y tienden a conservar el tamafio de la
misma sin hacerla crecer y el tamafio reducido de las empresas a menudo
se asocia con su nivel de fracaso.

e Problemas para obtener un crédito.

¢ Distribucion inequitativa de las responsabilidades en los hogares.

e Obstaculos de caracter psicosocial como la baja autoestima y falta de
confianza en las propias acciones y decisiones; vy,

e Tienen menos probabilidades de conseguir capacitacion y de acceder a
mercados para sus productos, asi como a redes empresariales que les
posibiliten el acceso a recursos financieros, intelectuales y comerciales.
Estas redes empresariales son entendidas como capital social.

Esta fragilidad de los lazos de las mujeres con el mercado de trabajo contribuye a
qgue, entre otras cosas, solo 40.7 por ciento tengan acceso a la seguridad social
como prestacion laboral, por lo que, en muchos casos, las obliga a depender de
otros miembros del hogar para contar con alguna adscripcion (CONEVAL, 2014a).

El seguro de salud forma parte de los beneficios provistos por la seguridad social.
“La atencion sanitaria accesible y asequible es de particular importancia para las
mujeres porque tienen menos acceso a ingresos personales [y] hacen frente a
problemas sanitarios de coste elevado, como el embarazo y el parto” (ONU
MUJERES, s.f., p. 3).

Si bien la cobertura de los servicios de salud ha avanzado, en especial asociado al
Seguro Popular, todavia hay quienes reportan haber tenido problemas de salud sin
recibir atencion médica y la mayoria (57.6 por ciento) son mujeres (ENIGH, 2016).
La extension de la cobertura y la fragmentacién del sistema de salud son problemas

gue limitan el acceso de las mujeres a servicios de salud de igual calidad.

Una caracteristica de la salud de las mujeres es que éstas presentan algunos
efectos diferenciados en el estado nutricio, el mas significativo es el presentado en
términos de obesidad y sobrepeso. En 2016, 75.5 por ciento de las mujeres adultas
tenian obesidad o sobrepeso y 69.4 por ciento de los adultos hombres presentaba
también esta situacion; esta brecha se puede deber, entre otras cosas, a diferencias

en el consumo caldrico o a la calidad y diversidad de la dieta (CONEVAL, 2017c).
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Por otro lado, otro indicador de la calidad de los servicios para las mujeres es la
mortalidad materna que, ademas, es un problema grave no solo de salud publica
sino también de derechos humanos y de justicia social.'%” En 2015, la razén de
mortalidad materna fue de 34.6 (grafica 28), disminuy6 39.5 puntos en comparacion
con la de 2000 (74.1). Sin embargo, México tiene una razén de mortalidad materna
mayor a la de paises similares, como Chile donde la razén es de 22.1% Asimismo,
como parte de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, México se habia
comprometido a que la razén de mortalidad materna fuera de 22 defunciones
debidas a causas asociadas al embarazo, parto o puerperio por cada cien mil
nacidos vivos para el afio 2015, meta que no fue alcanzada.

Gréfica 28. Evolucién de larazdén de mortalidad materna por cada 100,000
nacidos vivos, México, 2000-2015
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el SIODM.

Por otra parte, la seguridad en la tenencia de la propiedad es un elemento

fundamental para el disfrute del derecho a la vivienda, al mismo tiempo que

107 En 2012, el CONEVAL publicé la Evaluacién Estratégica sobre Mortalidad Materna, la cual da
cuenta de las caracteristicas sociodemogréficas de quienes murieron por las principales causas de
muerte materna (CONEVAL, 2012c).

108 Organizacion Mundial de la Salud, disponible en
http://apps.who.int/iris/bitstream/10665/194254/1/9789241565141 eng.pdf?ua=1
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garantiza la proteccion ante situaciones como el desahucio. A pesar de su
importancia, la titularidad de la propiedad de las viviendas es desigual entre mujeres
y hombres; por ejemplo, del total de viviendas propias a nivel nacional que cuentan
con escrituras, 40.8 por ciento tiene a una mujer como titular o co-titular de la
propiedad y si solo se toma en cuenta el &mbito rural, el porcentaje disminuye a 29.9

(Encuesta Intercensal, 2015).

También es importante analizar la presencia de las mujeres en la vida politica del
pais, en especifico ocupando puestos de toma de decisiones, una forma de hacerlo
es por medio de la participacién femenina en el Poder Legislativo. En los dltimos
afnos, las mujeres han conseguido mas espacios en el Congreso Federal; por
ejemplo, en 2007, 23.2 por ciento de los escafios en la Cadmara de Diputados
estaban ocupados por mujeres, mientras que en 2017 este porcentaje aumento a
42.6. Las mujeres continlan estando subrepresentadas, a pesar de la obligacion
normativa que obliga a la paridad; esto empeora en el caso de algunos congresos
locales como el de Morelos que en 2016 se posicioné como el congreso con menos
escafios ocupados por mujeres (veinte por ciento) en el pais.1% En términos del
poder ejecutivo llama la atenciéon que Unicamente una gubernatura esté a cargo de

una mujer (Sonora).

Finalmente, uno de los fendbmenos que afecta mas la vida de las mujeres es la
violencia, ya sea fisica, sexual, psicolégica o econ6mica. Cualquier forma de
violencia contra las mujeres perjudica su calidad de vida y constituye una violacién
a sus derechos humanos. El origen de la violencia hacia las mujeres se explica en
gran medida por las desigualdades de género, que las pone en desventaja frente a
los hombres en las esferas social y econémica (OMS y OPS, 2013).

En México, alrededor de siete de cada diez mujeres, de 15 afios o0 mas ha sido
victima por lo menos de un acto de violencia fisica, sexual, emocional o economica,

a lo largo de su vida. La violencia emocional es la que presenta la mayor

105 Estimaciones del CONEVAL con base en INMUJERES Estadisticas de mujeres. Recuperado de
https://datos.gob.mx/busca/dataset/estadisticas-de-mujeres
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prevalencia, 49 por ciento, y las mujeres sefialan a su pareja como la principal
perpetradora (el porcentaje es de 40.1, mientras que la proveniente de otros
agresores es de 26.6). No es menos relevante que 41.3 por ciento de las mexicanas

hayan experimentado violencia sexual y 34 violencia fisical'® (ver gréafica 29).

Estos diferentes tipos de violencia contra las mujeres tienen un costo econémico
gue supone redirigir gastos privados (personales) para atender este problema en
lugar de utilizarlos para mejorar las condiciones de vida individuales y familiares.
Para calcular este costo es imprescindible considerar todos los aspectos de la vida
cotidiana que se modifican y causan erogaciones personales no planeadas. Estos
calculos no se restringen a los gastos en salud, justicia criminal y civil, bienestar
social, servicios especiales gubernamentales, impacto fisico y emocional, o
erogaciones personales, sino a todo el contexto de la victima y al esfuerzo
institucional y se amplia a los costos a los riesgos de salud, de abandono escolar,
de disminucion de productividad o pérdida de trabajo para las y los integrantes de
las familias de las victimas (CONAVIM, 2016).

En 2015 el costo de la violencia contra las mujeres se calcul6 en 245,118,266,538
pesos, lo que representa 1.4 por ciento del PIB (CONAVIM, 2016). Este dato
corresponde a los gastos que realizaron las mujeres que vivieron violencia por parte
de su pareja en los doce meses anteriores y a los ingresos que se dejaron de percibir
por feminicidios registrados en 2013, asi como el valor de los trabajos no
remunerados que dejaron de realizar, al gasto en mantener los servicios carcelarios
de los hombres que se encontraban en reclusion por motivos de violencia familiar
en 2015 y a los programas publicos dirigidos a prevenir, atender y sancionar la
violencia contra las mujeres incluidos en el Anexo 13 del Presupuesto de Egresos
de la Federacion 2015 (CONAVIM, 2016).

110 Flaboracién del CONEVAL con base en la ENDIREH-INEGI, 2016.
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Gréfica 29. Porcentaje de mujeres de 15 afios 0 mas que reportaron ser
victimas de violencia, segun tipo de violencia y agresor, México, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ENDIREH-INEGI, 2016.

Como se observa en este apartado, el ejercicio de los derechos es todavia limitado

para las mujeres en comparacion con sus pares masculinos.
3.2. Poblacién Indigena

Como se muestra en cada uno de los diagndsticos de los derechos, la poblacién
indigena encuentra siempre la mayor dificultad para ejercer sus derechos. Ademas,
las comunidades indigenas tienen una cosmovision y patrones culturales que son
poco entendidas por la mayoria de la poblacién, lo que puede provocar la exclusion
de este grupo y aumentar sus desventajas sociales (Beltrdo et al., 2014, p. 14). Lo
anterior parece ser un circulo vicioso dado que en algunos casos la pobreza tiene
su origen en practicas discriminatorias y, al mismo tiempo, ésta produce altos
niveles de discriminacion social (Hunt et. al. 2002). De esta manera, las expresiones
de marginacion o precariedad que experimentan las personas pertenecientes a los

pueblos indigenas las vuelve particularmente objeto de discriminacion sobre todo
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cuando, ademas de indigena, se es pobre, mujer, adulto mayor, entre otras
caracteristicas (CONEVAL, 2012d, p. 21).11?

La Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI) considera
como indigena a toda persona que forma parte de un hogar donde el jefe o la jefa,
“su cényuge o alguno de los ascendientes (madre, padre, madrastra o padrastro,
abuelo (a), bisabuelo (a), tatarabuelo (a), suegro (a)) declaré ser hablante de alguna
lengua indigena.” Cada uno de los integrantes de dicho hogar se contabiliza como
poblacién indigena, aun cuando ellos no hablen alguna lengua indigena. Asimismo,
se incluye como poblacion indigena a las personas que hablan alguna lengua
indigena y no forman parte de los hogares con las caracteristicas mencionadas
(CDI, 2016a).112

A partir de la delimitacién conceptual de la CDI, el CONEVAL reporta cifras de las
personas indigenas en situacion de pobreza y cuantifica a la poblaciéon Hablante de
Lengua Indigena (HLI). El interés del Consejo por incluir en este analisis a la
poblacién HLI “radica en la posibilidad de que el habla de lengua indigena —y en
particular el monolingliismo— se relacione con una menor exposicion a sistemas e
instituciones sociales externas a la comunidad indigena de pertenencia, incluyendo
las politicas gubernamentales de desarrollo social, o cual podria tener un efecto en

el acceso a diversas oportunidades de desarrollo” (CONEVAL, 2014d).

Asi, por ejemplo, la grafica 30 sefiala que para 2016, 71.9 por ciento de la poblacion

indigena, es decir 8.3 millones de personas, se encontraba en situacién de pobreza;

111 E] CONEVAL ha mantenido una agenda de investigacion cuyo propésito es profundizar en el
conocimiento de cada uno de los derechos sociales establecidos en la LGDS, la relacion de cada
uno de ellos con la pobreza y sus manifestaciones particulares en la poblacién originaria. Ver
http://www.coneval.org.mx/Informes/Coordinacion/INFORMES_Y_PUBLICACIONES_PDF/POBRE
ZA_POBLACION_INDIGENA_2012.pdf

112 ] a metodologia empleada por la CDI tiene como base la identificacién del hogar indigena y la
cuantificacion de la poblacion a partir del total de sus integrantes. Este criterio parte de la idea de
gue el hogar es un espacio de identificacion y transmision de la cultura. También, este criterio permite
incorporar a todas aquellas personas descendientes de indigenas que por necesidad de integracion
social u otros motivos ya no hablan la lengua, sin embargo, siguen manteniendo y trasmitiendo las
costumbres, tradiciones y, en general, los lazos comunitarios que son caracteristicos de los pueblos
y comunidades indigenas (CDI, 2016a).
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la cifra aumenta a 77.6 por ciento entre la poblacion HLI, cifras que estdn muy por

encima del promedio nacional (43.6 por ciento).

Gréfica 30. Porcentaje de la poblacion en pobreza moderada y extrema
segun pertenencia étnica, México, 2016
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2016.

Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.
En 2016, del total de la poblacion indigena y HLI, 28 por ciento y 34.8,
respectivamente, se encontraban en situacion de pobreza extrema. La existencia
de 3.2 millones de indigenas con tres 0 mas carencias sociales y sin la capacidad
econémica para adquirir la canasta basical’®(en pobreza extrema) refleja las
desventajas que enfrentan los indigenas del pais y, que el objetivo establecido en
la Constitucién de igualar las oportunidades de todos los mexicanos, en la poblacién

indigena adn es un reto pendiente.

Por otra parte, el pais tiene una diversidad cultural y étnica que se extiende a lo
largo del territorio nacional. No obstante, puede considerarse que existe una
concentracion de la poblacion indigena en algunos estados del Sur, Sureste,

Suroeste y Centro del pais. En 2015 tan solo seis estados concentraban 64.8 por

113 Estimaciones del CONEVAL con base en el MEC del MCS-ENIGH 2016.
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ciento de la poblacion indigena, estos son: Oaxaca, Chiapas, Veracruz, Estado de
México, Puebla y Yucatan (CDI, 2016b).

La grafica 31 muestra el porcentaje del total de la poblacién en pobreza en cada
uno de estos estados. En ésta se observa que cinco de los seis estados con mayor
poblacion indigena tienen niveles de pobreza superiores al promedio nacional (43.6
por ciento) y, entre éstos, destacan Oaxaca y Chiapas con 70.4 y 77.1 por ciento de

su poblacién en dicha condicién, respectivamente.

Gréfica 31. Entidades con mayor poblacién indigena en 2015 y porcentaje de
poblacién en pobreza por entidad, México, 2016
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Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH y con estimaciones de la CDI (2016a.)
*Los datos de la poblacion indigena en 2015 fueron obtenidos de la base de datos de la CDI (2016b).
** |_os datos de poblacién en pobreza son las estimaciones presentadas por el CONEVAL para el 2016.
*** Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.
Ademas de lo anterior, los sismos ocurridos en septiembre de 2017 afectaron en
especial los estados de Chiapas y Oaxaca, donde cerca de diez mil viviendas
sufrieron pérdida total y mas de quince mil se reportaron con dafios que las hacen
no habitables.!** De hecho las condiciones de las viviendas en estos estados antes

del sismo ya eran precarias. En 2016, de acuerdo con datos de la ENIGH, 9.4 por

114 Estimaciones del CONEVAL con informacion de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano (SEDATU), disponible en https://datos.gob.mx/busca/dataset/viviendas-afectadas-sedatu
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ciento de la poblacion de Chiapas habitaba en viviendas con pisos de tierra,
mientras que en Oaxaca esta cifra era de 10.8 por ciento, mas del triple que el
promedio nacional que fue de 3.3 por ciento. El porcentaje de la poblacion que
habitaba en viviendas con muros de material endeble fue 8.7 por ciento en Oaxaca

y 2.4 por ciento en Chiapas, mientras el promedio nacional era de 1.6.

Sin duda, los sismos ocurridos profundizaran las brechas, de por si amplias, entre
la poblacion indigena y no indigena pues, como se menciong, los estados del sur
concentran a la mayor parte de los indigenas del pais. En este contexto, resalta la
necesidad de implementar medidas especiales que se enfoquen en cerrar estas
brechas y generen igualdad de oportunidades para mejorar la calidad de vida en

estas regiones.

La carencia por acceso a la seguridad social es el principal derecho no cumplido en
la poblacion mexicana; el acceso al mismo es aun mas reducido en la poblacion
indigena: de acuerdo con las estimaciones de 2016, 77.6 por ciento de este grupo
(8.9 millones de personas) no contaba con seguridad social. La segunda carencia
social con mayor incidencia en la poblacion indigena fue la de acceso a los servicios
basicos en la vivienda, con 56.3 por ciento y 64.6 para los HLI. Es importante resaltar
que en esta carencia se observa la mayor brecha entre la poblacién indigena y no
indigena, poco mas de 40 puntos porcentuales de diferencia, dado que la poblacion

no indigena solo registré 15.5 por ciento (gréafica 32).
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Gréfica 32. Porcentaje de poblacién por carencia social segun pertenencia
étnica, México, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

En México hay 2.8 millones de viviendas en las que habita al menos una persona
gue habla alguna lengua indigena. En estados como Oaxaca y Yucatan cerca de la
mitad de sus viviendas cumplen con tal condicién, mientras que en entidades como
Quintana Roo y Chiapas cerca de una tercera parte de las viviendas son habitadas
por al menos una persona que habla alguna lengua indigena. De acuerdo con la
Encuesta Intercensal 2015 en el pais, ocho de cada diez viviendas en las que habita
una persona que habla lengua indigena tienen rezago habitacional, y esto se agrava

en los estados de Chiapas (93.5 por ciento),
/19.9 por ciento de la \ _ pas P )
poblacién indigena Guerrero (92.5 por ciento), Veracruz (91.1 por

carecia de servicios de ciento), y San Luis Potosi (90 por ciento).

agua dentro de la

vivienda y 24.6 por En el 2016, 6.8 por ciento de la poblacién no
ciento no contaba con indigena carecia de servicios de agua dentro de

drenaje alared la vivienda, mientras que 19.9 por ciento de la

pUblica. Lo , o
\ j poblacién indigena presentd esta situacion.
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Paralelamente, 5.6 por ciento de las personas no indigenas carecian de drenaje, y
en cuanto a la poblacion indigena, 24.6 por ciento no contaba con drenaje a la red

publica.

Finalmente, mientras que las viviendas con pisos de tierra casi han desaparecido a
nivel nacional (2.5 por ciento), siguen existiendo en buena parte de las viviendas

indigenas (13.9 por ciento).

En relaciéon con la poblacién con ingresos inferiores a la linea de bienestar'*® se
observa que en 2016 casi tres cuartos de la poblacion indigena (74.3 por ciento) y
casi 8 de cada diez de las personas HLI (78.8 por ciento) registraban ingresos

inferiores a los que determina esta linea (grafica 33).

Gréfica 33. Porcentaje de poblacién con ingreso inferior a la linea de
bienestar segun pertenencia étnica, México, 2008-2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008, 2010, 2012, 2014 y el MEC
2016 del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

115 | alinea de bienestar esta determinada por el valor monetario mensual de una canasta alimentaria
y no alimentaria de consumo basico.
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Desde 2016, en el Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo social, el
CONEVAL sefial6 que las condiciones de ingreso son peores en el caso de los
indigenas. Del total de indigenas con al menos un empleo en 2016, 71.3 por ciento
ganaba hasta un salario minimo y 76.7 por ciento de los HLI tenian el mismo nivel

de ingresos, frente a 40 por ciento de sus pares no indigenas.

En cuanto a la alfabetizacion, el pais ha tenido importantes y sostenidos avances;
sin embargo, pese a los esfuerzos por ampliar y extender las oportunidades a los
grupos mas desfavorecidos, las cifras aun muestran la existencia de brechas entre
éstos. De acuerdo con la ENIGH, el porcentaje de alfabetizacién (entendida como
el dominio de la lectura y escritura en espafiol)!1® en 2016 en la poblacién indigena
era 78.3 por ciento, mas de diez puntos porcentuales por debajo del total nacional.
Ahora bien, en la poblacién indigena también existen brechas por sexo y edad, los
menores de 18 afios presentan un porcentaje de analfabetismo mayor que las
personas con 18 afios o0 mas (grafica 34) Aunado a lo anterior, en la poblacion
indigena las diferencias entre mujeres y hombres es todavia mas aguda, dado que
la tasa de alfabetizacion es de 86.3 por ciento para hombres y de 76.5 por ciento

para el segundo caso.

116 Es importante sefialar que un andlisis sobre este tema tendria que considerar los resultados de
los programas de alfabetizacion en lengua indigena, como los implementados por la Direccién
General de Educacion Indigena de la SEP o iniciativas de las entidades federales, mediante los
cuales se busca alfabetizar a los pueblos indigenas en sus propias lenguas.
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Gréfica 34. Porcentaje de alfabetismo en la poblacion indigena mayor y
menor de 18 afios, México, 2016
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Los niveles de educacion en la poblacion indigena son bajos, el cuadro 20 muestra
como en 2016, 50.3 por ciento de este grupo poblacional contaba, como maximo,
con primaria completa (14.5 sin instruccion y 35.8 con primaria completa), condicion
que se convierte en un obstaculo por si mismo para acceder a mejores

oportunidades laborales.

Cuadro 20. Porcentaje de poblacion de 15 afios 0 mas, segun nivel educativo
y pertenencia étnica (porcentaje), México, 2016

Estados Unidos Mexicanos

Nivel educativo de la poblacién de 15 Totalde1a
afios 0 mas Poblacién no Poblacién
poblacién
indigena indigena
naC|onaI

Sin instruccion 14.5

Secundaria 28.8 29.2 25.6

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.

* Los porcentajes no suman cien debido a que no se incluyen a las personas con estudios superiores a
preparatoria.

** Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Asimismo, los indigenas enfrentan diferencias en el acceso al derecho a la

educacion conforme aumenta la edad de la poblaciéon. De acuerdo con la ENIGH
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2016, todos los indicadores que caracterizan el acceso -0 la falta de acceso-
educativo (analfabetismo, rezago educativo, etc.)''’ muestran que la poblacion
indigena cuenta con menor acceso a la educacion. Por ejemplo, los niveles de
analfabetismo para la poblacion indigena y no indigena en el rango de edad de 30
a 64 son de 19.8 por ciento y 4.3 por ciento, respectivamente; mientras que el
porcentaje de rezago educativo para estos mismos grupos es de 44.4 por ciento y
17.1 por ciento, respectivamente. En cuanto a la poblacion indigena de 65 o mas
afos, el analfabetismo es de 52.9 por ciento y el rezago educativo alcanza 82.4 por

ciento.

El UNICEF destaca que las diferencias en los rendimientos escolares pueden
atribuirse a factores ligados con los capitales sociocultural y econdmico de los
estudiantes y sus familias de origen, y con factores especificamente escolares como
capacitaciéon de maestros, infraestructura y condiciones de ensefianza, materiales
y programas pedagogicos, entre otros. En la poblacion indigena ambos factores
confluyen y se refuerzan: la calidad pedagdgica de los maestros, la infraestructura
y los recursos y materiales de las escuelas a las que asisten los nifios y
adolescentes mas desfavorecidos suelen ser, en promedio, mas bajos y precarios
que las demas. Esto condiciona el bienestar y el proceso de ensefianza de sus
estudiantes, contribuyendo al rezago, la desercion escolar y la expansion de las
brechas educativas (UNICEF-CIESAS, 2012).

3.3. Adultos Mayores

El Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores (INAPAM) y otras instancias
como la Secretaria de Salud utilizan el criterio de la Organizacién de las Naciones

Unidas (ONU) y establecen los 60 afios como la edad en la que una persona es

117 |os indicadores de asistencia y rezago educativo dan una idea de la accesibilidad en igualdad de
condiciones, de tal manera que, si la educacion fuera igualmente accesible a todas las personas,
adaptandose a las caracteristicas de origen, no debieran existir diferencias en estos indicadores
entre diversos grupos de poblacion.
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adulta mayor;**® sin embargo, en este apartado se consideran las personas de 65
afios o0 mas como la poblaciéon de adultos mayores porque es a partir de esta edad
gue empiezan a considerarse beneficiarios de los programas de pensiones no
contributivas del gobierno federal, tienen acceso a prestaciones sociales por

jubilacién y, sobre todo, es la edad de retiro laboral.

La CEPAL (2012) advierte que la poblacion mayor se ubica en el grupo de personas
propensas a sufrir algun nivel de exclusion y el Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de Naciones Unidas ubica a este sector de la poblacion como

uno de los grupos mas desprotegidos del mundo (ONU, 1995).

En México la piramide poblacional actual muestra un aumento en el segmento de
adultos mayores, esto como resultado conjunto de una reduccion en las tasas de
fecundidad, que —segun los Indicadores de demografia y poblacién de INEGI 2017-
en 2016 fue de 2.2 hijos por mujer, y un aumento en la esperanza de vida, 75.2 afios
en ese mismo afo. De continuar con esta tendencia, se espera que en 2050 la
relacion entre adultos mayores y menores de 15 afios sea de 79 por 100, y la
esperanza de vida de aproximadamente 81 afios para las mujeres y 77 afos en el
caso de los hombres (CONAPO, s.f.).

Segun el MCS-ENIGH 2016, 7.8 por ciento de la poblacion mexicana tenia 65 afios
0 mas, lo que equivale, en términos absolutos, a 9.6 millones de personas; de éstos,
41.1 por ciento se encontraba en pobreza (34.6 en pobreza moderada y 6.6 en
extrema). En relacién con los indicadores de carencias sociales, este sector de la
poblacion ha mostrado una mejoria constante desde 2008 como lo evidencia el

cuadro 21.

118 En el articulo 3° de la Ley de los Derechos de las personas adultas mayores define a una persona
como adulta mayor cuando tiene sesenta afios o mas (Ley Organica del Diario Ofical de la
Federacion, 2002).
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Cuadro 21. Porcentaje de la poblacion por indicadores de carencia social
para la poblacion mayor y menor de 65 afios, México, 2008-2016

Poblaciéon de 65 afios o0 mas Poblacién menor de 65 afos
Indicadores de carencia social

Porcentaje Porcentaje

T e [ oo

Rezago educativo 68.5 66.2 63.1 60.7 57.1 18.7 17.3 15.8 15.2 14.0

T L \\\\\\

Carencia por acceso a la seguridad
social

Carencia por calidad y espacios de
la vivienda

Carencia por acceso a los servicios

\\\ﬂ\\\
basicos en la vivienda

2 T Y T Y E B
alimentacion

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008, 2010, 2012, 2014 y el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

No obstante, estos avances, 57.1 por ciento (5.5 millones) de adultos mayores ain
continuaban con rezago educativo. En 2016 mas de 62 por ciento de la poblacion
de 65 afios 0 mas reportd haber cursado la educacion basica. Sin embargo, mas de

30 por ciento de los mayores de 75 afios no tenian ningiin grado de escolaridad.®

En 2016, el gasto federal en educacion se concentré en la educacion basica (56 por
ciento), seguido de la educacion superior (23 por ciento), la media superior (12 por
ciento), educacion para adultos —cuya poblacion objetivo esta conformada, entre
otros, por los adultos mayores- (0.7 por ciento) y otros rubros (7.3 por ciento)
incluyendo capacitacién para el trabajo, cultura y deporte, asi como los gastos de la
administracion central (SHCP, 2016).

En relacién con el indicador de acceso a la seguridad social éste ha disminuido
constantemente para este grupo poblacional (pas6 de 34.1 por ciento de personas

con esta carencia en 2008 a 14.4 en 2016). Lo cual se explica, principalmente, por

119 Estimaciones del CONEVAL con base en el MEC del MCS-ENIGH 2016.
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la implementacién y crecimiento de programas de pensiones no contributivas de

caracter federal y estatal.

( \ El programa federal de Pension para Adultos
En 2017 el programa Mayores registrd para junio de 2017, un padrén de

Pension para Adultos

Mayores habia 5,375,977 personas atendidas, lo que representa un

aumentado su aumento de 188.4 por ciento en su cobertura
cobertura en 188.4 respecto al 2008.
por ciento respecto

QI 2008 ) Este programa busca dotar de esquemas de

proteccion social que protejan el bienestar de la
poblacién con necesidades econdmicas, mediante el aseguramiento de un ingreso
minimo, asi como la entrega de apoyos adicionales a personas de 65 afios en
adelante que no reciban pension o jubilacién de tipo contributivo superior a 1,092
pesos mensuales (Reglas de Operacion del Programa Pension para Adultos
Mayores, 2016). 12° Su principal accién consiste en un apoyo monetario de 580
pesos mensuales, otorgados bimestralmente. Aunque no es el Unico programa de
pension no contributiva, si es el mas importante en cuanto a su cobertura y

presupuesto.

Sin embargo, del total de adultos mayores que no cuentan con pensiones
contributivas o0 no contributivas 61.1 por ciento son mujeres; lo cual representa
1,527,601 personas (cuadro 22).1?! Lo anterior se profundiza ante el envejecimiento

de la poblacién y una mayor sobrevivencia femenina en edades avanzadas.!??

120 F| programa también contempla acciones para aminorar el deterioro de la salud fisica y mental,
asi como acciones para la proteccién social (promover el acceso al Seguro Popular, la obtencién de
la credencial del INAPAM, entre otras).

121 Del total de personas de 65 afios 0 mas, 54.4 por ciento son mujeres y 45.6 por ciento son
hombres.

122 Con el objeto de contribuir al avance en la igualdad entre mujeres y hombres, el CONEVAL busca
generar informacion para visibilizar las desigualdades de género en el gjercicio de los derechos
sociales, con este fin publicé en 2012 el documento Pobreza y género en México. Hacia un sistema
de indicadores. Disponible en
http://www.coneval.org.mx/Informes/Coordinacion/INFORMES_Y_PUBLICACIONES_PDF/Pobreza
yGeneroenweb.pdf
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Cuadro 22. Porcentaje y numero de personas de 65 afios o0 mas que no
reciben pensiones contributivas o no contributivas segun sexo, México, 2016

Mujeres 61.1 1,527,601
Total 100 2,501,460

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacion del MEC 2016 del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Quiza por estas circunstancias algunos adultos mayores contindan trabajando a
pesar de tener la edad de retiro laboral, y quienes lo hacen, en su mayoria, enfrentan
diversas desventajas. En 2017 del total de la poblacién nacional ocupada 5.2 por
ciento, mas de 2.5 millones de personas, eran mayores de 65 afios. De éstas, solo
9.7 por ciento (266,184 mil personas) tenian acceso a instituciones de salud por
parte de su empleador (ver grafica 35), lo que significa que méas de 90 por ciento de
los trabajadores adultos mayores acceden a trabajar en condiciones contractuales
desventajosas.
Grafica 35. Porcentaje de la poblacion ocupada con y sin acceso a
instituciones de salud por parte de su empleador, México, 2017

100
80

60

Porcentaje

40 H Sin acceso

= Con acceso

20

15 a 64 afios 65 afios 0 mas

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacién de la ENOE cuarto trimestre 2017, reportada
por el INEGI.
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La condicion fisica y los problemas de salud son otro factor de vulnerabilidad de
este grupo social. El desgaste fisico propio de su edad propicia que requieran

atencion meédica tanto de manera mas recurrente como de caracter especializado.

El MCS-ENIGH 2016 muestra que, al menos en términos de afiliacion, el indicador
por acceso a la salud ha mejorado, pues paso6 de 22.8 por ciento de personas con
carencia en 2010 a 9.5 en 2016.

Las condiciones de salud de las personas de la tercera edad representan un gran
reto para el sistema nacional de salud, pues entre otras cosas, se estima que las
personas que hoy tienen 60 afios cuentan con una esperanza de vida de 22 afios
(adicionales); sin embargo, de estos 22, solo 17.3 afios transcurren en buen estado
de salud y cerca de cinco afios se viven con una o varias enfermedades o con
pérdida de funcionalidad (Global Age Watch Index, 2015).

La poblacién en general es mas propensa a enfermedades a medida que pasan los
afos y las mujeres acumulan mas carga asociada a la discapacidad, es decir, viven
mas afios con discapacidad, en contraste con los hombres.'?> En el grupo de
poblacién de 60 afios o0 mas, la diabetes mellitus, la enfermedad isquémica del
corazon, la enfermedad renal crénica y la enfermedad vascular cerebral son
responsables de 46 por ciento de las defunciones y 37 por ciento del total de afios

de vida saludables perdidos en este grupo'?* (Gémez Dantés et al., 2014).

La aparicion de nuevos casos de diabetes mellitus Tipo 11*?5 (no insulino
dependiente), tipo de diabetes asociada a la prevalencia de sobrepeso y obesidad,

123 Esta tendencia no es exclusiva de México, segun datos de la OMS (2011), en 59 paises
estudiados, la carga asociada a la discapacidad en adultos mayores tiene mayor presencia en las
mujeres.

124 Esto hace evidente el cambio en las necesidades de salud de la poblacion, debido a que su perfil
de mortalidad se ha transformado en las Gltimas tres décadas: de un predominio de enfermedades
transmisibles a uno en el que la mayor parte de las defunciones se asocia a patologias no
transmisibles y que se encuentran en rapido procesos de envejecimiento, como se menciond
anteriormente, la proporcion de personas de 65 afios 0 mas es cada vez mayor en la poblacion total.
(CONEVAL, 2012a)

125 a diabetes mellitus “comprende a un grupo heterogéneo de enfermedades sistémicas, cronicas,
de causa desconocida, con grados variables de predisposicion hereditaria y la participacion de
diversos factores ambientales que afectan al metabolismo intermedio de los hidratos de carbono,
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se da principalmente en el grupo de adultos entre 50 y 59 afios, seguido por el de
45 a 49 afos y el de 60 a 64 afios, en ese orden. No obstante que la tasa de

incidencia en esos grupos ha disminuido ligeramente en los ultimos 10 afios.

Por lo tanto, ademas de estrategias de prevencion, se requiere del disefio e
instrumentaciéon de politicas publicas que respondan a las necesidades especificas
de las personas de la tercera edad como, por ejemplo, los Cuidados de Largo Plazo
(CLP). Los CLP son una particularidad fuertemente asociada con la edad, que hasta
el momento no se incluye en los componentes de la carencia por acceso a la salud,
pero que habla del grado de satisfaccion de este derecho. Los CLP son aquellos
servicios requeridos por una persona que sufre de dependencia permanente dada
la pérdida de autonomia para realizar las actividades basicas e instrumentales'?® de
la vida diaria. En adultos mayores, la dependencia permanente se da por la pérdida

funcional, limitaciones sensoriales o0 mentales.

Es importante mencionar que los CLP, aunque estan relacionados con el acceso a
los servicios de salud, van mucho mas alla y abarcan una atencion integral que
incluye principalmente el servicio de cuidado permanente. La provision de CLP en
México es escasa y fragmentada por lo que se proveen mayormente en el hogar de
manera informal, por familiares, vecinos o amigos, sin remuneracion y por lo

general, con poco o ningun tipo de apoyo.

Dentro de la asistencia publica destacan los servicios que brinda el Sistema
Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF) y el INAPAM que concentran
las pocas instituciones publicas mexicanas de CLP. Ambas estan descentralizadas,
por lo que es responsabilidad y decision de las entidades federativas definir los

grupos de atencion a quienes dan prioridad, los servicios que ofrecen, asi como la

proteinas y grasas que se asocian fisiopatologicamente con una deficiencia en la cantidad,
cronologia de secrecion y/o en la accion de la insulina. Estos defectos traen como consecuencia una
elevacién anormal de la glucemia después de cargas estandar de glucosa e incluso en ayunas
conforme existe mayor descompensacién de la secrecién de insulina” (Secretaria de Salud, 2013).
126 | as Actividades Instrumentales de la Vida Diaria (AIVD) se asocian a tareas que implican la
capacidad de tomar decisiones y resolucién de problemas de la vida cotidiana, y puede resultar
compleja para pacientes que han sufrido una enfermedad cerebral.
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modalidad de atencion. Otro problema respecto a las instituciones de CLP (de
cualquier modalidad: de dia, asilos y residencias) en México es la poca informacién
gue existe sobre su nimero y las personas que en ellas residen, sus caracteristicas
y funcionamiento. Tampoco hay, informacién sobre los estandares de calidad
minimos que deben cubrir; cada institucion decide cédmo organizarse, presentando
diferencias importantes en materia de infraestructura, funcionamiento, recursos
humanos, y las condiciones de salubridad y seguridad. En consecuencia, se
desconocen en gran medida las condiciones de salud y bienestar de las personas

que ahi habitan.

La situacion de la poblacion adulta mayor preocupa dadas las condiciones de
proteccion social existentes en el pais y descritas en el diagnostico de la seguridad
social. Tal como se muestra en la figura 12 de dicho apartado, los adultos mayores
enfrentan riesgos asociados a la salud, al trabajo, a la discapacidad, al ingreso y a
su etapa de vida. Las necesidades de este grupo etario son muy particulares, dado
gue ya no es posible atender de manera preventiva sus problematicas, por lo que el
andlisis de los riesgos asociados arroja la necesidad de establecer un sistema de
proteccién social que cubra un paquete de beneficios iguales entre instituciones y
utilizacién de los servicios de salud, pensiones de vejez y pisos minimos que

disminuyan los constantes riesgos que enfrentan.
3.4. JOvenes

De acuerdo con la Ley del Instituto Mexicano de la Juventud, los jovenes son
aguellas personas entre los 12 y 29 afios. La juventud es una etapa en la cual los
individuos adquieren un mayor niumero de habilidades, destrezas y conocimientos
que les seran utiles en su vida laboral, de ahi la importancia de generar politicas

publicas que maximicen el potencial social y econdmico de este grupo.

El cambio demografico que vive México conlleva oportunidades y retos, entre ellos,
proporcionar educacion de calidad a la poblacion joven, asi como generar los

mecanismos que propicien una transicion a la vida laboral con empleos y salarios
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de calidad. Integrar a los jovenes en el desarrollo econdémico y social del pais es
fundamental para avanzar hacia la superacion de las desigualdades.

[ \ Las personas de 12 a 29 afios representan 30.6 por
En 2016 44.3 por

. ciento del total de la poblacion nacional, lo que
ciento de las

personas entre 12y equivale a 37.5 millones de personas. De éstas, 44.3

29 anos se por ciento se encontraba en pobreza. Ademas, existe

enconfraba en una brecha, que es consistente con los datos
pobreza. . o .

nacionales, entre la poblacion joven que habita en las

\ / zonas urbanas y la que habita en las rurales, pues

para el primer caso, 40.6 por ciento se encontré en esta situacion, mientras que en
los jévenes rurales llegd a 56.5, casi 16 puntos porcentuales de diferencia (cuadro
23).

Cuadro 23. Porcentaje de jovenes en situacion de pobreza segun lugar de
residencia, México, 2016

_ Nacional Urbano Rural

Pobres 44.3 40.6 56.5

Copores | 557 | sea | a5

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Aunado a lo anterior, 50.6 por ciento de la poblacion joven tiene un ingreso inferior
a la linea de bienestar, es decir, sus ingresos mensuales no les permiten cubrir el
valor de una canasta alimentaria mas bienes y servicios bésicos, lo que incluye
ademas de comida, transporte publico, educacion, cultura y recreacion, cuidados de

la salud, entre otros elementos esenciales.

Al igual que con la poblacién total, para el grupo de jovenes, las reducciones mas
significativas se han dado en el caso de pobreza extrema que pasé de 10.1 por
ciento en 2008 a 7.3 en 2016 (cuadro 24).
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Cuadro 24. Indicadores de pobreza entre la poblacion joven, México, 2008-

2016

.
indicadores Millones de personas
| 2008 | 2010 | 2012 | 2014 2016] 2008 2010] 2012] 2014] 2016

Lol [ o L e Lee Lee Loe Lee
pobreza

Pobreza

Poblacion en situacion
de pobreza moderada

Poblacién vulnerable
por carenmas sociales

Poblacién no pobre y 184 182 178 176 199

Poblacion en situacion 10.1 111 9.4 9.7
de pobreza extrema

\\\\\---\--\-
por iNgresos

6.7

no vulnerable

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008, 2010, 2012, 2014 y el MEC 2016 del MCS-ENIGH.

Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Sin embargo, algunos jovenes presentan mayores dificultades que otros para

ejercer efectivamente sus derechos, tal es el
discapacidad. La brecha mas evidente se observa e

caso de aquellos con alguna
n el rezago educativo, pues 26.7

puntos porcentuales los separan del total de la poblacion joven del pais (grafica 36).

La educacion formal facilita la insercion social de

las personas con discapacidad,

pero si no acceden a ésta, el proceso de transicion al empleo comporta mayor

incertidumbre.
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Gréfica 36. Porcentaje de carencias de la poblacion joven segun condicion
de discapacidad, México, 2016

80
60

40

69.4
39.3
20 24.9
19.0 19.9 ) 20.6
poofirs ll =

Rezago Carencia por Carencia por Carencia por Carencia por Carencia por
educativo  acceso alos accesoala calidad y accesoalos accesoala
servcios de seguridad espacios dela  servicios alimentacion
salud social vivienda bésicos en la
vivienda

m Total jévenes 12-29 afios m 12-29 afios con discapacidad

Fuente:Elaboracién del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Porcentaje

o

El indicador de carencia por acceso a la seguridad social es el mas alto de todos
para este grupo etario (64 por ciento) y es donde existe una brecha mayor (8.2
puntos porcentuales) con el promedio nacional que se encontraba en 55.8 en el
mismo afio. La presencia mayoritaria de los jovenes en empleos informales (59.9
por ciento)'?’” puede ser una de las razones por las que este indicador es elevado.

Sin duda, las prestaciones sociales que garantiza la seguridad social con las que
cuentan los trabajadores formales son un elemento importante para la calidad de
vida y seguridad frente a enfermedades o invalidez. Al respecto, con cifras de 2016,
41.2 por ciento de los jévenes ocupados no tenian ningun tipo de prestacion social;
si se comparan el &mbito rural y urbano, 38.9 por ciento de la poblacion joven en
zonas urbanas estaba carente de prestaciones laborales, frente a 48.2 para la zona

rural, es decir, una diferencia de 9.3 puntos porcentuales (ver cuadro 25).

En relacién con las aportaciones para pensiones, solo 24.8 por ciento de los jévenes
a nivel nacional tenian Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) 0 se encontraban

127 Estimaciones realizadas por el CONEVAL con informacién de la ENOE cuarto trimestre de 2017.
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inscritos en alguna de las Administradoras de Fondos para el Retiro, (AFORE). Esta
condicion se agrava para el ambito rural, donde unicamente 9.8 por ciento de los
joévenes contaban con alguno de estos dos sistemas, frente a 29.4 por ciento en el
urbano. Dicha situacion perfila un panorama poco alentador para la presente
generacion de jovenes, dado que en el futuro dependeran de los niveles salariales

y su capacidad de ahorro para enfrentar la vejez.

Cuadro 25. Prestaciones laborales de los jovenes ocupados segun lugar de
residencia, México, 2016

" Incapacidad
Servicios Acceso .
T por enfermedad ' Sin
. médicos por . SAR O directo a la .
Poblacion A o0 maternidad : prestaciones
prestacion AFORE Seguridad
con goce de . laborales
laboral Social
sueldo
24.8

Nacional 35.4 24.5 27.4 41.2

Rural | 150 ] 104 [ 08 ] 114 | 482
Urbano 41.4 28.8 29.4 32.4 38.9

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

Como ya se menciond en el capitulo 2 de este informe, en cuanto a las
consecuencias de la insercion de los jovenes en empleos informales y precarios (sin
seguridad social y con bajos salarios), habria que considerar lo siguiente: los efectos
econdémicos del mal aprovechamiento del capital humano, la dificultad de acumular
experiencia traducida en menores ingresos en el futuro y problemas para acceder a
jubilaciones basadas en sistemas de capitalizacion individual, postergaciéon en la
integracion de hogares (prolongacién de la dependencia de los padres), la
asociacion entre inserciones precarias y el abandono escolar (en especial en
hogares pobres), restricciones a la movilidad laboral; problemas de integracion

social, adaptacion y marginacion de los jévenes (Weller, 2007).

Si bien existe una diversidad de factores y situaciones que generan efectos
negativos en el bienestar de los distintos grupos etarios, para el caso de los jévenes
se puede resaltar que las reducidas oportunidades laborales son un elemento clave.
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En este sentido, de acuerdo con datos de la ENOE al cuarto trimestre de 2017, la
Poblacion Econémicamente Activa (PEA)?® asciende a 54.7 millones de personas,
de los cuales, 30 por ciento son jévenes de entre 15 y 29 afios.'?° Del universo de
jovenes que son PEA, 62.9 por ciento son hombres, mientras que 37.1 por ciento

son mujeres.

La poblaciéon no econémicamente activa (PNEA)'° joven esta conformada en su
mayoria por mujeres (65.9 por ciento) de las cuales, 51.1 por ciento reportd
dedicarse a quehaceres del hogar y 46.3 por ciento a estudiar. Para el caso de los
hombres que forman la PNEA, 83.1 por ciento reporté dedicarse a estudiar y
Unicamente 5.7 por ciento sefiald que se dedican a quehaceres del hogar. Estas
cifras muestran la persistencia de roles de género relacionados con el uso del

tiempo y las obligaciones domésticas entre la poblacién joven.

Por otra parte, para el cuarto trimestre de 2017 la tasa de desocupacion entre los
jovenes era de 5.9; superior a la tasa nacional (3.3). Al desagregar por ambito
geografico destaca que la tasa de desocupacion en el contexto rural es menor que

en el urbano, 3.2 y 6.7 por ciento respectivamente (ver cuadro 26).

128 _a PNEA es definida por el INEGI como las “Personas que durante el periodo de referencia no
realizaron ni tuvieron una actividad econdmica, ni buscaron desempefiar una en algin momento del
mes anterior al dia de la entrevista”. Informacién recuperada de
http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/espanol/sistemas/cem07/texcom/glosario/glosario.htm

129 | a Ley Federal Trabajo considera que la edad minima para trabajar es de 15 afios; por lo tanto,
las estadisticas laborales en este apartado se restringen a personas entre 15 y 29 afios.

130 Este uso del tiempo en quehaceres del hogar mayoritariamente presente en las mujeres es algo
gue existe en la mayoria de los paises de América Latina (CEPAL, 2015, p. 31). Asimismo, se puede
sefalar que aun persiste “la expectativa social que la mujer asuma responsabilidades domésticas
sin salario o casarse a una edad temprana” (PNUD, 2014, p. 12).
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Cuadro 26. Porcentaje de jovenes en la PEA y PNEA segun lugar de
residencia, México, 2017

Estados Unidos Mexicanos

Indicadores Nacional Urbano Rural

Desocupados 5.9 57.5 425 | 6.7 57.3 0.9

9.4 60.6 | 15. 43.0
o I R N T TR T

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ENOE cuarto trimestre de 2017, reportada por el INEGI.

Disponible

No disponible

En cuanto al nivel salarial de la poblacion joven ocupada, mas del 50 por ciento
percibia més de uno y hasta tres salarios minimos; esto equivale a un ingreso entre
2,220y 6,661 pesos al mes.'®! Es preciso sefialar que el salario minimo constituye
el piso de toda escala salarial y posee dos dimensiones distintas, por un lado,
representa el ingreso de los trabajadores menos calificados y, por el otro, constituye
el salario de entrada de los trabajadores mas jévenes (Marinakis, 2007). Esto ultimo
se evidencia en la gréfica 37, donde se muestra que el grueso de quienes ganan
mas de tres y hasta cinco salarios minimos y los que ganan mas de cinco salarios

minimos es poblacion mayor de 30 afios.

131 Mediante una Resolucién publicada en el Diario Oficial de la Federacién, el Consejo de
Representantes de la Comision Nacional de los Salarios Minimos (CONASAMI) fijé el salario minimo
general a partir del 1 de diciembre de 2017 en $88.36 pesos diarios. Sin embargo, el nivel salarial
de los jovenes que aqui se presenta corresponde a estimaciones hechas a partir de la ENOE del
tercer trimestre de 2017, la cual fue levantada cuando ain el salario minimo correspondia a $80.04
pesos diarios, que equivale 2220.42 pesos mensuales.
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Gréfica 37. Nivel salarial de los jovenes y de la poblacion de 30 a 64 afios,

México, 2017
60
50
40
30
% 52.3 45.5
c 20 :
(]
2
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H Poblacion de 15 a 29 afios ® Poblacion de 30 a 64 afios

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en la ENOE cuarto trimestre de 2017, reportada por el INEGI.

No se puede dejar de mencionar que quizd las condiciones irregulares de
vinculacién laboral y los bajos ingresos laborales, podrian brindar elementos para
entender por qué 47.8 por ciento de las personas que migran de México son jévenes
de entre 15y 29 afios,**? de los cuales 64.8 por ciento argumenta que se va del pais
en busca de trabajo (ENADID, 2014). En este sentido, es importante plantearse la
necesidad de orientar acciones de politica publica que proporcione a los jévenes las

oportunidades que estan buscando fuera del pais.

Por otro lado, la correspondencia entre mayores niveles educativos y mayores
ingresos no se cumple de manera lineal; en las ultimas dos décadas los ingresos de
los trabajadores con mas escolaridad han disminuido, lo que implica que los
retornos de la educacion no se vean materializados (Levi y Lopez-Calva, 2016) en

términos de ingresos ni de vinculacion laboral.

En relacién con la insercion al trabajo, un mayor nivel educativo tampoco garantiza
empleo, por ejemplo, en el cuarto trimestre de 2017 la ENOE reporté que 55.3 por

ciento de las personas entre 15y 29 afios con grado de licenciatura o superior se

132 Corresponde a la edad a la cual emigraron.
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encontraba ocupada (sin considerar su modalidad contractual) y 4.8 manifest6 estar
desocupado; 8.5 se encontraba disponible y 31.4 dijo no estar disponible.

Sin embargo, el fendmeno que oculta la cifra de personas “no disponibles” (31 por
ciento) es el universo de personas que Marquez (2015) denomina los
“‘desempleados desalentados”, que son aquellos que no estan buscando trabajo
desmotivados por la falta de empleo y engrosan las filas de la inactividad, lo que
genera un fenomeno de desempleo encubierto. Este fendmeno se da
principalmente en los jovenes de clases socioecondmicas media y alta con
instruccion que no encuentran trabajos acordes con su nivel de estudio y que, por
lo tanto, deciden no buscar trabajo y dedicarse a otras actividades. Esta forma de
desempleo suele excluirse en los andlisis de la desocupacion por tratarse de una
forma de exclusion voluntaria; sin embargo, la cifra refleja la imposibilidad del
mercado laboral de insertar adecuadamente a los jovenes con estudios

universitarios.

Tal como lo sefial6 el CONEVAL en el Informe de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social 2016 (2017e, p.87), la insercién de los jovenes con mayores
niveles educativos en empleos precarios tiene efectos negativos desde los puntos
de vista social y politico; ademas es poco redituable en dos sentidos, por una parte,
los elevados costos de la inversion en la educacion superior y, por otra parte, los
nulos retornos de la educacion en los jévenes que no consiguen empleo. Es
necesario explorar si factores como el deterioro de la calidad de la educacion media
y superior, el desfase entre la oferta y la demanda de competencias profesionales,
la falta de valoracién de las competencias adquiridas o a la ausencia de empleos de
buena calidad que puedan ajustarse a los altos niveles de calificacién y aspiraciones
de los jovenes, pueden explicar el desempleo, el subempleo, los bajos salarios y la
escasa participacion de los jévenes con mayores niveles educativos en el mercado

laboral.

De igual manera, un asunto que puede problematizar la transicién que enfrentan los

jovenes entre la escuela (su permanencia y culminacion del ciclo escolar) y el
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empleo, es el embarazo a temprana edad. El MCS-ENIGH 2016 reporté que en

México 613,816 mujeres de entre 12 y 19 afios fueron madres.

El embarazo adolescente profundiza la pobreza en la poblacion femenina dado que
se presenta principalmente en estratos economicos bajos de la poblacion y pone en
riesgo la culminacion del ciclo escolar y profesional de la madre. Para Cardenas
(2015, p.25-26) la ocurrencia de embarazos durante la adolescencia, “junto con las
condiciones de desventaja que esta situacion conlleva y en las cuales transcurre,
acrecientan la desigualdad social [...] y puede evidenciar practicas de abuso tales

como el arreglo de matrimonios durante la infancia”.

La Encuesta Intercensal 2015 sefial6 que en el pais habia 75,446 adolescentes
entre 12 y 17 afios casados. Del total de adolescentes mujeres casadas, 42.8 por
ciento tenian al menos un hijo y 77.3 por ciento no asistian a la escuela. En el caso
de los hombres adolescentes casados la inasistencia escolar era de 56.1 por ciento.
De esta manera se evidencia que la maternidad a temprana edad altera el curso de
la trayectoria de vida de las y los adolescentes y condiciona, incluso, las etapas
posteriores de su vida. Por lo tanto, en si misma es una expresion de desigualdad

frente a sus pares (Cardenas, 2015).

Por lo anterior, considerando el diagnéstico del derecho al trabajo, asi como el
derecho a la seguridad social que revelan que la poblacion joven en México enfrenta
riesgos asociados a la salud, al trabajo, a la vejez, discapacidad u orfandad y al
ingreso (figura 12) deberia disefiarse un sistema de proteccion social integral que
para este grupo de poblacion considere paquetes de beneficios iguales entre
instituciones y utilizacién de servicios de salud, politicas activas de empleo, licencias
de maternidad, seguros de desempleo, aportaciones para pension de vejez,
pensiones por discapacidad, por riesgos de trabajo o por orfandad (figura 13) con la
finalidad de que este grupo de poblacion tenga instrumentos para afrontar tanto

riesgos de largo como de corto plazo.

192



l.“"l_!"al. Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Consalo Naclonal de Evaluockon
de k1 Folitica de Desarrolle Sockal

3.5.Nifias, Nifios y Adolescentes

Segun datos de la Encuesta Intercensal de 2015, la poblacion del pais era de 119
millones de personas, de los cuales 39.2 eran nifias, niflos y adolescentes (NNA).
De acuerdo con el articulo 5° de la Ley General de los Derechos de Nifias, Nifios y
Adolescentes (LGDNNA), la nifiez comprende a los menores de doce afios y la
adolescencia abarca desde los doce afios hasta los diecisiete.** Todos los NNA
tienen derecho a contar con oportunidades para desarrollarse y disfrutar de una vida
segura, sin embargo, aun enfrentan diversos obstaculos en el ejercicio de sus

derechos.

La pobreza es uno de los problemas sociales mas ( \
preocupantes, particularmente al hablar de la nifiez 20.7 millones de
menores viven en

hogares que
cuales la atencion a la pobreza infantil es prioritaria experimentan alglin

y la adolescencia. Una de las razones por las

es porgue existe una mayor probabilidad de que se nivel de pobreza

vuelva permanente y sus consecuencias negativas m .
e irreversibles en la nifiez. Ademas, la pobreza v | |
compromete el desarrollo presente y futuro de las \ j

nifias, nifios y adolescentes (UNICEF y CONEVAL, 2013).134

En 2016, 52.3 por ciento de los nifios (0 a 11 afios) se encontraban en situacion de
pobreza (42.6 en pobreza moderada y 9.7 en pobreza extrema) y 48.8 de los
adolescentes (12 a 17 afos) estaban en la misma situacion (41.1 en pobreza

moderada y 7.8 en pobreza extrema). Estas cifras se traducen en 20.7 millones de

133 Es importante sefialar que la clasificacion etaria de los adolescentes que establece la LGDNNA
(12 a 17 afios), se traslapa en algunos afios con la clasificacion de jovenes del IMJUVE (12 a 29
afios). Este apartado retoma la definicién de la LGDNNA vy, por tanto, incluye un sector pequefio de
la poblacion abordada en el capitulo anterior porque pertenecer al rango de jovenes, no los excluye
de su condicion de adolescentes protegidos por la ley.

134 El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) en México y el CONEVAL han
trabajado de manera conjunta para generar evidencia y propuestas relacionadas con el analisis de
la pobreza y la politica social, con énfasis en la poblacién de nifias, nifios y adolescentes. Ver
https://www.unicef.org/mexico/spanish/UN_BriefPobreza_web.pdf y
https://www.unicef.org/mexico/spanish/MX_Pobreza_derechos.pdf
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nifias, nifios y adolescentes que viven en hogares que experimentan algin nivel de
pobreza (ver gréafica 38).

El panorama empeora en el caso de los menores indigenas, quienes alcanzan
porcentajes de pobreza cercanos a 80 (78.6 las nifias y nifios y 78.2 las y los
adolescentes). Esto es un reflejo de las desventajas que enfrenta la poblacion
indigena, en particular los de menor edad, para el ejercicio de sus derechos, (ver
gréfica 39).

Grafica 38. Distribucion de la poblacién total e infantil segun condicion de
pobreza, México, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.
* Los numeros entre paréntesis corresponden a millones de personas.
** Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.
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Gréfica 39. Distribucion de la poblacién infantil indigena segun condicion de
pobreza, México, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el MEC 2016 del MCS-ENIGH.

*Los datos marcados con asteriscos tienen un coeficiente de variacion mayor de 15 por ciento.
**|_os nUmeros entre paréntesis corresponden a millones de personas.
*** Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

En México, por cada mil nacidos vivos, quince nifios mueren antes de cumplir los
cinco afios. La mortalidad en la infancia es un problema que ha disminuido de
manera constante; aun asi, en 2015 murieron alrededor de 93 menores de cinco
afos cada dia. La razén de mortalidad en la infancia se mantuvo en descenso hasta
2013, pero su disminucion ha sido mas lenta a través de los afios y en el periodo

2014-2015 no mostré cambios (ver gréafica 40).
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Gréfica 40. Razon de mortalidad de la poblacion menor de 5 afios (por mil
nacidos vivos) y numero de defunciones para el mismo grupo de edad,
México, 2000-2017
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en SIODM.

Las necesidades de la nifiez son diferentes en cada etapa de su desarrollo. Los
primeros cinco afos de vida de las personas (o primera infancia) son claves para
su desarrollo cognitivo, fisico, social y emocional; lo que sucede en esta etapa
define, en gran medida, el futuro de las nifias y nifios (UNICEF, s.f.); esto demanda
esfuerzos mayores para mejorar la situacion de los menores en contextos
vulnerables, ya que es mas probable que se encuentren en pobreza y presenten
algun tipo de desnutricion, con repercusiones como el aumento del riesgo de
mortalidad en los primero afios de vida y, en el largo plazo, consecuencias en el
desarrollo cognitivo (UNICEF, 2016b).

Los factores que causan la desnutricion —como la calidad y cantidad inadecuadas
de alimentos- tienen su origen en el acceso limitado a alimentos nutritivos, medio
ambiente inadecuado para la salud, servicios de salud deficientes (Olaiz-Fernandez
et al., 2006) y desinformacion. En el otro extremo se encuentran la obesidad y el
sobrepeso, como consecuencia de la ingesta excesiva de alimentos ricos en

calorias, pero con poco valor nutricional. Las nifias y nifios con sobrepeso u
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obesidad corren mayor riesgo de tener problemas graves de salud en su vida adulta
(UNICEF, 2010).

Como muestra el cuadro 27, 12.4 por ciento de los menores de cinco afios
presentaba desnutricion cronica (baja talla para la edad), y si solo se toma en cuenta
a los que radican en zonas rurales el porcentaje asciende a 18.9. También se
observa que, en casi todos los indicadores de malnutricion, con excepcion de la
obesidad, las nifias se encuentran en mejor situacion que sus pares del sexo
opuesto. La mayor prevalencia de emaciacion (bajo peso para la talla) se encuentra

en la region Noroeste del pais (1.7 por ciento).

Cuadro 27. Porcentaje de menores de 5 afios segun tipo de malnutricion,

México, 2015
paralaedad | paralatalla
Total 124
Sexo
Mujer 11.8
Region
Noreste 11 4

CDMX-Edo México

_

Lugar de reS|denC|a

Rural 18 9

Fuente: Instituto Nacional de Salud Publlca y UNICEF México, 2017. Encuesta Nacmnal de Nlnos, Nlnas y
Mujeres (ENIM) 2015, Informe de resultados.

Por otro lado, en 2016, 77.7 por ciento de los nifios entre tres y cinco afos asistian
a un programa del sistema educativo,'® el resto de los infantes (22.3 por ciento) no
tenia otras posibilidades de aprendizaje fuera de las proporcionadas en el hogar.

En 2016, menos de uno por ciento de los nifios entre seis y once afios no asistian

135 Estimaciones del CONEVAL con base en el MEC del MCS-ENIGH 2016.
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a la escuela, pero en los adolescentes entre doce y catorce afios el porcentaje
ascendié a 6.2 y entre los quince y diecisiete afios a 24.9.1%6

La discapacidad es una desventaja para que los nifios se incorporen a la educacion
formal. Los menores con discapacidad asisten en menor porcentaje a la escuela
que aquellos sin discapacidad. Ademas, los menores con discapacidad “que estan
matriculados en la escuela tienen mas posibilidades de abandonar la escuela o de
fracasar en ella a una tasa mas elevada que sus pares sin discapacidad” (UNICEF,
2015, p. 8). De esta manera, la brecha de asistencia escolar entre los menores con
y sin discapacidad aumenta a medida que avanza la edad y los niveles escolares
(gréfica 41).

Gréfica 41. Porcentaje de asistencia escolar de la poblacién de 3 a 17 afios
segun condicion de discapacidad, grupos de edad y nivel educativo, México,
20
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ENIGH 2016.
Nota: Algunas cifras pueden variar por cuestiones de redondeo.

En términos de resultados educativos, las pruebas del Programa para la Evaluacion
Internacional de Alumnos de la OCDE (PISA, por sus siglas en inglés)®’, arrojaron

136 [dem.
137 Las pruebas PISA evaltan el rendimiento de alumnos de 15 afios, independientemente de su
grado escolar, en tres tematicas claves: lectura, matematicas y ciencias. Ademas, examinan una
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que en 2015 menos del uno por ciento de los estudiantes en México lograron
alcanzar niveles de competencia de excelencia (niveles 5 y 6). Sin embargo, el
rendimiento en matematicas mejord, en promedio, 5 puntos entre 2003 y 2015; el
rendimiento en lectura se ha mantenido estable desde 2009 y, aunque el
desempeiio promedio en ciencias no ha variado desde el 2006, entre los estudiantes
que no alcanzan los niveles basicos de competencia (bajo nivel 2), el rendimiento

mejoro en 7 puntos promedio entre 2006 y 2015.

Al mismo tiempo, el rezago educativo en México se redujo en 4.6 por ciento entre
2008 y 2016, y la cobertura en la educacion primaria y secundaria aumenté como
se sefal6 en el apartado de educacion.

La desercion estudiantil es otro problema que es necesario atender. La Encuesta
Nacional de Hogares (2015) reportd que el porcentaje de personas que no asisten
a la escuela por motivos econdmicos se incrementa al aumentar la edad pasando
de 4.8 por ciento en los nifios en edad preescolar a casi 26 por ciento en los jévenes
de 15 a 17 afios. La intensificacion del abandono se asocia tanto al incremento en
los gastos al aumentar el nivel, en especial el nivel medio superior, como en el mayor
costo de oportunidad (acceso economico limitado). Ademas, las tasas netas de
asistencia de la poblacion por debajo de la LBM disminuyen a medida que
incrementa el nivel educativo, pasando de 94.9 por ciento en primaria a 53.9 por
ciento en media superior (ENIGH, 2016 y ENH, 2015).

Adicional a ello, esta pendiente fortalecer en la agenda publica el mejoramiento de
la calidad de los servicios educativos a nivel primaria y secundaria. Asi lo
demuestran los resultados de las pruebas del Plan Nacional para la Evaluacion de
los Aprendizajes (PLANEA) en su modalidad de Evaluacion de Logro referida al

Sistema Educativo Nacional (ELSEN) aplicadas a alumnos de sexto de primaria en

gama amplia de resultados educativos, entre los que se encuentran: la motivacién de los alumnos
por aprender, la concepcion que estos tienen sobre si mismos y sus estrategias de aprendizaje
(OCDE, 2016b).
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2016 y a los de tercero de secundaria en 2017, en donde la mayoria de los

estudiantes no lograron obtener un nivel satisfactorio de aprendizaje.

Los dos dominios evaluados en estas pruebas son lenguaje y comunicacion y
matematicas; es en este ultimo en donde se observan mayores problemas en el
aprendizaje, ya que 48.8 por ciento de los alumnos de sexto de primaria se
encontraban en el nivel de logro | (insuficiente) en mateméticas (ver grafica 42). En
el mismo dominio, los resultados de las pruebas PLANEA aplicadas en 2017 a los
alumnos de tercero de secundaria revelan que 64.5 por ciento tenian un nivel de
logro insuficiente y 21.7 se ubic6 en el nivel de logro Il (apenas indispensable);
ademas, 33.8 de los alumnos evaluados tenia un nivel insuficiente en el dominio de

lenguaje y comunicacion (INEE, 2018).

Gréfica 42. Porcentaje de estudiantes de sexto de primaria segun nivel de
logro en las pruebas PLANEA, México, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en informacion de la Secretaria de Educacion Publica.

*Los célculos se realizaron tomando en cuenta las escuelas en donde (1) no se encontré un nimero
excesivo de respuestas similares entre los estudiantes que realizaron la prueba en la misma aula y (2) los
alumnos evaluados son representativos del total de estudiantes de la escuela.

**| os porcentajes corresponden al nimero de alumnos por nivel de logro sobre el nimero de estudiantes
evaluados en el dominio correspondiente.
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El acceso y aprovechamiento a la educacion también puede verse afectado por el
trabajo infantil. Este representa una violacion a los derechos de los nifios al limitar
su derecho a vivir en condiciones de bienestar y a un sano desarrollo, al descanso

y al esparcimiento, asi como a la proteccion contra el abuso y la explotacién?'38,

De acuerdo con el Modulo de Trabajo Infantil 2015 de la ENOE, 2.5 millones de
nifias, nifios y adolescentes entre cinco y diecisiete afios estaban trabajando, lo que
equivale a 8.4 por ciento del total de esta poblacion. La mayoria de estos menores
(89.6 por ciento) desempefian ocupaciones no permitidas, es decir, que afectan su
salud, su desarrollo o son llevadas a cabo antes de la edad minima permitida para
trabajar (figura 26).1%°

Figura 26. Poblacién de 5 a 17 afios segun condicién de ocupacién, México,
2015
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el Médulo de Trabajo Infantil 2015 de la ENOE.

La poblacion que se encuentra mas expuesta a los riesgos del trabajo infantil son

los 1.3 millones de NNA en ocupaciones peligrosas, entre las cuales se hallan las

138 No todas las actividades que realizan los nifios se consideran trabajo infantil, este término solo
contempla las tareas que perjudican su salud, desarrollo personal o interfieren en su educacion (OIT,
2002).

139 | a Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala en su articulo 123 que la edad
minima para trabajar son quince afios.
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labores nocturnas, industriales, en obras de construccién o aquellas donde se

exponen a quimicos contaminantes o residuos peligrosos, entre otras.4°

Incluso los trabajos considerados ‘ligeros”**! —aquellos que en principio no
perjudican el desarrollo de los nifios, su salud o su asistencia a la escuela- pueden
representar un riesgo si la jornada laboral es muy larga (OIT, 2002). Entre los NNA
en alguna ocupacion no permitida -debajo de la edad minima o en ocupaciones
peligrosas- la mayor proporcion (27.6 por ciento) tienen una jornada laboral con
duracion de hasta 14 horas semanales; en el otro extremo, 12.4 por ciento de esta
poblacion lleva a cabo jornadas de mas de 48 horas semanales (ver grafica 43).

Gréfica 43. Poblacion de 5 a 17 afios en ocupacion no permitida segun la
duracion de la jornada de trabajo habitual, México, 2015
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el Médulo de Trabajo Infantil 2015 de la ENOE.
Nota: los porcentajes no suman cien debido a que no se incluye la categoria de no especificado.

En cuanto a la condicién de asistencia escolar para la poblacion de 5 a 17 afios
ocupada, cuatro de cada diez (37 por ciento) no asiste a la escuela. Por sexo, la
inasistencia se presenta en 39.3 por ciento de los nifios ocupados y en 31.6 por

ciento de las nifias ocupadas. Lo anterior evidencia la relacion de ocupacion-

140 E| articulo 176 de la Ley Federal del Trabajo contiene todas las labores que se consideran
peligrosas o insalubres.

141 El articulo 7° del “Convenio sobre la edad minima de admision al empleo” (ratificado por México)
establece que la edad para los trabajos ligeros se ubica entre los doce y los catorce afios.
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inasistencia, pues para el caso de la poblacion de 5 a 17 afios que no est4 ocupada,
95.7 por ciento del total si asiste, y solo 4.3 por ciento no lo hace. Con respecto a la
condicion de asistencia escolar de la poblacion de 5 a 17 aflos que realizan
guehaceres domésticos en condiciones no adecuadas, 20.8 por ciento no asiste a
la escuela; esta situacion se presenta en 13.9 por ciento de los hombres y en 27.4
por ciento de las mujeres (INEGI, 2017b).

La incidencia de la participacion en el trabajo doméstico es notoriamente diferente
entre hombres y mujeres de 5 a 17 afos. De las NNA que se desempeian en el
area de trabajo doméstico -126,023- 58.1 por ciento son varones y 41.9 por ciento
son mujeres (INEGI 2017a).

Visibilizar el trabajo infantil es fundamental para combatirlo, asi como aceptar que
los menores que trabajan estan mas desprotegidos que los adultos. Eliminar el
trabajo infantil es relevante no solo para que éstos ejerzan sus derechos sino para

el desarrollo social en general.

Es evidente que los esfuerzos por garantizar los derechos de los NNA no han sido
suficientes, pero también es cierto que hay avances. En 2011 se reformé el articulo
4° de la Constitucién para integrar el interés superior de la nifiez, entendido como el
derecho de las nifias y los nifios a ser considerados prioridad en las decisiones que
puedan afectarles. El 4 de diciembre de 2014 se promulgé la Ley General de los
Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes (LGDNNA), como una base de derechos

minimos de los que los menores son acreedores.

El CONEVAL identificé en la Evaluacion Estratégica de Proteccion Social (2012a),
que entre los principales riesgos asociados a la proteccion social en el curso de vida
se encuentra la falta de ingresos por orfandad entre nifias, nifios, adolescentes y
jovenes. Esta falta de ingresos por orfandad en las primeras etapas del ciclo de vida

constituye una probleméatica que puede tener efectos a largo plazo.

De acuerdo con algunos autores (CEEY, 2013; Mora y De Oliveira, 2009), si los ejes

de inequidad, tales como la edad, el sexo, la clase social y la etnia, se entrecruzan
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en la vida de la poblaciéon en las primeras etapas del ciclo de vida, pueden derivar
en una acumulacion de desventajas que vulnera su bienestar, limita la movilidad
social y reduce las oportunidades de desarrollo de la poblacién en riesgo. La
condicion de orfandad en nifias, nifios y jovenes genera un deterioro de la calidad
de vida que se traduce en desercidon escolar, trabajo infantil y adolescente,
agudizacion de la pobreza y ruptura del vinculo familiar (SEDESOL, 2015).

En este sentido, el sistema de proteccién social en salud en México debe contemplar
la existencia de pensiones por orfandad. Si bien actualmente existe el Programa
Seguro de Vida para Jefas de Familia, a cargo de la SEDESOL, no es un

instrumento universal.14?

Por lo tanto, entre las recomendaciones generales de un sistema de proteccion
social se propuso la pensién por orfandad no contributiva (financiada principalmente
con impuestos generales) como un instrumento para enfrentar el riesgo de nifas,
nifios, adolescentes y jovenes ante la falta de ingresos por orfandad. Dicho
instrumento permitiria reducir las condiciones de vulnerabilidad de esta poblacion
en el corto y largo plazo, asi como contribuir al ejercicio efectivo de los derechos

sociales.

México ha realizado esfuerzos en la promocién y proteccién de los derechos de la
nifiez y la adolescencia, los instrumentos de politica publica se han puesto en
marchay se ha reconocido la trascendencia de atender a los menores. Sin embargo,
es necesario vigilar que los cambios mejoren la situacion de los miembros mas
pequefios de la poblacién y, sobre todo, que su desarrollo sea equitativo y no deje

atras a los mas necesitados.

En resumen, el andlisis presentado muestra, por un lado, la necesidad de continuar

en el corto plazo con estrategias dedicadas a reducir los porcentajes de pobreza de

142 De acuerdo con las Reglas de Operacion para 2018 de este programa, el objetivo especifico consiste en
asegurar a las familias con jefatura femenina en condicion de pobreza, vulnerabilidad por carencias sociales o
vulnerabilidad por ingreso, de modo que en caso de que fallezca la jefa de familia se incentive el ingreso o
permanencia de sus hijas e hijos de hasta 23 afios de edad (un dia antes de cumplir 24 afios) en el sistema
escolar.
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la poblacién, pues los datos de pobreza 2016 publicados por el CONEVAL muestran
mejoras en los porcentajes de poblacion con carencias; por otro lado, la urgencia
de implementar mecanismos que permitan que toda la poblacion ejerza plenamente
sus derechos en el largo plazo y, con ello, igualar las oportunidades de todos los
grupos de poblacion que se encuentran en desventaja. Para ello, ademas de los
instrumentos presupuestarios tradicionales, es necesario implementar medidas de
nivelacion, de inclusién y acciones afirmativas#® en casos concretos que puedan

acelerar la existencia puntos de partida igual para toda la poblacion.

El trabajo que ha desarrollado el Consejo a lo largo de los ultimos afios, que parte
de la medicion de la pobreza, la evaluacion de programas y politicas de desarrollo
social y lineas especificas de investigacion como el acceso efectivo a los derechos
sociales, delinea una serie de posibilidades para solucionar los problemas de
nuestro pais, algunas se explican en el siguiente capitulo, mientras que el disefio e
implementacion de un esquema de proteccion social universal podria ser, como lo
sefal6 la Evaluacion Estratégica de Proteccion Social (2012a) un mecanismo que
permita a estos grupos de poblacién afrontar los riesgos asociados a cada una de

las etapas de vida.

143 Medidas de nivelacion son aquellas que tienen el propdsito de nivelar o “emparejar’ las
condiciones en las que viven e interaccionan los grupos sociales; las medidas de inclusién son
aquellas que tienen el proposito de incluir en el sistema de derechos y oportunidades sociales a
guienes estan parcial o totalmente fuera de éste como resultado de la discriminacion y, las acciones
afirmativas son aquellas medidas o acciones gubernamentales o politicas publicas que obligan a un
tratamiento preferencial temporal hacia un grupo discriminado, a efecto de colaborar en la superacion
de la desventaja que la discriminacion le genera.
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Capitulo 4. Planeacion de la Politica de Desarrollo Social

Los capitulos previos dieron cuenta de un diagndstico preciso del pais en materia
de pobreza y de derechos sociales. Ambos conceptos estan relacionados, pero no

se refieren a lo mismo.

La LGDS enfatiza la importancia de los derechos, pero prioriza una medicion de
pobreza. En la practica ha sido relativamente mas sencillo medir lo segundo y en
los ultimos afios se han generado estrategias para combatir este fenomeno. Sin
embargo, quedarnos solo en la pobreza (que en general es un concepto de pisos
minimos), deja a un lado una parte importante de la politica publica. Cumplir con la
Constitucion implica tener una vision prioritaria de derechos, no sélo de pobreza.

El reto es disefiar e implementar estrategias para mejorar la situacion del pais de
una manera institucional, utilizando la mayor evidencia posible, mediante un
diagndstico general sobre la situacion actual de los temas prioritarios que permitan
impulsar el desarrollo nacional, asi como la perspectiva de largo plazo (Ley de

planeacién, 1983).

Lo anterior implica que la planeacion de la politica social se dirija al acceso y
ejercicio efectivo de los derechos sociales, considerando mecanismos que permitan
una coordinacion interinstitucional efectiva, mediante la identificacion de la
coherencia entre la oferta gubernamental existente para hacer mas eficiente el gasto
social mediante la construccidn de un sistema integral de proteccion social. Por ello,
este capitulo aborda el analisis de estos cinco elementos, con la intencion de
presentar evidencia sobre los aciertos y retos en la planeacion de la politica de
desarrollo social.

La Ley de Planeacion establece la responsabilidad del Ejecutivo Federal en la
conduccion de la planeacion nacional y sefiala que ésta debera llevarse a cabo
como un medio para el eficaz desempeiio de la responsabilidad del Estado sobre el

desarrollo equitativo, incluyente, integral, sustentable y sostenible del pais, con
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perspectiva de interculturalidad y de género, y deberd tender a la consecucion de
los fines y objetivos politicos, sociales, culturales, ambientales y econémicos
contenidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Ley de

planeacién, 1983).

Con cada cambio de administracion se abre un espacio para modificar las lineas de
accion y que los gobiernos dirijan sus actividades a la consecucién de prioridades
nacionales a través de objetivos, metas y estrategias a las que se le asignan

recursos y responsables de su ejecucion (articulo 3, Ley de Planeacion).

El proceso de planeacion implica necesariamente comprender las dinamicas de
cambio social a las que estan dirigidas las politicas publicas, y realizar una seleccion
de medios, asi como definir los objetivos que habran de alcanzarse. Cuervo (2010)
menciona que la planeacion mejora las posibilidades de lograr los objetivos que se

proponen, al ser un proceso continuo que permite realizar los ajustes pertinentes.

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es el principal instrumento de planeacion en
México y de éste se desprenden programas de caracter mas especifico como los
de ambito sectorial, institucional, regional y especial. Los Programas derivados del
PND permiten la alineacion de los programas presupuestarios y las acciones
institucionales de las dependencias con la planeacién nacional. Es decir, establecen
la implementacién de politicas publicas que responden a los problemas nacionales,
identificados durante el ejercicio de la planeacién al que convoca el Ejecutivo
Federal.

Existe en la actualidad un creciente consenso en la necesidad de pensar a las
politicas publicas en general —y a las politicas sociales de combate a la pobreza en
particular— como parte de las obligaciones estatales para el cumplimiento efectivo
de los derechos humanos. Este interés en una mayor vinculacion entre el lenguaje
del desarrollo y el lenguaje de los derechos tendria como fundamento, por un lado,
una concepcion del desarrollo como expansion de las capacidades y libertades

reales que disfrutan los individuos (Nussbaum, 1997, Sen, 1999, IIDH 2008) y, por
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otro, un reconocimiento explicito de que los problemas de pobreza tienen profundas
raices distributivas y de desigualdad social (Mancini, 2017).

Sin embargo, pareciera que el interés de adoptar una vision de derechos humanos
necesariamente tiende a la adopcibn de mecanismos internacionales, que
evidentemente permiten una reflexion de las agendas de accién de diversos paises,

pero que no necesariamente atienden las particularidades de cada uno de éstos.
4.1 Planeacion con perspectiva de derechos

México no soOlo ha firmado y ratificado diversos instrumentos internacionales
relacionados con los objetivos de accion prioritarios de una agenda internacional,
sino que, en un esfuerzo por obligar la promocion de los derechos humanos, en
2011 se promulgo la reforma constitucional en materia de derechos humanos,
debido a la cual, la CPEUM sefiala, en el articulo primero, la obligacion del Estado
mexicano (en todos sus 6rdenes de gobierno, sin excepcion) de promover, respetar,
proteger y garantizar los derechos humanos, asi como que las normas relativas a
los derechos humanos se interpretaran de conformidad con la propia Constitucion y
con los tratados internacionales de la materia proporcionado en todo momento la

proteccién mas amplia a las personas.

Estos elementos manifiestan la relevancia que otorga México a los tratados y
declaraciones internacionales. Uno de los instrumentos mas importantes fue en su
momento el que se referia a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), que
culmino en 2016 a la cual ha seguido la Agenda 2030 de los Obijetivos de Desarrollo
Sostenible.

La Agenda 2030 define la consecucion de 17 objetivos de los cuales se desprenden
169 metas y mas de 240 indicadores. Destacan objetivos como el fin de la pobreza,
la reduccion de las brechas de desigualdad entre paisesy al interior de las naciones,
asi como los relacionados con la igualdad entre hombres y mujeres y educacion de
calidad. Aungque la implementacion de una agenda internacional es relevante,

intentar efectuarla en su totalidad propicia el riesgo de convertir esta guia de
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desarrollo en un ejercicio meramente burocratico e irrealizable debido a su
extension y naturaleza multisectorial. De aqui que, la realizacion adecuada de esta
agenda internacional obligue a una seleccion de temas prioritarios a atender, acorde

con las necesidades de cada pais.

En el caso mexicano, un punto de partida para establecer la agenda de prioridades

/ \ es lo consignado en la CPEUM sobre el disfrute
La agenda nacional de y proteccién de los derechos humanos y, por
prioridades deberia

partir de lo que
establece la CPEUM garantia del Estado del ejercicio de los

sobre el disfrute y derechos sociales establecidos en la CPEUM
proteccion de los

derechos humanos y de

otra parte, los diagndsticos nacionales. La

se declara en la LGDS. Es a partir de esta ley,

los diagnésticos sobre la y los derechos sociales establecidos en ella,
\realidad nacional. / que se desarrolla la metodologia de medicion

multidimensional de la pobreza, la cual refleja
las dimensiones del desarrollo prioritarias para el pais, mismas que a su vez estan
contenidas en los ODS (figura 27). Por lo tanto, el cumplimiento mismo de la
legislacion nacional, en especial lo referido al acceso efectivo a los derechos de
manera universal, es una ruta propia hacia el desarrollo que simultdneamente

coincide con algunos de los objetivos establecidos en la Agenda 2030.
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Figura 27 Relacion de las prioridades nacionales con los ODS
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Ademas de la normatividad nacional, la agenda de prioridades debe responder a los
diferentes diagndsticos del pais, los cuales insisten en la necesidad de garantizar el
acceso efectivo a los derechos sociales como mecanismo para superar la pobreza;
objetivo que en ultima instancia esta en la misma direccion de la Agenda 2030 que
establece como requisito indispensable y de primer orden para el desarrollo
sostenible “la erradicacion de la pobreza en todas sus formas y dimensiones,

incluida la pobreza extrema” (ONU, 2015).

4.2 Coordinacion interinstitucional
La tarea de definir la estrategia de accion de cada administracion no es sencilla y
se complejiza debido a la creciente necesidad de atender problemas con menos

recursos.

La administracion publica federal que sea elegida en 2018, sin importar su perfil
politico, debera afrontar de manera integral los problemas sociales que no han sido

resueltos atendiendo los principios basicos de los derechos sociales.
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Uno de los principales problemas que debera enfrentar la nueva administracion, es
que los gobiernos en sus distintos 6rdenes todavia trabajan de forma fragmentada,
aun cuando la politica de desarrollo social es un conjunto de acciones dirigidas a

resolver la falta de opciones de desarrollo.

ﬂ)s gobiernos en sus \ Tal como lo sefalé el CONEVAL en el IEPDS

distintos érdenes todavia 2016, la solucién no solamente depende de una
trabajan de forma

fragmentada, aun _ _ _ .,
cuando la politica de mecanismos para mejorar, sino también de su

serie de decisiones acertadas sobre los

desarrollo social es un correcta implementacion. El ideal es que un
conjunto de acciones

dirigidas a resolver la I . lei | I
falta de opciones de resolver un reto mas complejo (el desarrollo

Qesarrollo. / social), por lo cual diversas dependencias y
entidades requieren compartir un objetivo y

conjunto de acciones o programas se dirijan a

conjuntar esfuerzos de implementacion de manera coherente en el mediano y largo
plazo. De modo que se ha encontrado que el principal problema en la administracion
publica, no solo en México, sino en otros paises, es la falta de coordinacién
(acciones fragmentadas) tanto horizontal (entre dependencias de gobierno) como
vertical (entre érdenes de gobierno) (CONEVAL, 2017e).

El Estado mexicano ha entendido la necesidad de mejorar los mecanismos de
coordinacién, por lo que ha impulsado mecanismos para articular su politica social
y combatir la pobreza. Por ejemplo, para atender el problema de la pobreza extrema
alimentaria, se disefi6 e implementd la Cruzada Nacional Contra el Hambre
(Cruzada), que previo, por una parte, la creaciobn de distintos espacios de
coordinaciéon que permitirian el intercambio de informacion entre actores de diversas
dependencias y A&mbitos de gobierno, de los sectores publico, social y privado y de
organismos e instituciones internacionales, para lograr la toma de decisiones
conjunta. Por otra parte, previo la articulacion de los programas federales existentes
de forma que, sin crear empalmes o duplicidades, focalizaran sus acciones a las

personas en situacion de pobreza extrema alimentaria.
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El primer instrumento para la coordinacion en la Cruzada —la toma de decisiones
conjunta— supuso la creacion de diversas estructuras en los tres ambitos de
gobierno, y en algunas localidades del pais. La principal estructura creada para la
implementacion de la Cruzada fue la Comision Intersecretarial, integrada por los
titulares de 16 secretarias de estado y tres entidades federales, con la cual se
pretendia que se tomaran las decisiones necesarias para 1) que todas las
dependencias federales y de otros ambitos de gobierno orientaran sus acciones (via
recursos y/o programas presupuestarios) hacia el cumplimiento de los objetivos de

la Cruzada, y 2) hacer mas eficiente el uso de sus recursos.

Para ello, la Cruzada vinculé una serie de programas presupuestarios a cada una
de las carencias sociales con el objetivo de que todos contribuyeran en alguna
medida a abatirlas, sin que con ello se duplicaran acciones o beneficios.

Por otro lado, desde 2016, el gobierno federal trabaja en una nueva estrategia de
coordinacion, la Estrategia Nacional de Inclusién (ENI), con el propésito explicito de
“contribuir al acceso de los derechos sociales y a la reduccién de las carencias,
mediante una coordinacion eficiente y efectiva de las politicas y programas publicos
que inciden en las condiciones de vida de las y los mexicanos” (SEDESOL, 2017).
Dicha estrategia, a su vez, podria ser empleada para facilitar la implementacion de
acciones vinculadas a la Agenda 2030. La ENI se suma a una lista de estrategias

gue administraciones federales recientes han construido con propésitos similares.

La implementacion de la ENI reconoce que la politica social no esta en manos de
un solo actor, programa o dependencia; por tanto, se espera que, articulando las
acciones que ya llevan a cabo diversas areas, se lograra el objetivo de manera

eficaz.

Una estrategia de coordinacion como la ENI tendra éxito en la medida en que
identifique si los programas y acciones existentes son Uutiles para atender el
problema que busca resolver, o bien, definir qué aspectos de su disefio u operaciéon
deberian ser modificados. Con ello sera posible identificar a los actores que tienen
la autoridad para decidir sobre las modificaciones que deben realizarse.
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La definicion operativa del problema a atender permite distinguir las dimensiones de
la situacion que busca ser modificada y, con ello, las areas de politica que deben
estar involucradas en la estrategia de coordinacion. Esto significa que no hay un
tamafio o escala ideal (en términos del nimero de componentes, actores o
dependencias involucradas), sino que éste depende de las caracteristicas del

problema que se busca resolver.

Una estrategia de coordinacion requiere también de un mecanismo de decision cuyo
objetivo sea el de garantizar, en todo momento, que el disefio y operacion de la
estrategia sean adecuados para atender el problema. La coordinacion debe tener

una légica de institucionalizacion de decisiones.

Respecto a la informacion disponible, ésta ha incidido en dos elementos claves de
las estrategias: la focalizacién y el monitoreo. En este sentido, tanto la forma como
se definen los destinatarios de las intervenciones como la manera en que se da
cuenta de los avances y logros han estado determinadas por la informacion
disponible. Asi, se ha transitado de estrategias basadas en la focalizacion territorial,
en que se definen regiones, municipios, zonas o localidades como los espacios
donde se desplegaran las intervenciones de la estrategia, a una focalizacion por
hogar e, incluso, por individuo, a partir de informacién desagregada que permite
identificar las condiciones socioecondmicas de los hogares y sus integrantes. A
partir de la Cruzada, y de manera mas intensiva con la ENI, el Sistema de
Focalizacion para el Desarrollo (SIFODE) ha permitido una focalizacibn mas
precisa, a partir de informacién detallada por hogares e individuos. Ademas, la
SEDESOL ha impulsado mecanismos para integrar informacion, que encauzan a
una nueva vision sobre la relevancia de contar con informacion. Desde 2015, con
apoyo del Banco Mundial, SEDESOL construye el Sistema de Informacién Social
Integral (SISI) el cual busca fungir como repositorio Unico, abierto y accesible de
informacion de los beneficiarios y potenciales beneficiarios de los Programas de
Desarrollo Social de los tres 6rdenes de gobierno, fusionando tres subsistemas: el
Padron Unico de Beneficiarios (PUB), el Sistema de Focalizacién para el Desarrollo

(SIFODE) y el Sistema de Informacion Social Georreferenciada (SISGE).
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Pese a los logros, la informacion disponible sigue siendo insuficiente para tomar
decisiones fundadas completamente en informacion actualizada y confiable sobre
las caracteristicas socioeconomicas de los hogares. Incluso el SIFODE —que ha
permitido una focalizacibn mas precisa, a partir de informacion detallada por
hogares e individuos- no registra el total de intervenciones ni coincide plenamente
con los registros administrativos de los programas sociales. El PUB, pese a avances
importantes, sigue siendo un proyecto en construccion: aiin no es un padron comun
a todas las dependencias o programas sino un conjunto de padrones individuales
(sobre intervenciones ya realizadas, no sobre carencias no atendidas) que sirve
como instrumento de transparencia, pero no para la toma de decisiones cotidiana
de los programas. Sigue siendo una tarea pendiente la creacion de un registro de
identidad Unico para todos los mexicanos que permita la vinculacién de padrones a
través de cédulas de identidad, con lo cual podria esperarse una mejor
conformacion del PUB.

Un sistema con informacion oportuna necesitaria la institucionalizacion de procesos
definidos para actualizar dicha informacién, que no supongan un trabajo adicional
para los operadores de los programas (por ejemplo, mediante los registros
administrativos). Finalmente, institucionalizar el uso de un sistema con informacion
socioeconémica requiere, por una parte, que la informacion que contenga sea
necesaria (incluso quiza, obligatoria) para la operacion, el seguimiento y
focalizacion de los programas, pero también, requiere que su resguardo,
actualizacion y mantenimiento sea responsabilidad de una oficina independiente de
la operacion de los programas sociales y reconocida por su experticia técnica. En
efecto, no se trata de institucionalizar las estrategias de coordinacion, pues éstas
responden a un problema que ira modificAndose conforme avance la
implementacion de las propias estrategias. Se trata en cambio de institucionalizar el
uso de la informacién, de forma que las estrategias de coordinacién (tanto en su
disefio como en su operacion) se vayan adaptando al problema que se busca

atender.
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En general, el disefio de las estrategias de coordinacion surge en respuesta a la
fragmentacion de las acciones gubernamentales vinculadas con el desarrollo social
dado que la naturaleza de los problemas concretos que busca atender requiere de
intervenciones que trascienden el ambito de actuacién de una sola secretaria de
estado. Esta caracteristica no ha variado y, dada la multicausalidad de los
problemas sociales, la coordinacién sigue siendo la solucion més eficiente a la
dispersion de esfuerzos y la desarticulacion de actores, por lo tanto, ha sido un
acierto de la Administracion Publica Federal encauzar esfuerzos para mejorar la

coordinacion.

4.3 Oferta gubernamental
En la politica de desarrollo social, ademas de la coordinacion, la planeacion es una
herramienta de gestion que ha permitido que se alcancen objetivos de desarrollo.
En general, la planeacion del desarrollo ha estado enfocada a los programas
publicos y, por lo tanto, orientada a alcanzar objetivos que respondan a estructuras
programaticas, dejando de lado una vision amplia e integral del desarrollo. En 2017
se identificaron 6,488 programas y acciones de desarrollo social en todo el pais.'**

De los cuales 149 eran federales, 2,528 estatales y 3,811 municipales.'4®

Sin embargo, derivado de los resultados que ha publicado el CONEVAL, la
Administracion Publica Federal ha impulsado esfuerzos para atender las
recomendaciones derivadas de las diversas evaluaciones. De modo que, por
ejemplo, el Listado CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo
Social 20175 report6 la existencia de 149 programas y acciones de desarrollo
social, 84 menos que en 2015; esto debido en parte a la reestructuracion
programatica instrumentada en 2016 por la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico (SHCP) que redujo el numero de programas considerados en el Listado; sin

144 La suma total de programas y acciones de desarrollo social corresponden a los datos del
Inventario federal 2016 y los Inventarios estatal 2014 y municipal 2016.

145 El inventario municipal se construye a partir de la informacién disponible y publica, sin embargo,
es necesario enfatizar que, del total de municipios, solamente 1,288 contaban con pagina de internet,
es decir, 52.3 por ciento.

146 E| Listado CONEVAL de Programas y acciones Federales de Desarrollo Social 2017 se encuentra
disponible en: http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/historico.aspx
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embargo, el presupuesto se ha mantenido relativamente estable, con un incremento

promedio real de 3.2 por ciento en el periodo 2009-2016 (grafica 44).

Gréfica 44. Presupuesto ejercido y programas y acciones federales de
desarrollo social, México, 2009-2017*

1,000,000 300
900,000

800,000
700,000
600,000
500,000
400,000
300,000
200,000
100,000

0

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017*
B Presupuesto (mdp) —e=—Programas

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el Inventario y Listado de Programas y Acciones
Federales de Desarrollo Social 2010-2017.

*Pesos de 2012.

**E| monto del presupuesto de 2017 corresponde al presupuesto original y no al ejercido, por tanto no
es comparable con los afios anteriores, solo se incluye a manera de referencia.
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En términos de atencién a los derechos sociales, en el periodo 2010 a 2016 es
evidente el predominio del nimero de programas de educacion frente a los
destinados al resto de los derechos sociales (gréaficas 45 y 46), seguido del nUmero
de programas que atienden la dimension de bienestar econémico y los del sector
salud. Llama la atencion la poca representacién que tienen los programas dirigidos
a atender el acceso a la seguridad social dado que paradojicamente fue el segundo
indicador de carencia social con mayor variacion porcentual en la medicion
multidimensional de la pobreza entre 2008 y 2016 (ver grafica 10). Ahora bien, es
necesario mencionar que el presupuesto destinado a los programas de seguridad
social, en términos de la variacion anual, fue el rubro que tuvo mayor aumento con
un crecimiento promedio de 150.1 por ciento para el periodo (cuadro 28).147

147 Estimaciones del CONEVAL con base en el Inventario de Programas y Acciones Federales de
Desarrollo Social 2010-2016.
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Gréfica 45. Programas y acciones federales de desarrollo social por derecho
social y dimensién de bienestar econdémico, México, 2010-2016
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el Inventario de Programas y Acciones Federales de Desarrollo
Social 2010-2016.
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Gréfica 46. Porcentaje de programas por derechos sociales y bienestar
economico, México, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el Inventario de Programas y Acciones Federales de
Desarrollo Social, 2016.

Llama la atencion que, aunque 22.8 por ciento de los programas y acciones de
desarrollo social entre 2010 y 2016 estaban orientados a generar bienestar
econémico y que 19.3 por ciento del presupuesto ejercido en 2016 se destinara a
esta dimension,'*® sigan existiendo en el pais 17.5 por ciento de personas con
ingresos inferiores a la linea de bienestar minimo y 50.6 con ingresos inferiores a la
linea de bienestar.'*® Sin duda, esta dificultad en la generaciéon de ingresos en los
sectores mas necesitados de la poblacién es un escollo para la reduccion de la

pobreza en México.

148 Estimaciones del CONEVAL con base en el Inventario de Programas y Acciones Federales de
Desarrollo Social 2016.
149 Estimaciones del CONEVAL con base en el MEC 2016.
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/ \ Lo anterior demuestra que los programas
22.8 por ciento de los presupuestarios destinados a la generacion de

programas y 19.3 por
ciento del presupuesto
ejercido en 2016 estaban alcances limitados y, por lo tanto, el crecimiento
destinados a los
programas y acciones
de bienestar econémico
\ j sino de las mejoras en el crecimiento

ingresos entre los mas pobres del pais tienen

sostenido del poder adquisitivo en México no

deberia solo provenir de estas intervenciones

econdémico, en el empleo, los salarios, la productividad, la inversion y la estabilidad
en los precios, especialmente de los alimentos. Sin embargo, dada la fluctuacién de
estas variables, es necesario reflexionar sobre la implementacion de medidas que
garanticen un ingreso adecuado y constante. Como fue sefialado por el CONEVAL
en la Evaluacion Estratégica de Proteccion Social (2012a), algunas de las
estrategias que podrian atender la desigualdad de la poblacion son la

implementacion de mecanismos universales de proteccion basica.

Esquemas similares a los del programa de empleo temporal tienen la ventaja de
que no requieren aplicar criterios de identificacion, no implican los desincentivos
econdmicos de las transferencias condicionadas al ingreso y aseguran, en principio,
la inclusiéon de toda la poblacion con insuficiencia de ingresos, independientemente

de sus caracteristicas.

Un ejemplo exitoso de la implementacion de estos esquemas es el National Rural
Employment Guarantee Act (NREGA) promulgado como una ley en India desde
2005, mediante la que se garantiza el acceso a empleo publico por cien dias al afio
a, por lo menos un adulto de cada hogar rural, que se encuentre por debajo de la
linea de pobreza. El trabajo debe desarrollarse a un maximo de cinco kilometros de
la vivienda familiar y por un minimo de quince dias (Ministry of Rural Development,
2008).

El NREGA reconoce el acceso a trabajo como un derecho al incorporarlo en su

margo legal y, como beneficios colaterales, ha permitido la inclusién de los pobres
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rurales en el sistema bancario, la regeneracién de los bienes comunitarios y la
igualdad de género (UCLG, 2011).

En resumen, la existencia de programas y acciones de desarrollo social para la
poblacion en situacion de pobreza ha ayudado a subsanar algunas carencias
sociales. Sin embargo, la amplia oferta programatica no ha generado las
condiciones propicias para que la poblacidon con ingresos por debajo de la linea de
bienestar disminuya al mismo ritmo. El comportamiento del ingreso, al ser un
componente de la medicién multidimensional de la pobreza, podria ser uno de los
factores que ayudarian a explicar que la poblacion en condicion de pobreza en el
pais Unicamente haya disminuido 2.5 puntos porcentuales entre 2010 y 2016. Esta
informacion subraya la exigencia de establecer una conexion eficiente y efectiva
entre la politica social y la politica econémica. El incremento de la productividad
sigue siendo una de las condiciones necesarias para mejorar el ingreso y generar
valor agregado para toda la poblacion; en México no ha habido incrementos
importantes en la productividad general, especialmente dada la existencia de la

informalidad.

Como ya se ha mencionado en este informe, los ingresos promedio de las familias
tienen niveles similares a los que se tenian hace 25 afios. Es a partir del crecimiento
de la productividad —el cual depende, no solo del capital humano sino también del
capital fisico de los paises y la organizacién del trabajo- y de acciones puntuales de
politica publica como se pudiera incrementar el ingreso de los hogares. Seguir
explorando el apoyo a empresas micro, pequefias y medianas, asi como
incrementos moderados del salario minimo, especialmente usando el mecanismo
del Monto Independiente de Recuperacién (MIR)**°, como se ha venido haciendo
desde hace un par de afios. El nivel del salario minimo sigue siendo muy bajo, asi

gue incrementos moderados en montos absolutos no generarian ni inflacién ni

150 E] MIR —propuesta presentada por la Comision Nacional de Salarios Minimos (CONASAMI)- es
el incremento no porcentual del salario minimo correspondiente al proceso de recuperacion gradual
y sostenida que deberia tener el salario minimo general, Unica y exclusivamente para beneficio de
los trabajadores asalariados que lo perciben.
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desajustes en el mercado laboral, pero si sefalarian que el pais tiene objetivos
claros de mejorar el ingreso de quienes reciben ingresos bajos.

Es deseable que el debate de politica publica que se genere a partir de las
campafas politicas tenga como uno de sus puntos de referencia la propuesta de las
y los candidatos de elevar el ingreso de los hogares de manera responsable en los

siguientes seis afnos.

4.4 Gasto Social
Como se ha mencionado a lo largo de este documento, la finalidad tanto de los
programas como de las acciones de desarrollo social es contribuir a alguno de los
derechos sociales contenidos en la CPEUM y la LGDS. De acuerdo con este criterio
y reconociendo la importancia del presupuesto para la materializacién de la politica
publica, es necesario realizar un analisis sobre la evolucién del presupuesto ejercido
en programas y acciones de desarrollo social encaminado a la satisfaccién de los

derechos sociales o de la dimensidn de bienestar econdmico.
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Gréfica 47. Presupuesto ejercido por derecho social y dimension de
bienestar econdmico (porcentaje del gasto ejercido total)
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el Inventario de Programas y Acciones Federales de
Desarrollo Social 2010-2016.

En la gréfica 47 se presenta la relacion del presupuesto ejercido para la satisfaccion
de los derechos sociales y el bienestar econémico como porcentaje del presupuesto

ejercido total para cada afio del periodo 2010-2016.

El presupuesto ejercido en Educacién y Salud representa en promedio 31.9 y 30.1
por ciento respectivamente para el total del periodo. Por otra parte, los rubros que
tienen un peso relativo menor son los relacionados con Trabajo (1.0 por ciento), No
Discriminacion (1.2 por ciento) y Vivienda (3.1 por ciento). En términos de la
variacion anual, el rubro que tuvo mayor crecimiento fue el de Seguridad Social con
un crecimiento promedio de 150.1 por ciento para el periodo. Mientras que el que
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tuvo un mayor decrecimiento fue el rubro de alimentacion (-21.8 por ciento) (Cuadro
28).

Cuadro 28. Variacion anual promedio del gasto ejercido por derechos
sociales y bienestar econémico, México, 2010-2016

Derecho social Porcentaje

Alimentacién -21.8
Educacion 4.5
No Discriminacion -14.3
Seguridad Social 150.1
Vivienda -5.0

Total general

Fuente: elaboracién del CONEVAL con base en el Inventario de Programas y Acciones Federales de Desarrollo
Social 2010-2016.

Por otra parte, la grafica 48 presenta los montos en términos absolutos (a precios
del 2012) del presupuesto ejercido por derecho social y dimension de bienestar

econdmico, mostrando ademas la variacién anual del presupuesto ejercido total.

Como se observa, la variacion anual del presupuesto ejercido oscil6 de manera
importante, en especial para el ciclo 2014-2016 en donde present6 un notable
decrecimiento de los montos del presupuesto. En el afio 2015 se presentd una
variacion negativa (-0.8 por ciento) al igual que en 2016 (-3.0 por ciento). Todo esto
ademas de la reduccion del nimero de programas y acciones del 2016 con respecto
al 2015 (de 233 a 152).
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Gréfica 48. Gasto ejercido por derechos sociales y dimension de bienestar
economico, México, 2010-2016
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en el Inventario de Programas y Acciones Federales de Desarrollo
Social 2010-2016.
Nota: Precios constantes de 2012.
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Ahora bien, el crecimiento o disminucién del presupuesto no significa

[ \ necesariamente un acceso efectivo mayor o
El crecimiento o

disminucion del
presupuesto no significa
necesariamente un una misma problematica podria implicar
acceso efectivo mayor o
menor a los derechos

\5°°'°|es' / Atendiendo esto, el CONEVAL de manera

menor a los derechos sociales, ya que la

dispersion de programas enfocados a resolver

mayores gastos y resultados insatisfactorios.

anual, desde 2010, publica un documento
titulado Consideraciones para el Proceso Presupuestario'®! en el cual se identifica
el nivel de contribucion de los programas presupuestarios a los indicadores de
pobreza para enfatizar a los tomadores de decisiones que la atencion
presupuestaria deberia abocarse principalmente a las acciones y programas que

tengan mayor incidencia en el acceso efectivo a los derechos sociales.

El documento es entregado afio tras afio a la SHCP, asi como a los poderes
Ejecutivo y Legislativo y se pone a disposicidon de la ciudadania en general, con el
fin de proporcionar informacion relevante que contribuya a la conformacion del

Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En 2017, de los 149 programas registrados en el Listado CONEVAL de Programas
y Acciones Federales de Desarrollo Social, 88 fueron catalogados por el Consejo
como prioritarios por su contribucion directa a la reduccion de las carencias sociales
o al acceso efectivo a los derechos sociales y 61 programas fueron etiquetados
como no prioritarios porque, aunque se encuentran alineados a alguno de los
derechos que establece la LGDS, no aportan directamente a la superacion de la

pobreza.

Es importante sefialar que, de los 88 programas prioritarios, 68 aumentaron su
presupuesto en términos reales o se quedaron igual en 2018 y solo 20 lo

disminuyeron. De los programas no prioritarios, 24 aumentaron su presupuesto en

151 Los documentos se encuentran disponibles en
http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/Paginas/IPP.aspx

225




En II_Eval Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Conselo Maclonal oe Evaluockin
de la Foliica de Cesarolie Sockal

términos reales o se quedaron igual y 37 lo disminuyeron.’® En términos
porcentuales, el aumento presupuestal de los programas prioritarios ha sido de 29.2

puntos porcentuales entre 2015 y 2018 (grafica 49).

Grafica 49. Evolucion del presupuesto de programas y acciones de
desarrollo social, programas prioritarios (porcentaje del Inventario
CONEVAL), México, 2015-2018
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el Inventario y Listado de Programas y Acciones Federales
de Desarrollo Social 2010-2018.
Nota: Los datos del 2018 corresponden al Proyecto del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Como puede observarse, los programas prioritarios para la atencioén de la pobreza
y el acceso a los derechos sociales han incrementado su presupuesto o, al menos,
han permanecido constantes en términos reales en el periodo (2015-2018). Esto
refleja una estrategia para generar presupuestos publicos con base en evidencia y

resultados.

152 Estimaciones del CONEVAL con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion 2017 y el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2018.
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4.5 Construccién de un sistema integral de Proteccién Social
El analisis mostrado en los apartados que componen este capitulo, evidencia que,
actualmente la politica social podria dispersar los esfuerzos en caso de que defina
apuntar solamente a la implementacioén de agendas internacionales, como los ODS
2030. Ademas, la planeacion del desarrollo ha estado enfocada a los programas
publicos y, por lo tanto, orientada a alcanzar objetivos que responden a estructuras
programéticas, dejando de lado una vision amplia e integral del desarrollo.

Debido a esta vision programatica, el crecimiento o disminucion del presupuesto no
significa necesariamente un acceso efectivo mayor o menor a los derechos sociales,
ya que la dispersion de programas enfocados a resolver una misma probleméatica
podria implicar mayores gastos y resultados insatisfactorios, por lo que el capitulo
también enfatiza la necesidad de implementar mecanismos efectivos de
coordinacion interinstitucional que consideren acciones contributivas y no
contributivas que hagan mas eficiente el gasto publico y al mismo tiempo atiendan

a toda la poblacién ante ciertos riesgos.

Lo anterior refuerza lo sefialado en el capitulo dos, en el que los diagnosticos de
derechos sociales permiten contar con evidencia de acciones de proteccion social
fragmentadas y dispersas que derivan en paquetes de beneficios diferentes y que
diluyen los esfuerzos gubernamentales para cubrir a toda la poblacién frente a los

riesgos asociados al ciclo de vida.

Por lo anterior desde la Evaluacion Estratégica de Proteccion Social publicada en
2012 se propuso la construccion de un sistema integral que permita, por un lado,
tener un objetivo comin mediante la coordinacion de acciones contributivas y no
contributivas y por otro que haga mas eficiente el gasto publico, con lo cual se

lograria atender a toda la poblacién ante ciertos riesgos.

Tal como se muestra en la figura 28, es indispensable que este sistema de

proteccion social integral considere acciones a lo largo del ciclo de vida.
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Figura 28. Propuesta de un sistema de proteccion social integral

Adolescentes y Jovenes Adultos Mayores

Sistema de Salud Paquete de beneficios iguales entre instituciones y utilizacion de los servicios de salud/
Universal Centrado en atencién de primer nivel/Enfogue preventivo
Polticas activas de empleo

Seguro de desempleo
Trabajo Licencia de maternidad

Guarderias con beneficios iguales
para cuidado y desarrollo

Aportaciones para pension de vejez Pension de vejez

Aportaciones para pension de vejez Pension de vejez

Pensiones Pension e incapacidades de invalidez y vida

Pension por discapacidad permanente que Pension e incapacidades
genera dependencia total Riesgos de trabajo

SEEIEES Pension orfandad
Monetarias Piso minimo

B No contributivo Contributivo

Fuente: CONEVAL, 2012a, p.142.
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Conclusiones

El IEPDS 2018 presenta un panorama de la Politica de Desarrollo Social del pais
en los ultimos afios y algunos de sus resultados mas destacados en la busqueda
del ejercicio efectivo de los derechos sociales y la reduccion de las desigualdades;
con ello, el CONEVAL busca fortalecer el ejercicio democréatico de las y los
mexicanos al presentar informacion sobre el nivel de acceso y ejercicio efectivo de

los derechos sociales y el desempefio de la administracion publica.

En el primer y segundo capitulos se muestran datos econdmicos y sociales que
permiten conocer el avance en el ejercicio de los derechos sociales y el ingreso. Al
respecto, se observa que la dinamica de incremento en los ingresos de los hogares
durante los ultimos 25 afios ha sido lenta. Se tuvo una recuperacion entre 2014 y
2016, pero el lento crecimiento del ingreso no permitié hacer frente al alza de la
inflacion registrada en 2017. Entre 2014 y 2016 la inflacién tuvo porcentajes
menores que en afios previos, lo que tuvo un efecto positivo y directo en la
recuperacion del poder adquisitivo de los hogares. Sin embargo, la aceleracién de
la inflacion desde enero de 2017 ha generado una pérdida en el poder adquisitivo,
evidenciado en el crecimiento del porcentaje de la poblacion con ingresos laborales
inferiores a la linea de bienestar minimo, por lo que, de seguir esta tendencia, se

pondrian en riesgo los avances de los afios anteriores sobre la pobreza en México.

El seguimiento a los indicadores de la medicion multidimensional de la pobreza
permitié analizar el comportamiento de este fendmeno a nivel nacional, estatal y
municipal y, por &mbito rural y urbano. Lo cual muestra que el comportamiento de

la pobreza no es homogéneo ni entre entidades ni por ambito geogréfico.

Oaxaca y Guerrero mostraron los mayores porcentajes de pobreza, 70.4 y 64.4
respectivamente y Nuevo Ledn el porcentaje de pobreza mas bajo a nivel nacional
(14.2), seguido de Baja California Sur y Baja California, (22.1 y 22.2 por ciento,
respectivamente). Por su parte, la poblacién que habita en zonas rurales tiene en

general una mayor incidencia de pobreza (58.2 por ciento de la poblacién rural en
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situacioén de pobreza) que la poblacién de las zonas urbanas (39.2 por ciento de la
poblacion en situacion de pobreza).

Por otro lado, respecto al bienestar social, entre 2010 y 2016 se observo una mejora
continua de los indicadores de carencias sociales a nivel nacional. EI nUmero de
carencias promedio de la poblacion en pobreza, pas6 de 2.6 a 2.2 entre 2010 y
2016. De igual forma, las carencias sociales promedio de la poblacion en situacion

de pobreza extrema se redujeron de 3.8 a 3.5 en el mismo periodo.

Ahora bien, en el entendido de que el acceso efectivo a los derechos sociales
rebasa el cumplimiento de los pisos indispensables que establece la medicion
multidimensional de la pobreza, el informe incluy6 en el capitulo dos, un diagndstico
general de derechos sociales. Aunque un diagnéstico exhaustivo supera los
propésitos de este informe, el presentado permite concluir que a pesar de los
avances significativos que se han logrado —especialmente en términos de
accesibilidad- sigue siendo un reto la calidad y suficiencia de las acciones y
servicios, por medio de los cuales se intenta dar garantia al acceso efectivo. Este
reto es aln mayor en la atencion de los grupos discriminados que muestran —como
se presentd en el capitulo tres- las brechas mas grandes en cuanto a indicadores
de bienestar. Estos dos primeros capitulos apuntalan la necesidad de continuar en
el corto plazo con estrategias dedicadas a reducir los porcentajes de pobreza de la
poblacidn, a la par de implementar mecanismos que permitan que toda la poblacion
ejerza plenamente sus derechos en el largo plazo y, con ello, igualar las

oportunidades de todos los grupos de poblacion que se encuentran en desventaja.

Finalmente, dado que el diagndéstico en este informe es el resultado de la planeacion
e implementacion de la politica publica en los dltimos afos, en el capitulo cuatro, se
presentaron algunas reflexiones sobre como se ha desarrollado la agenda e
implementacion de las politicas de desarrollo social con la intencion de que las

lecciones aprendidas sirvan en el presente y en el futuro a la toma de decisiones.

En este sentido, se llama la atencion sobre la necesidad de superar la planeacion

sectorial y, trabajar cada vez mas, en una planeacion enfocada en la atencion del
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cumplimiento de los derechos sociales, lo cual no sera posible sin el trabajo
coordinado entre actores de distintos ambitos y 6rdenes de gobierno, que tengan

como proposito el logro de un objetivo especifico comun.

Bajo la logica de derechos, la coordinacion sigue siendo la solucion mas eficiente a
la dispersion de esfuerzos y la desarticulacion de actores. Sin embargo, para que
cualquier estrategia de coordinacion sea efectiva se debe identificar el problema
que busca resolver, asi como la poblacién que lo padece y, posteriormente, las
causas que lo generan. Esto hara posible identificar si los programas y acciones son
adecuados y coherentes entre si para atender el problema o si se deben realizar
modificaciones en cuyo caso sera necesario identificar los actores que tienen la
autoridad para decidir sobre ellas y generar espacios que faciliten los acuerdos para
llevar a cabo dichos cambios, estando entonces en condiciones de abatir las causas
gue originan los problemas.

Adicional a lo anterior, se identific6 que la existencia de programas y acciones
dirigidos a la poblacion en pobreza ha ayudado a subsanar las carencias sociales.
Sin embargo, la amplia oferta programatica no ha generado las condiciones
propicias para que la poblacion con ingresos inferiores a la linea de bienestar

disminuya al mismo ritmo.

En relacion con el gasto social se evidencia que entre 2010 y 2016 el presupuesto
ejercido para la atencién en salud y educacion han sido los mas elevados vy, por el
contrario, los de menor peso relativo son los presupuestos dirigidos a los programas
relacionados con trabajo y no discriminacion. Sin embargo, el monto de los
presupuestos no ha significado necesariamente la garantia del acceso efectivo a los
derechos sociales, ya que la dispersion de programas enfocados a resolver una

misma problematica podria implicar mayores gastos y resultados insatisfactorios.

Atendiendo esta realidad, el CONEVAL, desde 2010, publica todos los afios un
documento titulado Consideraciones para el Proceso Presupuestario en el cual se
identifica la contribucion de los programas presupuestarios a los indicadores de

pobreza para enfatizar a los tomadores de decisiones que la atencion
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presupuestaria debe abocarse principalmente a las acciones y programas que
tengan mayor incidencia en el acceso efectivo a los derechos sociales. Resultado,
quiza de estas Consideraciones, es que los programas prioritarios para la atencion
de la pobrezay el acceso a los derechos sociales han incrementado su presupuesto
0, al menos, han permanecido constantes en términos reales entre 2015 y 2018, a
pesar de la reduccion en el gasto programable. Esto revela una estrategia de la
administracion actual para atender las carencias sociales de la poblacion y

reorientar la forma en la que se gastan los recursos.

El objetivo preciso del andlisis mostrado es que quienes buscan dirigir el pais en los
siguientes afios tomen en cuenta el diagndstico social de un pais que registra
diversos desafios en materia de politica social y brechas de desigualdad entre
grupos de poblacion, los cuales son susceptibles de ser atendidos o mejorar
mediante el disefio de politicas basadas en evidencia.
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Recomendaciones

Considerando que el IEPDS 2018 no solamente analiza el estado actual del ejercicio
de los derechos sociales, sino que busca que los tomadores de decisiones generen
propuestas a partir de evidencia, las recomendaciones presentadas a continuacion
provienen tanto de este informe, como los diagnosticos en materia de derechos
sociales que el Consejo publicara en breve, asi como del trabajo que el Consejo ha

desarrollado en los ultimos diez afnos.

e Continuar en el corto plazo con estrategias coordinadas entre dependencias
y ordenes de gobierno dedicadas a reducir la pobreza multidimensional.

¢ Que la politica publica, especialmente la de desarrollo social, tenga como hilo
conductor el acceso efectivo a los derechos como mecanismo principal y que,
a la vez, permita cerrar las brechas econémicas y sociales que todavia se
observan entre diferentes grupos, y generar una mayor igualdad de
oportunidades.

e Implementar un esquema de proteccion social universal que propicie reducir
las brechas mas urgentes y promueva una mayor igualdad a los accesos

basicos para toda la poblacion.

Teniendo en cuenta el aumento de la poblacion con ingresos laborales inferiores a

la Linea de Bienestar Minimo se sugiere analizar las siguientes alternativas:

Ingreso

e Implementar programas de acceso universal al empleo, garantizando la
vinculacién laboral por un tiempo determinado a la poblacion desempleada
sin importar su condicién socioeconémica.

e Aumentar el salario minimo de manera constante y moderada usando el
mecanismo del Monto Independiente de Recuperacion (MIR) propuesto por
la CONASAMI que ha sido empleado en los dos ultimos afios.

e En materia de inflacion, regresar a los niveles que se tenian en 2016, que
estaban dentro de los objetivos del Banco de México. Tener como objetivo

explicito incrementar los ingresos de la poblacién en condiciones de pobreza.
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Para ello seria pertinente implementar estrategias que impulsen la
productividad o redistribuyan el ingreso. Se sugiere analizar aquellas que
utilizan el sistema impositivo.

e Redisefar los programas de apoyo a la productividad y microcréditos con el
fin de evitar traslapes o duplicidades de esfuerzos y lograr sinergias entre
ellos.

e Redisefar los programas de microcréditos para que estos desde su creacion
contemplen medidas para incidir en la comercializacion de los bienes y
servicios de los proyectos productivos, asi como en el seguimiento a éstos
altimos.

Para avanzar en el acceso efectivo a los derechos sociales se recomienda lo

siguiente:
Alimentacién

e Mejorar el acceso fisico y econdmico a suficientes alimentos saludables y
culturalmente aceptables para las personas en situacion de pobreza tanto en
zonas rurales como urbanas.

e Revertir la tendencia creciente en la prevalencia de sobrepeso y obesidad,
en ambitos rurales y urbanos, particularmente en los grupos infantil y
adolescente. La implementacion de programas integrales de promocién de
actividad fisica y reduccion del sedentarismo, asi como seguir explorando
impuestos efectivos a los alimentos y bebidas caloricas, se identifican como
algunas de las acciones a emprender o fortalecer.

e Mejorar el saneamiento del entorno en zonas urbanas y rurales, reduciendo
con ello, entre otros fendmenos, la ocurrencia de enfermedades diarreicas.

e Incrementar la produccion de alimentos de los pequefios productores
agricolas, pecuarios y pesqueros en actividades de subsistencia.

¢ Implementar acciones para abatir la desnutricion crénica, focalizandolas
especialmente a mujeres en edad feértil y durante los primeros dos afios de

vida.
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Educacion

e Disminuir las inequidades de acceso al derecho a la educacion entre los
diferentes grupos de la poblacion.

¢ Incrementar la disponibilidad de instituciones publicas que ofrecen educacién
media superior en regiones con poca oferta de servicios y alta concentracion
de poblacion potencial.

e Mejorar la focalizacion de la poblacién a la que se otorgan becas —distintas a
las de Prospera- midiendo con mayor exactitud el grado de vulnerabilidad o
necesidad econdmica de quienes las solicitan.

e Ofrecer becas de transporte y programas de albergues que permitan a la
poblacion rural desplazarse a otras poblaciones cuando ésta sea la mejor
opcion educativa. Explorar otros mecanismos de apoyo a la inclusion
educativa (educacion gratuita, becas de manutenciéon de amplia cobertura)
destinados especificamente a jovenes de bajos ingresos en educacién media
y superior.

e Aumentar el financiamiento a la educacion para adultos, asi como la
disponibilidad de instituciones que la brindan localizadas en regiones que
concentran a la poblacion con rezago educativo.

e Construir inmuebles para fines educativos con todos los servicios y con
materiales duraderos para los alumnos que actualmente asisten a escuelas
sin construccién o con materiales precarios, asi como proveer mobiliario
suficiente y los recursos pedagogicos necesarios a todas las escuelas.

e Revisar los planes de estudio y programas de las escuelas normales y
universidades pedagdgicas para mejorar el entrenamiento de los egresados.

e Asegurar la pertinencia cultural de materiales, personal y programas
educativos.

e Garantizar que las instalaciones cuenten con mobiliario y materiales para
personas con discapacidad, asi como explorar alternativas para incrementar
su inclusion escolar y la conclusion de sus estudios.

e Reforzar la evaluacion de los procesos educativos.
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Medio Ambiente

e Mejorar los niveles de calidad del aire en las principales zonas metropolitanas
y ciudades del pais, asi como en las zonas rurales. En las zonas rurales es
importante fomentar el uso de estufas ecoldgicas y de chimeneas y, en las
ZM la reconversion de los sistemas de transporte publico urbano para que
utilicen energias limpias y ampliar la utilizacion de dispositivos para el control
de emisiones en las industrias més contaminantes.

e Reducir la contaminacion del suelo, agua y aire producto de un manejo
inadecuado de los residuos soélidos urbanos. Fortalecer la coordinacion entre
los tres 6rdenes de gobierno para el manejo integral de residuos solidos
urbanos y de manejo especial en todo el pais e impulsar en los gobiernos
municipales de alta y muy alta marginacion la formacién de asociaciones de
municipios para la creacion de rellenos sanitarios intermunicipales.

¢ Reducir la contaminacion de los cuerpos de agua superficiales. Ampliar y
modernizar las plantas de tratamiento de aguas residuales municipales; e
intensificar los programas de limpieza de rios y lagos con niveles de
contaminacion por encima de la norma oficial mexicana para Demanda
Quimica de Oxigeno (DQO).

e Dotar de acceso a agua potable a todas las viviendas carentes de este servicio,
incluyendo la posibilidad de ecotecnias para este fin.

Salud

e Promover la cobertura universal, entendida no solo como ampliacion de la
afiliacion sino como el acceso a los servicios requeridos, con suficiente
calidad y efectividad para la promocion del cuidado de la salud, prevencion
de enfermedades y tratamiento de patologias, garantizando una atencion
equitativa para toda la poblacion.

e Homologar el gasto publico por persona en salud entre las entidades
federativas de acuerdo con las necesidades de salud de la poblacion, al
tiempo que se asegura que el gasto se asigna efectivamente a las unidades

de atencién médica.
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e Eliminar la fragmentacion del sistema de salud y garantizar un tratamiento
igualitario de patologias entre las instituciones.

e Fortalecer la rectoria de la Secretaria de Salud.

e Identificar el mejor conjunto de intervenciones médicas de todo tipo
otorgadas en la actualidad en el pais como un punto de referencia inicial para
la homologacion entre las distintas instituciones, tomando como punto de
partida las prestaciones en salud que hoy ofrece la seguridad social.

e Promover que el gasto invertido en el acceso a la salud de las personas sin
seguridad social sea destinado no solo a la afiliacion sino a la mejora continua
de la calidad del servicio.

e Financiar el sistema de salud con impuestos generales y utilizar la
infraestructura publica y privada conforme al cumplimiento de requerimientos
legales.

¢ Impulsar mecanismos eficaces de rendicion de cuentas del gasto en salud en
todos los 6rdenes de gobierno. Continuar con las estrategias que promuevan
que la poblacion inscrita en el Seguro Popular reconozca con claridad su
derecho a la atencion médica. Asimismo, se sugiere continuar con la mejora
de los procesos de acreditacion, supervision de clinicas en los estados y
fortalecimiento de la vigilancia de la normatividad, en especial las
correspondientes a la materia.

¢ Aumentar el nimero de médicos para suplir el déficit que enfrenta el pais.

e Enfatizar la atencion primaria en salud. El Sistema debe incorporar medidas
preventivas y promover gue la resolucion sea susceptible de ocurrir en este
nivel de atencion.

e Que el acceso a los servicios de salud sea portable en términos geograficos
e institucionales, mediante la adscripcién inicial de toda la poblacion a
unidades de primer nivel de atencion a la salud y eventual libertad de
eleccion, con un padron unico de beneficiarios y un expediente clinico

electronico.
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e Avanzar en el expediente clinico electronico, para lo cual se sugiere, entre
otros, estandarizar la informacién de los pacientes y de clinicas, asi como
desarrollar normas para la generacion y clasificacion de su uso en ambitos
de salud publica, investigacion, seguimiento y continuidad de la atencion,
ademas de contencion de costos.

e Acelerar en el mediano plazo la posibilidad de unificar los sistemas de salud
estatales, esto permitir4 atender a la poblacion migrante interna.

e Implementar una politica de medicamentos que asegure el surtido oportuno
en los establecimientos. Para ello pueden existir varias alternativas; algunas
posibles son:

o Conformar un cuadro basico nacional de medicamentos, Unicos para
todas las instituciones, con garantia de financiamiento.

o Implementar una politica de medicamentos basada en necesidades y
una logistica, desde la compra hasta la dispensacion, que asegure el
abasto en todas las instituciones de salud a través de la prescripcion
razonada y el uso de las guias de practica clinica.

o Hacer efectivo y extensivo a todo el sector salud el Sistema Nacional
de Farmacovigilancia para garantizar la seguridad del paciente.

e Utilizar el diagnéstico de necesidades en materia de atencién médica como
elemento guia para la planeacion de la formacion de recursos humanos en
salud.

e Analizar las siguientes caracteristicas para la atencién en servicios de salud
de las poblaciones dispersas:

o Dotar de recursos basicos para la atencion primaria.

o Integrar todos los programas existentes para la atencion de la salud e
incorporar el uso de tecnologias innovadoras de comunicacion y
asistencia medica (por ejemplo, monitoreo a distancia vy

telediagndstico).
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o Capacitar al personal de salud (auxiliares de salud y promotor
comunitario) en todas las comunidades que carecen de personal
meédico en el manejo de los problemas de salud mas frecuentes.

o Fomentar la presencia de redes sociales y organizaciones de la
sociedad civil en acciones especificas de promocién de la salud,
participacion comunitaria y desarrollo de habilidades individuales.

o Incentivar al personal de salud para su permanencia.

o Establecer una red de servicios de salud en las comunidades
dispersas y remotas que hoy carecen de acceso a los servicios
mediante esquemas radiales o itinerantes.

o Implementar y escalar esquemas de atencion que permitan reducir los
obstaculos en el acceso a los servicios médicos con el objetivo de
disminuir los rezagos en la satisfaccion del derecho a la salud. Estos
esquemas pueden considerar la participacion de promotores de salud
y auxiliares comunitarios, asi como tecnologia de apoyo para el
desarrollo de telemedicina. Seria conveniente la incorporacion al
propoésito de atender los diferenciales en materia de salud de
herramientas de sensibilidad cultural para el personal de salud en
general y para el que atienda las regiones donde residen pueblos
indigenas en particular.

e Garantizar la rendicion de cuentas respecto al uso final de los recursos
otorgados a las entidades federativas a través del Seguro Popular, del Fondo
de Aportaciones a los Servicios de Salud del Ramo 33 y de los fondos
provenientes del Ramo 12, y que sean congruentes con las necesidades y
demandas de salud de la poblacién.

e Fortalecer la atencion de todos los niveles de atencion, en particular el primer
nivel en entidades federativas.

e Fortalecer la definicibn de indicadores y produccion automatizada de

informacion para evaluacion y toma de decisiones.
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Trabajo

* Reducir la informalidad laboral y disefiar estrategias especificas de
formalizacidén especialmente para los grupos mas afectados.

* Mejorar el cumplimiento de las obligaciones patronales en materia de
capacitacion para reducir la inestabilidad laboral.

« Ampliar la cobertura y pertinencia de los programas de formacion profesional
para mejorar la insercion laboral de los trabajadores.

» Respetar los criterios constitucionales respecto al salario minimo.

« Promover la reducciéon de la jornada laboral sin pérdida de ingresos para
lograr un mejor reparto del empleo formal disponible.

« Ampliar el acceso a estancias infantiles para favorecer la participacion
econOmica de las mujeres y reducir la desigualdad.

» Mejorar las condiciones de ejercicio de los derechos colectivos para ampliar
la representatividad de las organizaciones de trabajadores.

 Mejorar las capacidades estatales de fiscalizacion para fortalecer el
cumplimiento de las obligaciones patronales en temas prioritarios.

« Implementar una legislacion laboral que termine con la sobre regulacién para
la insercién al empleo, con miras a una vinculacibn mayor de empleados
calificados al sector formal de la economia.

« Explorar una nueva arquitectura normativa que aproveche la escolaridad y
mejore la asignacion de puestos de trabajo, que no fomente la informalidad
y la baja productividad del mercado laboral.

Seguridad Social

» Considerar la creacion de un sistema de proteccion social universal que
satisfaga las necesidades de cobertura y calidad requeridas, que incluya
instrumentos no contributivos que garanticen el ejercicio efectivo de los
derechos sociales de acuerdo con el ciclo de vida. Al respecto pueden

identificarse diversas formas de organizacion:
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o Crear una instancia que coordine la politica de proteccion social a nivel
nacional a fin de simplificar y facilitar el proceso de disefio,
implementacion, financiamiento, ejecucion, monitoreo y evaluacion de los
instrumentos que conformaran el Sistema de Proteccion Social.

o La instancia deberd ser encabezada por el titular del Ejecutivo y estar
integrada por las dependencias y entidades cuyo objeto esté vinculado a
los riesgos asociados a la proteccion social.

o Asimismo, la instancia debera incluir la participacion de representantes de
gobiernos locales, para que la coordinacién del Sistema de Proteccion
Social tenga un alcance nacional.

o El Sistema de Proteccion Social debera tener un sistema de gestion Unico
gue contribuya a reducir la dispersion de instrumentos de politica publica
y el nimero de tramites para los beneficiarios.

o El Sistema de Proteccion Social debera tener indicadores y metas claras,
asi como mecanismos de evaluacibn que garanticen su efectividad,
transparencia y rendicion de cuentas.

e Consolidar la proteccion social en pensiones estableciendo una pension
universal minima de retiro financiada con impuestos generales. El beneficio
de la pension seria de contribucion definida. Las pensiones de tipo universal
no contributivas serian complementarias a las de caracter contributivo y con
un esquema de sostenibilidad financiera mediante un sistema de prepago,
asi como un mecanismo de corresponsabilidad; por ello, se sugiere
considerar al menos un registro fiscal y, de ser posible, acciones preventivas
de salud u ocupacionales.

e Establecer una pension universal de invalidez para discapacidad total
financiada con impuestos generales.

e Integrar la pensién universal de invalidez para discapacidad total
verticalmente al Seguro de Invalidez y Vida de la seguridad social.

e Paralos seguros de Invalidez y Vida y de Riesgos de Trabajo de la seguridad

social, se recomienda desarrollar una definicibn mas precisa de cuéles son
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los riesgos que debe cubrir cada seguro respecto a las discapacidades
temporal y definitiva, y su traduccidon en las prestaciones econdmicas
asociadas a cada evento o conjunto de eventos, ademas de mejorar la
regulacion en general sobre dictaminacion.

e En lo que corresponde a los riesgos asociados a las discapacidades, se
recomienda precisar la definicion e identificacion de discapacidad que
contribuya a mejorar las pensiones de riesgos de trabajo e invalidez.

e Canalizar mayores recursos y esfuerzos en materia de prevencion,
capacitacion y rehabilitacion y reincorporacion laboral en caso de
discapacidad.

e Hacer un analisis detallado de los mecanismos de transicidn entre pensiones
de los titulares y sus beneficiarios, asi como de los incentivos que
actualmente generan.

e Fomentar el crecimiento del ahorro voluntario, con regulaciones claras y de
largo plazo y adecuacion de las reglas de la Comision Nacional del Sistema
de Ahorro para el Retiro sobre registro de planes.

e Promover entre la poblacién la divulgacion y educacién sobre pensiones
contributivas y no contributivas.

e En materia de los riesgos asociados al ingreso, se recomienda una estrategia
amplia de coordinacion de politicas enfocada a la insuficiencia de ingresos,
que abarque el conjunto de programas para la superacion de la pobreza, de
proteccion social y apoyos econémicos en los tres érdenes de gobierno.

e Analizar diferentes opciones para garantizar un piso minimo a la poblacion
que disminuya o prevenga su vulnerabilidad, considerando los siguientes
criterios y elementos generales:

o Priorizacién de la poblacion con mayor insuficiencia de ingresos.
o Desarrollo de nuevos mecanismos institucionales de coordinacion y
sistemas de identificacion e informacidbn comunes para todos los

programas dirigidos a la poblacion de bajos ingresos.
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o Andlisis de nuevos instrumentos y estrategias para proteger a la
poblacion més vulnerable.

o Analisis de instrumentos que faciliten la autoidentificacion de
beneficiarios y sus necesidades a partir de derechos claros.

o Andlisis, entre las opciones posibles, de los costos y beneficios de:

a. Ampliacion de los programas existentes. Atender a la poblacion
pobre que vive en comunidades dispersas y de dificil acceso y
gue actualmente no son atendidas por programas sociales,
mediante la definicibn de una nueva estrategia en el marco de
los programas ya existentes.

b. Renta basica ciudadana. Transferencia monetaria a la poblacién
como estrategia de no exclusion de la poblacién pobre.

c. Piso minimo solidario. Transferencia monetaria a la poblacion
como estrategia de no exclusion de la poblacién pobre que, a
diferencia de la renta basica ciudadana, puede ser no aceptada
por individuos con mayores ingresos Yy transferida a grupos
vulnerables.

d. Programa de empleo temporal universal. Pago de un porcentaje
del salario minimo a cambio de actividades comunitarias o de
infraestructura.

Vivienda

» Reducir el rezago de vivienda que prevalece en el pais, con énfasis en la
poblacién de escasos recursos, comunidades indigenas, en el entorno rural
y en las entidades federativas ubicadas en el sur del territorio nacional.

« Garantizar el acceso a la infraestructura basica, complementaria y de
servicios, particularmente en la region sur del pais, en el entorno rural y en
las periferias metropolitanas.

« Reducir el numero de viviendas habitadas que no cuentan con un titulo de

propiedad o contrato de arrendamiento y promover la igualdad de género en
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la titularidad de la vivienda y la tierra, con énfasis en las comunidades
indigenas y en el entorno rural.
+ Promover la calidad comunitaria en los barrios, con énfasis en las entidades
del centro y sureste, asi como en las zonas metropolitanas
Mejorar la calidad de los asentamientos humanos con una vision de
planificacion sustentable y de ordenamiento del territorio.
Finalmente, en relacion con la atencion de la poblacién discriminada se sugiere

considerar las siguientes recomendaciones:

¢ Implementar medidas de nivelacion, de inclusion y acciones afirmativas en
casos concretos de la poblacion discriminada para acelerar la existencia de
puntos de partida iguales para toda la poblacion.

e Establecer claramente quienes son los responsables de la atencion de la
poblacion discriminada, dado que la existencia de instancias transversales
para la atencién de estos grupos ha permitido que la responsabilidad en la
atencion sea ambigua.

Poblacién Indigena

e Implementar politicas publicas dirigidas a los pueblos indigenas que
contribuyan a mejorar sus capacidades para que compitan en el mercado
laboral y asi, ademas de impulsar el empleo de calidad, puedan acceder a la
seguridad social.

e Disefiar e implementar politicas publicas que respeten los patrones culturales
y tradiciones de los pueblos indigenas y que, ademdas, promuevan sus
valores culturales como fuente de identidad.

Mujeres

e Reconocer la carga del trabajo no remunerado en el hogar que recae en las
mujeres y emprender acciones que la reduzcan para facilitar la incorporacion
femenina en el mercado laboral. Impulsar la corresponsabilidad de los padres

en el cuidado de los menores, asi como ampliar la oferta de servicios de
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cuidado infantil (guarderias) de tiempo completo para contar con servicios
accesibles, asequibles y de alta calidad.

e Regular los horarios de trabajo y eliminar las jornadas laborales excesivas,
esto es de especial interés para las madres y padres jefes de familia.

e Fortalecer la difusiébn de los programas existentes de apoyo a las mujeres
empresarias para acercarlas al financiamiento y las redes empresariales
nacionales e internacionales.

e Prevenir cualquier forma de violencia contra las mujeres, por ejemplo,

implementando programas que fomenten relaciones igualitarias de género.
Adultos Mayores

e Diseflar un Sistema Nacional de Cuidados que contemple, entre otros
elementos, la participacion de las diversas secretarias 0 instancias
gubernamentales que tienen a su cargo a grupos de la poblacién con
necesidades de cuidado, asi como la conciliacién familiar y laboral.

e Garantizar un ingreso a los adultos mayores que les permita enfrentar
eventos coyunturales asociados a su etapa de vida como enfermedad,
invalidez y pérdida de ingresos, asi como deficiencias estructurales del

sistema de seguridad social.
Jovenes

e Fortalecer el sistema educativo y fomentar la insercion laboral de los jovenes
en el sector formal para cerrar brechas de pobreza y generar igualdad de
oportunidades. En particular, la oferta educativa debe promover —entre otras
cosas- la formacion integral de la persona y conocimientos orientados a las
necesidades del mercado laboral.

e Dar continuidad al cumplimiento de la Estrategia Nacional para la Prevencion
de Embarazos en Adolescentes (ENAPEA).

e Implementar o fortalecer las acciones encaminada a alcanzar la meta

consignada en la ENAPEA de eliminar los embarazos de mujeres menores
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de 15 afios para el 2030. De igual forma, reducir al cincuenta por ciento los
embarazos de mujeres de 15 a 19 afios en 2030.

e Alinear la legislacion correspondiente a la edad minima para el matrimonio
en todas las entidades federativas tal como lo estipula el articulo 45 de la Ley
General de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes (LGDNNA).

e Atender las diferencias y adversidades que enfrenta la juventud en contextos
rurales, con el objetivo de impulsar y fortalecer el capital social que continta
concentrado en ciertos sectores de la poblacion urbana. Es fundamental
mejorar las intervenciones que rompan el circulo de pobreza.

e Generar incentivos para que las y los jovenes permanezcan en la educacion

media y superior.

Nifias, Nifios y Adolescentes

e Otorgar a todas las nifias, nifios y adolescentes las mismas oportunidades
para un desarrollo adecuado. Las politicas publicas enfocadas a la nifiez y la
adolescencia deben tomar en cuenta las realidades heterogéneas que
enfrentan estos grupos poblacionales y atender a la equidad para eliminar
las barreras que privan a los mas pequefios de un futuro mejor.

e Atender las necesidades de la primera infancia, pues es una etapa crucial
para impulsar el potencial de cualquier persona.

e Vigilar el cumplimiento de lo establecido en la LGDNNA para asegurar el

acceso de las nifias, nifios y adolescentes a sus derechos.
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